Comentarios sobre
a Revisdo do Regime Juridico da CNADS
Reserva Ecologica Nacional (REN)

1. Por iniciativa de S.Ex2 o Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e das
Cidades, Prof. Jodo Ferrdo, datada de 17 de Outubro de 2007 (of. SEOTC n°. 3107), foi
ao Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentdvel (CNADS)
solicitada a emissdo de parecer sobre o documento de Enquadramento e Orienta¢do com
vista a Revisdo do Regime Juridico da Reserva Ecoldgica Nacional, elaborado por um
Grupo de Trabalho constituido no MAOTDR (GT.REN-MAOTDR).

O documento em aprego constitui ““‘uma proposta de orientagdes da revisao do regime
juridico da REN” e radica num processo pré-determinado em 2005 (cfr. Despacho
SEOTC n°. 24753/2005 (2. Série), de 3 de Dezembro).

2. O CNADS encetou a sua analise, tendo em consideracdo especialmente o seu anterior
Parecer de 7 de Dezembro de 2005 e, bem assim, as suas Reflexdes sobre este dominio
datadas de 2000.02.28, 2004.04.22 e de 2004.10.28". Para tanto, foi criado um Grupo de
Trabalho, constituido pelos Conselheiros Eugénio Sequeira, Jodo Santos Pereira, José
Guerreiro dos Santos, José Lima Santos, Luisa Schmidt e Nuno Portas, com o apoio do
Secretario Executivo, Aristides G. Leitdo, que apds apreciacao do documento em estudo,
elaborou uma Proposta de Parecer a submeter a consideracdo do Plenério do Conselho,
que constitui, apos prévio debate na Reunido Extraordinaria de 8 de Novembro, a
esséncia destes Comentarios.

3. Apreciacéo Geral

O carécter do documento, enquanto enquadrador e orientador de uma Revisdo do Regime
Juridico da REN, afigura-se equilibrado, embora suscite algumas questfes quer de
caracter preliminar quer mesmo de fundo. De facto, apds um primeiro momento iniciado
com o Decreto-Lei 180/2006, de 6 de Setembro, é pretendida nesta segunda fase, uma
revisdo mais profunda e global do actual regime juridico.

4. A REN, enquanto reserva/serviddo administrativa tem, como instrumento essencial de
proteccdo e conservacdo da Natureza, cumprido a sua missdo cautelar, com baixo custo
administrativo para a Administracdo Central j& que o trabalho material das delimitacdes
foi transferido para os Municipios — com pessoal insuficiente e consultores muitas vezes
sem experiéncia, nem o devido acompanhamento — como condi¢do de aprovagdo dos
PDMs e estes, como fundamento das candidaturas a fundos comunitarios. J& no que a
RAN diz respeito, pelo contrario, esta foi delimitada pelos servicos da Administracdo
Central do Estado — Ministério que tutela a Agricultura.

! “Comentarios ao Projecto de Diploma sobre a Reserva Ecolégica Nacional (REN) que altera o Decreto-lei
n® 93/90 — Usos e Accdes Compativeis”, 7.12.05; "Reflexdo sobre Principios e Directivas de Novos
Diplomas relativos a Reserva Ecol6gica Nacional (REN), a Reserva Agricola Nacional (RAN) e a
Disciplina de Construgdo fora dos Perimetros Urbanos”, 2004.04.22;”Parecer relativo ao Estudo sobre o
Novo Diploma para a RAN, REN e Disciplina de Construcao fora dos Perimetros Urbanos™, 2004.10.27:
“Reflexdo sobre a Revisdo do Regime Legal da Reserva Ecolégica Nacional / REN”, 2000.02.28.
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Salvaguardando o facto de estas Reservas (REN e RAN) serem tuteladas por Ministérios
diferentes e ndo terem nascido em simultaneo, cada vez € menos compreensivel esta
separacdo como se 0 “ambiente” fosse limitado & REN e a producdo agricola e florestal
ndo coubessem no conceito. Cré-se que esta sectorializacdo ndo tem sido proveitosa e a
sua continuacdo, problematica a médio e longo prazo, ndo trard vantagens.

Alias, no documento em analise, ao pretender-se que a REN seja compatibillizada com
quase uma dezena de “novos proteccionismos” ambientais, ecoldgicos ou paisagisticos de
varia natureza, cometidos a instituicdes diferentes — por sinal boa parte delas tuteladas
pelo mesmo Ministério — incorre-se no risco de atingir apenas “o menor denominador
comum”, ndo se alcangando as desejaveis integracao e agilizacdo de procedimentos.

