1.

Comentérios do CNADS sobre a Revisao Juridica da REN operada pelo
Decreto - Lei n°166/2008, de 22 de Agosto

Introducéo

O Conselho de Ministros, na sua sessdao de 5 de Junho de 2008, aprovou “na
generalidade para consultas”, um Decreto-Lei que visava “a simplificacdo e a eficiéncia
dos procedimentos da Reserva Ecolégica Nacional”, cuja aprovacado final ocorreu na
reunido do Conselho de Ministros de 10 de Julho de 2008, ficando assim revogado o
Decreto-Lei n°® 93/90, de 19 de Marco.

A 22 de Agosto de 2008 era publicado no Diario da Republica o Decreto-Lei n° 166/2008
gue, segundo o seu art® 48°, entrara em vigor no dia 22 de Setembro, isto é, 30 dias
apos a sua publicacéo.

Importa recordar que em 9 de Novembro de 2007, correspondendo a uma solicitagcao
governamental, o CNADS aprovou os “Comentarios sobre a Revisdo do Regime
Juridico da Reserva Ecolégica Nacional/ REN”, fruto da apreciagdo do documento do
Governo “Enquadramento e Orientacdo” visando a “Revisdo Juridica da Reserva
Ecol6gica Nacional” (de 2007-10-17).

J& anteriormente, porém, o Conselho se tinha directamente pronunciado por quatro
vezes sobre a tematica da REN, fazendo propostas e recomendac¢des, contempladas na
sua maioria.

Alids, na sequéncia deste Ultimo parecer, e “confrontado com sucessivas e contraditdrias
noticias veiculadas pelos meios de comunicacao social, o Conselho entendeu ser seu
dever” solicitar a S. Ex.2 o Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do
Desenvolvimento Regional as informacdes necessarias sobre a iniciativa legislativa,
disponibilizando-se para a sua apreciacdo (of.° 90 de 08-03-03), 0 que mereceu a
declaracdo de “que oportunamente serdo disponibilizadas para apreciacdo (as
propostas) (...) “(cfr. of.° ref.2 MAOTDR/1409/2008/1522, de 08-03-24).

Muito embora seja de registar ndo ter sido o Conselho consultado nesta fase do
processo, mas tendo em linha de consideracdo que desde sempre acompanhou de
forma atenta e construtiva as sucessivas iniciativas legais relativas a Reserva Ecolégica
Nacional, e ndo Ihe tendo sido dada oportunidade para formular sugestées “ex-ante”, é
seu entendimento dever analisar o novo diploma a luz das praticas anteriores e,
sobretudo, do quadro orientador proposto em 2007 sobre o qual se emitiram os atras
referidos “Comentérios sobre a Revisdo do Regime Juridico da REN".
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E neste contexto que, sobre a 52 alteracdo do processo iniciado com o histérico decreto-
lei n® 321/83, de 5 de Julho, que instituiu a REN, enquanto instrumento fundamental do
ordenamento do territério e de conservagdo da natureza a escala nacional, o Conselho
elaborou os presentes Comentarios com vista a uma adequada operacionalizacdo do
novo regime juridico desta servidao publica no que a sua delimitagdo, usos e acgoes
compativeis diz respeito, e que tiveram como Relatores os Conselheiros Eugénio
Sequeira e José Lima Santos

2. Apreciagédo do Decreto-Lei n° 166/2008, de 22 de Agosto.

2.1. Da andlise comparada do diploma agora publicado, resultam claros e sdo merecedores
de concordancia por parte do Conselho o conceito e os objectivos da REN (art. 2°.).
O objectivo de melhorar a articulacéo do regime da REN com o de outros instrumentos
de politica de ambiente e ordenamento do territério (art.° 3°), assim como a clarificacdo
dos tipos de areas integradas na REN (art.° 4°), suas funcdes (Anexo I) e actividades e
usos compativeis com estas funcgdes (n.°s 2 e 3 do art.° 20°) merecem igualmente a
concordancia do Conselho, na medida em que contribuem para uma politica de
ambiente e ordenamento do territério mais clara, integrada e transparente, no que se
refere a objectivos, medidas e seu fundamento, e menos discricionariedade em matéria
de procedimento.

