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

Comentéarios do CNADS sobre o Relatério Nacional
relativo a Implementacéo da Agenda 21

1 - Introducéo

O Gabinete de RelacGes Internacionais do Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territorio
solicitou formalmente, em 5 de Novembro p.p. (of°. refé. 2213), ao Conselho Nacional do Ambiente
e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS) a ““andlise e emissdo de parecer consultivo™ sobre a
versdo final do Relatério Nacional sobre a Implementacdo da Agenda 21 em Portugal (1992-
2002), a apresentar ao Secretariado da Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel (CDS) das
NacOes Unidas, no &mbito da preparacdo da Cimeira Mundial do Desenvolvimento Sustentavel, a
realizar em Joanesburgo, em Setembro de 2002.

Correspondendo a esta solicitagdo que, aliés, reiterava um pedido de teor semelhante formulado em
principios de Maio p.p. no qual, conforme uma calendarizacdo entdo programada, se previa a
apresentacdo ao CNADS da versdo para andlise no dia 21 de Junho de 2001, o Conselho procedeu a
imediata distribuicdo da versdo do Relatorio pelos Membros do Conselho, agendando, inicialmente,
para 19 de Novembro de 2001, a apreciacdo em plenario de um primeiro Projecto de Comentarios.

Consciente da importancia do documento, muito embora confrontado com o facto de entretanto ter
sido depositada nas Nagdes Unidas uma versdo do Relatorio em aprego, a que acresce a exiguidade
de tempo atil disponivel para proceder a apreciacdo aprofundada de um Relatdrio cuja consisténcia
e abrangéncia requer particular atencdo, o0 CNADS entendeu dever sobre o mesmo emitir, no
essencial, comentarios enquadradores, de ordem geral e metodoldgica, sem se deter na andlise de
pormenor e sem prejuizo de sugerir, em tempo oportuno, procedimentos que possam contribuir para
a melhoria do sistema interno de elaboracédo de futuros Relatorios Nacionais.

Atento ao atras referido, e tendo em conta que o Conselho foi solicitado a emitir parecer ja apos o
depdsito provisério do Relatorio em Nova York, o que condiciona decisivamente a operacdo de
alteracdo ou aditamento, os presentes Comentarios visam, no essencial, dois objectivos:

i) transmitir as entidades responsaveis pela sua elaboracdo algumas sugestdes e
recomendacfes a incorporar na versdo definitiva do Relatorio, que devera ser
publicamente divulgado; e

ii) constituir a base de uma formulag&o, de acordo com o estabelecido, de “0 comentario
formal de um drgdo consultivo nacional independente a apensar, eventualmente, ao
Relatorio final” a entregar ao Sistema das Nag¢des Unidas.
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2 — Breve Enquadramento

2.1.-O Relatorio em presenca constitui um dos instrumentos de avaliacdo que a entidade instituida
pelas Nagdes Unidas para proceder ao “follow-up” da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Ambiente e o Desenvolvimento (CNUAD), realizada em 1992 no Rio de Janeiro — a Comissao
de Desenvolvimento Sustentavel (CDS) —, adoptou, juntamente com o0s Relatdrios anuais a
apresentar pelos Estados-Membro e pelas OrganizacGes e Agéncias especializadas do sistema das
Nacdes Unidas aquela instancia.

Portugal tem procurado apresentar anualmente os seus Relatorios centrados nas teméticas constantes
do Programa de Trabalho Plurianual da CDS, ndo sem que, ao longo do tempo, se tenham
registado algumas anomalias no processo de coordenacdo interdepartamental, fruto da
auséncia de mandato especifico devidamente regulamentado.®

Esta situacdo mereceu da parte deste Conselho uma recomendagéo (14 de Setembro de 1999),
aquando da aprovacdo do seu “Comentario sobre a Proposta de Relatorio Nacional para a 72
CDS”, na qual se propunha que “o Ministério do Ambiente tome a iniciativa de promover a
institucionalizacdo de um mecanismo operativo de ligacdo inter-departamental, baseado na
designacdo de pontos focais sectoriais, que, no futuro, possa ndo sO dar resposta & apreciacédo
prévia do CNADS, e bem assim como de outros documentos de indole similar, ultrapassando-se 0s
mecanismos ad hoc que sistematicamente vém sendo utilizados.?

Muito embora varios Ministérios tenham sido oportunamente alertados para a necessidade de se ver
corrigida a situacdo, ainda se mantém o “statu quo”, o que, so por si, reflecte ndo estarem ainda
asseguradas a aplicagdo de algumas recomendacdes da Agenda 21, nomeadamente as
constantes dos capitulos 37 (Mecanismos Nacionais para a Criacdo de Capacidades Proprias) e
40 (Informacéo para a Tomada de Decisao).