Cabe aqui uma interrogacdo sobre se valerd a pena criar nesta circunstancia nova
legislacdo para uma préatica que, ndo sendo Optima, se considera razoavel, em vésperas de
PROTSs que sdo elemento obrigatério de referéncia e quando os PDMs em revisdo (e sdo
muitos com graus diferentes de processamento) ja gastaram meses (ou anos) de re-
delimitagdo das REN municipais bem como acertos com a Estrutura Ecoldgica Municipal
e sO esperam que sejam aprovados os PROT para proceder a sua apresentacdo. Isto é, ou
a nova formulagdo chega tardiamente ou poderd dar azo a adiamentos dos PDM em
curso, de pouco valendo a compabilizacdo de conceitos, a agilizacdo de processos de
apreciacdo e 0 acompanhamento das novas Estruturas Ecoldgicas Regionais e
Municipais.

5. A ldgica que transparece no documento e as prioridades a ter em conta.

Tal como na revisdo do Decreto-lei n° 380/99, de 22 de Setembro (vd. Decreto-lei n°.
3/6/2007, de 19 de Setembro), houve a intencéo de desconcentrar o trabalho mais moroso
para as CCDRs, reduzir os tempos de decisdo individualizada das instituicGes centrais e,
ao mesmo tempo, aumentar as responsabilidades e o trabalho propositivo de planeamento
dos municipios. Entretanto, a legislacdo de origem comunitéria j& transposta para a esfera
interna (cfr. decreto-lei n°. 232/2007, de 15 de Junho), multiplica as exigéncias de
avaliacdo ambiental em todas as escalas de planos, projectos e programas. Importa pois,
centrarmo-nos no que é efectivamente objectivo.

Tal como em outros paises, 0 crescimento das exigéncias formais foi antecipado por anos
de transicdo com experimentacdo de “praticas acompanhadas de perto”, em regime de
colaboracdo estreita entre os servigos publicos com distintas legitimidades, até como
forma de chegar a consensos técnicos regionais e locais. Seria, portanto, desejavel que as
instancias regionais e municipais estivessem suficientemente equipadas de técnicos e
sistemas de informacdo para poderem responder adequadamente a previsivel proliferacao
de gabinetes especializados nestas avaliacdes por conta dos requerentes.

Né&o se afigura que a capacidade das CCDRs em recursos humanos esteja em condi¢bes
de poder corresponder as novas e avassaladoras exigéncias de avaliacdo e de
coordenacdo. O que significa que os multiplos planos, contiguos ou sobrepostos, poderédo
ser objecto de protelamento ou, para cumprir prazos, se enverede pela via da rejeicdo
liminar de propostas que poderiam ser reencaminhadas e visibilizadas.
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Se a primeira prioridade seria a de equipar, garantindo a capacidade de resposta do
escaldo intermédio (regional) da Administragdo — articulando sectores que dependem de
outros Ministérios (RAN principalmente) com as delegacGes regionais do Ambiente
(CCDRs) —, a segunda prioridade deveria ser a da formacao dos técnicos dos servigos
municipais de planeamento/gestéo territorial (e Ambiente onde existam) que formam o
interface com os agentes executores ou promotores de altera¢6es do territdrio.

Quanto ao regime juridico da REN, beneficiar-se-ia com o estudo da viabilidade de
justaposicdo das duas serviddes administrativas — REN/RAN - por envolverem dois
ministérios, com as consequentes conexdes com as diferentes restricGes ambientais e,
finalmente, com o nivel da Estrutura Ecol6gica (Municipal — intermunicipal e Regional)
que deveria ser a “matriz integradora” de regulacdo variavel, mais compreensivel do
ponto de vista técnico e mais acessivel aos cidadaos.

6. Analise do Documento

No capitulo relativo a Introducdo e no Enquadramento da Legislacdo Ambiental e de
Ordenamento do Territdrio ganharia maior coeréncia referenciar igualmente a
Directiva-Quadro da Agua (Lei da Agua), bem como as linhas directrizes da futura
Directiva — Quadro da Protec¢édo do Solo.

Na Sintese dos Principais Trabalhos e Estudos merece destaque assinalar-se como
problema chave : “a regulamentac@o dos usos do solo carece de uma forte articulacéo
com a reforma da fiscalidade do patrimonio, (identificando) a necessidade de um urgente
debate sobre o contetddo e dimensdo do Direito de Propriedade, a sua inter-relacdo com
0s problemas do jus aedificandi e a atribui¢céo e reparticdo das mais e menos valias
resultantes de decisdes administrativas™”. Tal consideragdo €, porém, merecedora de um
maior desenvolvimento em sede legal futura.