2.2. Quantos aos “pressupostos” em que assentou esta revisdo, eles apresentam-se, no
essencial, apropriados, sendo de registar:
i) o reforgo da importancia estratégica da Reserva Ecoldgica Nacional, tendo presente a
sua funcéo de protecgcdo dos recursos considerados essenciais para a manutencéo e
preservacdo de uma estrutura biofisica indispensavel ao uso sustentavel do territorio; ii)
a manutencgédo da natureza juridica da Reserva Ecoldgica Nacional enquanto restricao de
utilidade publica fundamentada em critérios claros, objectivos e harmonizados na sua
aplicacéo a nivel nacional; iii) a articulagédo explicita com outros instrumentos de politica
de ambiente e de ordenamento do territério; iv) a simplificacdo, racionalizacdo e
transparéncia de procedimentos de delimitacdo e gestdo; e v) a identificacdo de usos e
accbes compativeis com cada uma das categorias de é&reas integradas na REN,
ultrapassando uma visdo estritamente proibicionista sem fundamento técnico ou
cientifico (in PreAmbulo).

2.3. E, ainda, de assinalar a tentativa de clarificacdo e objectivacdo das categorias de areas
integradas na REN, dos critérios das suas delimitacdes e, em especial, as funcbes
respectivas e as actividades ali admitidas. Constitui uma tentativa fundamentada de
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eliminar o caracter discricionario, salvaguardando um instrumento fundamental do

Ordenamento do Territorio e da Conservagéo da Natureza.

Releve-se, ainda, a delimitacdo dos niveis estratégicos nacional e regional, e o nivel
operativo a nivel municipal, embora fique por esclarecer o papel da DGOTDU.

2.4 Contudo, ainda a este nivel de apreciacao global, ndo resulta tdo claro o modo como a
REN contribui, de modo sisteméatico, para a conectividade e a coeréncia ecoldgica da
Rede Fundamental de Conservacdo da Natureza (alinea c) do n.° 3 do art.° 2°), um
ponto que é particularmente relevante para a plena aplicagdo, no nosso pais, do artigo
10.° da Directiva Habitats:

“no ambito das respectivas politicas de ordenamento do territrio e de
desenvolvimento, e especialmente a fim de melhorar a coeréncia ecolégica da rede
Natura 2000, os Estados-membros envidardo esforcos para incentivar a gestdo dos
elementos paisagisticos de especial importancia para a fauna e a flora selvagens.
Estes elementos sdo todos os que, pela sua estrutura linear e continua (tais como
rios e ribeiras e respectivas margens ou 0s sistemas tradicionais de delimitacdo
dos campos) ou pelo seu papel de espaco de ligacéo (tais como lagos e lagoas ou
matas), sdo essenciais a migracdo, a distribuicdo geografica e ao intercambio
genético de espécies selvagens.”

Os n°% 3 e 4 do artigo 3° do novo regime da REN, ao invocarem o conceito de
conectividade entre as areas nucleares de conservacao integradas no Sistema Nacional
de Areas Classificadas e ao referirem explicitamente o n.° 1 do artigo 7.°-C do Decreto-
Lei n.° 140/99, de 24 de Abril, na redaccdo dada pelo Decreto-Lei n.° 49/2005, de 24 de
Fevereiro, clarificam que é, de facto, este o objectivo visado.*

Nao é, porém, claro que a lista de tipos de areas que integram a REN cubra a totalidade
de componentes mais significativos com funcdo de conectividade. E certo que o0s
componentes ligados ao litoral e a rede hidrogréafica ficam assegurados, mas aqueles
estritamente terrestres, como as matas e os sistemas de campos abertos, ndo sao
contemplados.

! Nao se desconhece, naturalmente, que a conectividade de ecossistema ndo conta apenas com a
delimitacdo das Reservas Ecoldgica e Agricola Nacionais, mas também com a nova figura de
condicionamento dos usos dos solos, introduzida pelo Decreto-Lei n°. 380/99, de 22 de Setembro (cfr.
nova redacc¢éo resultante do Decreto — Lei n°, 310/2003, de 10 de Dezembro), que regulamentou os
PMOTs, designadamente como Estrutura Ecolégica Municipal que, alids, inclui necessariamente as
diversas servidées (REN, RAN, DPH).
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2.5. Isto indicia uma maior tendéncia para a articulacdo da REN com os instrumentos de

proteccdo dos recursos hidricos do que com os de conservagdo da natureza, como €,

alias, explicitado no Predmbulo, e fica também claro no articulado, designadamente:

“O regime juridico da REN constitui um instrumento de regulamentacao do disposto

na alinea b) do n.° 3 do artigo 7.° e do n.° 1 do artigo 7.°-C do Decreto-Lei n.°
140/99, de 24 de Abril, na redaccédo dada pelo Decreto-Lei n.° 49/2005, de 24 de
Fevereiro, sempre que contribuir para a manutencdo do estado de conservacio

favoravel de habitats naturais e de espécies da flora e da fauna inscritos nos

anexos desses mesmos diplomas.” (n.°s 3 e 4 do artigo 3°)