Assim, o presente Relatorio corresponde a um compromisso assumido no Rio (1992), reiterado em
Nova York, em 1997 (Rio+5/UNGASS), e confirmado com a aprovacao do calendario preparatorio
da Cimeira Rio+10/Joanesburgo (que comprespondera 4 PrepCom), e que visa fazer um balango néo
sO da aplicacdo dos compromissos da CNUAD como do seu estadio de implementacdo, principais
obstaculos e novas tendéncias.

2.2.-Importa referir que, aguando da preparacdo da CNUAD (1992), e com um ano de antecedéncia
- Junho de 1991 -, Portugal apresentou entdo o seu Relatério ao Secretariado da Conferéncia das
Nacdes Unidas, Relatdrio esse que, embora com outro teor, ap0s uma nota preambular do Ministro
de Tutela, ao longo de uma centena de péaginas procedia a um ponto da situacdo ambiental nacional
na perspectiva da inter-relacdo ambiente e desenvolvimento.®

Igualmente se recorda que, apds a Conferéncia do Rio, na qual Portugal, enquanto Presidéncia da
entdo Comunidade Europeia, teve um grande protagonismo, foi dada a incumbéncia a uma Equipa

! Cfr. “ Comentario sobre a Proposta de Relatdrio Nacional para a 72. CDS — Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel”, in “Pareceres e Reflexdes
do CNADS, 1998-2000", CNADS, Lishoa 2000

2 In “Pareceres e Reflexdes do CNADS, 1998-2000”, vol. I, CNADS, 2000, pp. 93-95

® “RELATORIO DE PORTUGAL A CNUAD, Brasil 927, MARN, Junho 1991
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de Projecto do M.A.R.N. para proceder & transposicdo e identificacdo das areas programaéticas de
accao que dessem sequéncia aos compromissos firmados na CNUAD.

Esta Equipa de Projecto, apds a andlise dos documentos resultantes da Conferéncia do Rio,
seleccionou as linhas de accdo que deviam ter traducdo directa e imediata em medidas de politica no
plano interno, identificou os interlocutores e formulou propostas concretas que permitissem dar
sequéncia as medidas de politica preconizadas. O produto desse trabalho foi apresentado em
Dezembro de 1992, e ap6s um processo de consulta a todos os ministérios e de debate publico
alargado, do qual se recolheram valiosos comentarios e sugestdes, foram presentes ao Governo para
aprovacdo formal, quatro volumes — Andlise Tematica, Analise Programatica, Sintese
Estratégica e um Anexo, com a compilacdo dos contributos do debate publico. Alias, ndo se afigura
apropriado que a referéncia a este elemento historico e enquadrador seja apenas reflectido na pagina
112, 2.1. (i) alinea f).

Em 14 de Junho de 1993, um ano ap6s o encerramento da CNUAD, sob a presidéncia do Primeiro
Ministro, procedeu-se a apresentacdo publica das grandes linhas de actuacéo no plano interno, bem
como das doze &reas de actuacdo prioritarias®. Porém, todo este trabalho de sistematizacdo e de
hierarquizacdo, ndo passou de “soft law”, j& que lhe ndo foi dada outra valéncia juridica que
constituisse suporte normativo para cumprimento. Acresce ainda relembrar que nesta tarefa, no seio
da Europa dos Doze, Portugal foi pioneiro tendo sido seguida a metodologia adoptada nesse trabalho
por outros estados membros.

3- Analise Genérica

3.1. Importa, em primeiro lugar, referir o esforco levado a cabo pelo Gabinete de Relagdes
Internacionais do MAOT para poder elaborar o Relatério Nacional em apreco, face a desigual
colaboracdo das diversas instancias da Administracdo Publica. Ndo é, porém, perceptivel, na
analise do documento, a imprescindivel colaboracdo da Administracdo Regional (Regides
Auténomas da Madeira e Agores) e do Poder Local.

3.2. Constituindo sub-titulo do Relatorio Nacional, a designacdo ‘“Avaliacdo do Progresso e
Perspectivas”, suscita-se desde logo uma reflexdo prévia relativa a que referencial, no plano
interno, se devera reportar essa avaliagdo sobre a implementacdo da Agenda 21. Na auséncia da sua
identificacdo, o CNADS reportar-se-4 as cinco linhas de actuacdo identificadas, e
consensualmente aprovadas em 1993 no processo atras recordado, e que constituem a génese
da transposicéo, para o plano interno nacional, dos resultados da CNUAD:

- Integracdo do Ambiente e do Desenvolvimento;

- Desenvolvimento dos Aspectos Econdmicos das Politicas de Ambiente;
- Avaliacdo das politicas sectoriais em termos ambientais;

- Reforgo institucional e desenvolvimento de capacidades proprias;

- Co-responsabilizacéo, participacédo e educacdo ambiental.