Igualmente seria de ter em devida conta a necessidade de aumentar a transparéncia do
processo decisorio, designadamente através da indispensavel audicdo dos agricultores,
proprietarios florestais e outros detentores da terra ou parceiros sociais nas zonas
afectadas, como corolario dos principios da participacédo e responsabilizacdo enunciados.

Por outro lado, e dado que nos Problemas, Condicionantes e Conflitualidades €
referida “a auséncia de formas de compensagdo que garantam a salvaguarda dos
sistemas em presenca (REN)”, e a auséncia de um corpo de critérios técnicos definido
que oriente a delimitacdo, afigura-se que ganharia consisténcia que nas Recomendacdes
constassem medidas especificas para resolver estas questfes base visando criar maior
equidade. Cré-se que, no campo dos principios, seria determinante para a sua
credibilidade consagrar um sistema de contrapartidas para os cidadaos proprietarios de

" In pég. 10, sec. lll, citando Parecer do CNADS.



territorios incluidos na REN e que reconhecidamente desempenham funcGes de
conservacéo.

Seria, igualmente, desejavel que no sucinto Balangco da Aplicacdo do Regime Juridico
da REN (cap.1V) fossem referidas as causas de:

1- Desajustamento dos procedimentos entre municipios vizinhos;

2- Insuficiéncia de informacdo (em especial relativa as cabeceiras e areas de maxima
infiltracdo);

3- Divergéncias e descontinuidades que correspondem a falta de pessoal adequado e
de dados base a obter por entidades de investigacéo.

A referida necessidade de compatibilizar estas medidas com o que esta previsto no futuro
Programa de Desenvolvimento Rural, bem como nos restantes instrumentos de
programacdo com evidentes impactes territoriais, mereceria, de igual modo, tratamento
explicito, pois constituira uma mais-valia na aplicacdo da REN nesta nova fase.

No referente ao estabelecimento das Orientagdes para a Revisdo do Regulamento
Juridico da REN importava ter em conta 0 que consta no Anexo — Balanco da
aplicacéo do Decreto-Lei n°® 180/2006 —, em especial as seguintes conclusoes:

1. A alteracdo do regime juridico da REN, concretizada com a aprovacao do D.L. n.°
180/2006, “tem permitido dar resposta positiva a um conjunto de usos e acgdes
diversificados nas areas da REN compativeis com os objectivos desse Regime”
(18. Concluséo).

2. Os requisitos exigidos no enquadramento e instru¢do dos processos tém limitado
0 numero de autorizacBes, mas a darea abrangida tem alguma expressao,
decorrente, sobretudo, da extenséo de novas infra-estruturas e da actual abertura
do regime para a sua instalacéo.

3. As infra-estruturas “devem em consequéncia ser objecto de um planeamento
cuidadoso ao nivel dos PMOT e dos Planos Sectoriais™ (32 concluséo), tendo,
designadamente, em atencdo a necessidade de minimizar 0os seus impactes nas
areas da REN.

4. “O carécter de excepcdo de ocupacdo de areas da REN estd adequadamente
acautelado — no regime em vigor” (42. concluséo).

5. “Foram recolhidas diversas recomendac6es das CCDR no — sentido de melhorar
na especialidade o ambito das accdes insusceptiveis e 0s correspondentes
requisitos de instrugdo e autorizacdo — as quais serao consideradas no contexto
da proxima revisao do regime juridico da REN” (52. conclusao).

A importéancia determinante do cap. V, designadamente da sua sec¢do “REN: conceito,
objectivos, regime Juridico e gestdo” (pags 18-19), ganharia em clareza e objectividade
se configurasse o0 ““modus operandi’” do enunciado, designadamente no gque se refere aos
varios niveis de gestdo: nacional, regional e municipal.

Deve, ainda, assinalar-se como aspectos preocupantes do Balango constante do Anexo,



que:

e 38% dos pedidos corresponderem a “Infraestruturas de Saneamento Basico” o
que pode reflectir erros de ordenamento nas Autarquias e / ou caréncia de verbas
geradora de solucdes “expeditas”.

e que 20% das autorizacOes correspondem a areas de maxima infiltracdo, o que
pode indiciar mais uma vez a falta de pessoal competente e de dados base a obter
por Institutos de Investigacdo desactivados.