No entanto, a decisdo constante do Preambulo do Drecreto-Lei de: “as infra - estruturas

hidraulicas séo excluidas do elenco de usos e accdes interditos, subordinando-se a sua

realizacdo ao disposto na Lei da Agua e respectiva legislacdo complementar e

regulamentar e aos condicionalismos adicionais que possam vir a resultar da aplicacéo

do presente decreto-lei” afigura-se contraditoria, pois que a Lei da Agua visa apenas a

salvaguarda de um dos recursos base, enquanto a REN é mais abrangente:

a)

b)

d)

proteger 0s recursos haturais agua e solo, bem como salvaguardar
sistemas e processos biofisicos associados ao litoral e ao ciclo
hidrolégico terrestre, que asseguram bens e servicos ambientais

indispensaveis ao desenvolvimento das actividades humanas;

prevenir e reduzir os efeitos da degradacdo da recarga de aquiferos, dos
riscos de inundacdo maritima, de cheias, de eroséo hidrica do solo e de
movimentos de massa em vertentes, contribuindo para a adaptacdo aos
efeitos das alteracdes climaticas e acautelando a sustentabilidade ambiental

e a seguranga de pessoas e bens;

contribuir para a conectividade e a coeréncia ecoldgica da Rede

Fundamental de Conservacdo da Natureza;

contribuir para a concretizacdo, a nivel nacional, das prioridades da Agenda
Territorial da Unido Europeia nos dominios ecolégico e da gestdo

transeuropeia de riscos naturais.

2.6. Nao resulta claro como é que o novo regime da REN contribui para a manutencéo do

estado de conservacéao favoravel de habitats naturais e de espécies da flora e da fauna,

guando o elenco de tipos de areas a incluir na REN €&, como se viu, limitado a este
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respeito, e quando as actividades e usos condicionados representam um conjunto muito
limitado das orientagdes necessarias em matéria de conservagao da natureza.

Duas conclusdes se podem extrair a respeito desta problematica:

i. a REN pode, de facto, fazer algo para assegurar a conectividade
requerida com a Rede Fundamental de Conservacdo da Natureza, mas,
para gue isso aconteca, as orientagcbes de ambitos nacional e regional
em matéria de delimitagdo da REN (e em particular a definicdo do
esquema nacional de referéncia referido no n.° 4 do art.° 79, devem
considerar o problema com muito maior detalhe e prioridade, uma matéria
a desenvolver pela Comissédo Nacional da REN no desempenho da maior
parte das funcdes que lhe séo atribuidas pelo n.°2 do art.° 28°;

ii. a questdo da conectividade da Rede Fundamental de Conservagdo da
Natureza, sobretudo no que se refere a ecossistemas terrestres, néo fica
sistematicamente salvaguardado pelo regime da REN que foi aprovado,
pelo que ha que prever medidas suplementares para atingir este objectivo.

2.7. O CNADS reconhece a necessidade de mecanismos de flexibilidade na delimitacéo e
gestdo da REN, sobretudo para permitir a satisfacdo de interesses publicos e sempre
que figuem acauteladas as funcdes de proteccdo relevantes. Entende, no entanto, que
tais mecanismos devem contemplar processos de decisdo transparentes, participados e
responsaveis a nivel local e nacional. Os mecanismos previstos na lei devem, assim,
assentar em critérios objectivos de interesse publico e de impacte sobre as fun¢bes da
REN. Neste sentido, o Conselho nota no novo regime uma excessiva flexibilidade sem
analise de incidéncias nem limites suficientemente robustos (contraditério com a vontade
expressa de simplificar procedimentos sem que seja reduzido o rigor na salvaguarda dos
valores e na prevencgao de riscos). O procedimento de exclusdo, ao nivel da delimitacdo
municipal, de &reas destinadas a satisfacdo das caréncias existentes (n.° 2 do art.° 99),
bem como o relevante interesse geral (art.° 17°), constituem formas inadequadas de
flexibilidade sobretudo porque:

- ndo conhecem quaisquer limitagdes em matéria de analise da gravidade das suas
incidéncias sobre as fun¢des da REN que sdo afectadas;

- ndo lhes corresponde nenhuma necessidade de compensar (localmente ou ndo) as
funcdes afectadas quando possivel;

- ndo existe nenhuma obrigacdo de explorar alternativas de localizagcdo fora da zona
cumpridoras dos critérios de classificacdo como REN.
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2.8. O reconhecimento de relevante interesse publico de acc¢des interditas (artigo 21°)
constitui, também, um mecanismo de flexibilidade de dificil aceitacdo porque néo é
acompanhado dos adequados limites, embora aqui ja exista uma obrigacdo de
considerar utilizacdo de localizacdes alternativas fora de REN e uma possibilidade de
medidas de condicionamento e minimizacdo de impacte, que podem ser estabelecidas
guando necessario. No caso das obras sujeitas a avaliacao de impacte ambiental existe,
minimamente, a necessidade formal de um estudo dos impactes e de uma consulta

publica, em que se baseie uma decisao politica, que devera ponderar 0os impactes em
matéria de gravidade em que as fungbes da REN poderéo ser afectadas.

2.9. De igual modo se afigura preocupante o deferimento técito referido no n°2 do art® 23°.
gue, pelas suas implicagbes, desvirtua a forma da aplicacdo desta legislacdo. Nao é
claro que uma declaracdo de relevante interesse geral, de relevante interesse publico,
de um deferimento tacito, eliminar a salvaguarda de um dos instrumentos que “tem
contribuido para proteger o0s recursos naturais, especialmente agua e solo, para
salvaguardar processos indispensaveis a uma boa gestéo do territério e para favorecer a
conservacdo da natureza e da biodiversidade, componentes essenciais do suporte

biofisico do nosso Pais”.?

Nem tao pouco contribuiu para que venha a “reforcar a importancia estratégica da REN”
e “a sua funcdo de proteccdo dos recursos considerados essenciais para a manutencao
e preservacgao de uma estrutura biofisica indispensavel ao uso sustentavel do territorio”.

2.10. O CNADS considera, ainda, dever expressar 0s seguintes comentarios de caracter
mais pontual e/ou especifico:

e No n° do artigo 11° a identificacdo pela CCDR de todas as entidades
representativas dos interesses a ponderar em sede de conferéncia de servigos sobre
a proposta municipal de delimitacao é particularmente delicada; seria de aconselhar
gue a Comissao Nacional da REN elaborasse normas técnicas muito precisas nesta
matéria.

2 O CNADS recorda o gue sobre a questdo do deferimento tacito expressou mais recentemente nos
“Comentarios sobre o Projecto de Decreto-lei que Estabelece o Regime Juridico de Proteccdo das
Albufeiras de Aguas Publicas de Servigo Publico e das Lagoas ou Lagos de Aguas Publicas” (vd. §2.)
de 2008.06.17, e “Comentarios do CNADS ao projecto de Decreto-Lei relativo a Prevencéo e Controlo
Integrados da Poluicéo”, 2008.03.06.
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e Nosn.°s 6 e 7 do artigo 11° nota-se uma evidente assimetria entre o tratamento dado
as posicdes da Camara Municipal e as das entidades representadas na conferéncia
de servicos. Assim, quando a primeira diverge face a posicdo da CCDR, ha lugar a
parecer da Comissdao Nacional da REN, mas, quando sdo as segundas a discordar,
s6 ha lugar a este parecer em casos excepcionais. Seria aconselhavel que estes
casos excepcionais viessem a ser interpretados em sentido ndo muito restritivo, para
assegurar a necessaria legitimidade do procedimento para os diversos actores
envolvidos.

¢ No n.° 4 do artigo 28°, quanto a delegacdo de competéncias da Comissdo Nacional
da REN na respectiva Comissdo Executiva, ndo parece estar definida em lado
nenhum, a ndo ser que se aluda ao secretariado técnico, previsto no artigo 31°.

e No Anexo |, entre outros pormenores, € de notar que seria aconselhavel explicitar
guais as espécies autoctones que devem ser conservadas nas albufeiras.

3. Reflexdo Final

O Conselho, para além da necessidade de ser proporcionada e incentivada a
participacdo publica das partes interessadas na delimitagdo da REN, considera
premente a integracdo das diversas componentes ambientais, sociais e econémicas
na ponderacéo e aplicacdo do instrumento de ordenamento e conservacdo REN.

Porque as decisbes de desafectacdo da REN “por interesse publico” envolvem questbes
de natureza também cultural importa que a sua abordagem contemple uma nova “cultura
de transparéncia e equidade” da Administragdo Publica e dos decisores.

JEstes Comentarios foram aprovados por unanimidade na 3? Reunido
Ordinéaria do Conselho de 16 de Setembro de 2008]

O Presidente

Mario Ruivo
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