As davidas principais residem em como compatibilizar:

e “Manter a natureza juridica da REN enguanto restricdo de utilidade publica,
preservando os principios que presidiram a sua constituicdo™ com “clarificar o
conceito e o ambito do regime da REN” com a actualizacdo de "os conceitos
técnicos referentes a cada uma das areas a integrar na REN, considerando as
areas correspondentes a riscos e as areas correspondentes a valores a
preserva"(cfr. pag. 16, sec V).

e "Viabilizar os usos e ac¢des compativeis com os objectivos da REN, limitando o
ambito dos condicionamentos ao estritamente necessario” (vd. quadro pag. 17 —
Regime Juridico) com o principio da precaucéo.

e “Promover a valorizagao e a gestao das areas da REN em articulagdo com outros
regimes e instrumentos e através da integracao das areas da REN nas estruturas
ecolégicas municipais™ (vd. quadro, padg. 17 — Gestdo) em relacdo a falta de
integracdo com o Programa de Desenvolvimento Rural.

7. Recomendagcdes e Conclusdes

No pressuposto de a REN constituir o instrumento essencial de protec¢do e conservacao
da Natureza, integrando a Rede Fundamental de Conservacdo da Natureza, conforme
previsto pela “Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e Biodiversidade”, a
melhoria do seu funcionamento ndo s6 se prende com a articulagdo com 0s outros
instrumentos de politica de gestdo ambiental e de ordenamento do territorio, como
contribuiria para uma efectiva clarificacdo das linhas de gestdo a nivel nacional.

Consideram-se aspectos essenciais do futuro quadro legal, reduzir a sectorizacdo das
restricbes ambientais através das respectivas interac¢es, um melhor apetrechamento
técnico com consequente simplificacdo e a clareza de procedimentos face aos parceiros
sociais intervenientes. Seria igualmente relevante que estes instrumentos de conservagao
e ordenamento beneficiassem, como os restantes aos mais diversos niveis de
implementacdo, do correspondente plano especial nacional de gestdo, conformando
sucessivamente os das restantes escalas de gestéo.

No ambito dos procedimentos com vista a delimitacdo das areas da REN, propostas nas
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‘Orientagdes para a Revisdo do Regime Juridico da REN’, que permitem estabelecer
um percurso homogéneo e coerente ndo s6 no sentido de definir os diversos niveis de
delimitacdo, como também de garantir as respectivas articulacfes, deveria ser assegurado
um quadro de formagéo, da iniciativa da Comisséo Nacional da REN, que abrangesse 0s
técnicos dos diversos niveis da Administracdo com vista a normalizar procedimentos, a
garantir homogeneidade na aplicacdo dos principios e a emprestar maior qualidade a
elaboracdo de pareceres.

Seria, ainda, desejavel que na Delimitacdo das Areas da REN fossem tidas em conta as
recomendagOes constantes da futura Directiva - Quadro para a Proteccao do Solo, bem
como o que consta da Directiva Quadro da Agua (Lei da Agua e os futuros Planos de
Bacia).

No dominio da valorizacdo e da gestdo, serdo fundamentais as modalidades previstas de
articulacdo e complementaridade com outros regimes e instrumentos das politicas de
ambiente e de ordenamento do territdrio, sublinhando o nivel da Estrutura Ecoldgica
(municipal, intermunicipal e regional) como matriz integradora da rede fundamental da
conservagao da natureza.

Por outro lado, enquanto corolario, nomeadamente dos principios da prevencédo, da
continuidade e da informacdo, importaria criar mecanismos de acompanhamento,
fiscalizacdo e monitorizacdo da aplicacdo do quadro legal da REN face as alteracédo
resultantes da mudanca climatica em curso, em especial no que diz respeito a riscos
(cheias, erosdo costeira, etc.) e recarga de aquiferos.

Julga-se, também, que seria de recomendar que a escala das servidfes nas cartas a nivel
concelhio fosse de 1:10.000 e ndo de 1:25.000

Por fim, importaria considerar que a oportuna aprovagdo de um diploma que tivesse em
devida conta o espirito expresso nestes Comentarios e no qual fossem vertidas claramente
as linhas de orientacdo constantes do quadro da pagina 17 do documento em apreco,
como ““lay-out” dos PDM e PROT, eliminando contradi¢des e potenciando sinergias
territoriais e integrando explicitamente as servidGes administrativas. Nao se afigura,
porém, seguro que a calendarizacdo da evolucdo das delimitacBes destas ultimas e
consequentemente das implicagdes para as propostas formuladas, permita atingir os
objectivos dos PDM/PROT.

Lisboa, 9 de Novembro de 2007

O Presidente do CNADS

Mario Ruivo
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