*in “Sintese Estratégica — Aspectos mais Relevantes para o Seguimento em Portugal das Conclusées da CNUAD”, MARN, Lisboa, 1993
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3.3. Ainda, e como nota prévia, o Conselho deseja sublinhar que tendo a Agenda21, bem como
todos 0s outros compromissos do Rio, ttm como seus destinatarios ndao s6 os Estados mas,
igualmente, os ““povos e os cidad@os do planeta”. Tendo em conta, também, a sua consagracao nos
nove capitulos substantivos da Secc¢éo 111 da Agenda 21 relativa ao Reforco do Papel dos Principais
Parceiros, teria sido desejavel que na estrutura e conteido do Relatério Nacional se tivesse
dado o devido énfase a essa vertente fundamental da sustentabilidade nos processos de tomada
de decisdo, comecando pela sua efectiva participacdo na elaboracéo e apreciacdo do proprio
Relatorio.

3.4. A versdo do Relatorio Nacional em apreco estd estruturada em trés capitulos —
Portugal/Accéo Politica; Implementacdo dos Objectivos de Desenvolvimento Sustentavel em
Portugal; e Perspectivas para o Futuro — sendo de realcar que mais de 80% do documento
pertence ao 2° capitulo, o qual é objecto de analise na Optica das quatro dimensbes do
Desenvolvimento Sustentdvel — econdmica, social, ambiental e institucional. Alias, esta
metodologia, explicitada na seccdo | do capitulo 2° (Sintese dos Objectivos Gerais e Dominios de
Intervencdo nas Areas Prioritarias), poderia ser mais cabalmente conseguida se o tom geral de
“relatorio de actividades” tivesse sido “temperado” com a identificacdo dos estrangulamentos mais
importantes, lacunas e/ou deficiéncias de implementacgdo registados. Em todo o documento é notoria
a preocupacao de proceder a um repositorio de acgdes de tom eminentemente administrativo sem
que, simultaneamente, se procedesse a avaliagdo de performances com base no concurso de outros
intervenientes sociais, para além do dos representantes interdepartamentais.

O Conselho considera que, sobretudo, quando se analisa a luz da dimensdo institucional da
sustentabilidade a implementacdo dos compromissos da Agenda 21, no que toca a integracdo das
politicas, deveriam ter sido indicados constrangimentos verificados nas medidas integradoras e
as razbes da sectorializacdo que se sente ainda relativamente a abordagem das questdes
ambientais. Neste contexto, teria cabimento uma informagdo que valorizasse as linhas
directrizes da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel, bem como a
calendarizacéo da sua implementac&o.”

No que se refere & dimensdo institucional (pag. 4) seria oportuno e urgente referir a
operacionalizagéo do conceito de subsidiariedade para melhor gestdo de recursos. Com efeito,
continua a verificar-se um certo pendor centralista mesmo em matérias que, COmo € 0 caso presente,
ndo poderdo deixar de considerar, pelo menos ao nivel da implementacdo, o papel insubstituivel das
autoridades regionais e locais. E esta, alids, a orientacdo estratégica e programatica da Unido
Europeia e de todas as suas instancias. Dever-se-ia, portanto, introduzir o principio da integracao
politica — horizontal e vertical — ndo dando azo a auséncia de transversalidade e interac¢do
nas politicas e nos varios niveis de governagdo, com duplicacdo de servicos, meios,
desaproveitamento de recursos, perdas de eficacia e, tantas vezes, politicas contraditdrias.

Correlacionado com a elaboracéo e futura aprovacdo da Estratégia Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel, que resulta também do cumprimento, no curto prazo, de um imperativo comunitario,
estd a adopcdo e utilizacio de indicadores de desenvolvimento sustentavel. E consabido que a
“Proposta para um Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel® constitui tdo s6 uma

® Referéncias como as das Pags. 113 (ii)c)) e 118 (4.) resultam imprecisas e inconclusivas.
® “Proposta para um Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel”, DGA, 2000
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proposta e que 0S pouquissimos sectores que ensaiaram a utilizagdo de indicadores (v.g. florestas,
energia), carecem da dimensdo integradora e sistematica para que Se possam assumir como
indicadores de desenvolvimento sustentavel. Recomenda-se, assim, que no futuro, se proceda a
avaliacdo dos progressos a luz da utilizagdo do sistema de indicadores de desenvolvimento
sustentavel, prosseguindo o esforco realizado na elaboracdo dos Relatérios de Estado do
Ambiente de 1999 e 2000 (ultimos acessiveis ao publico). Igualmente deve merecer realce o
conjunto de “indicadores comuns europeus’ aprovado na 98. Conferéncia Europeia das Cidades e
Vilas Sustentaveis, realizada em Hannover, em 2000, juntamente com o Apelo de Hannover e que
visam avaliar e monitorizar os processos tendentes a sustentabilidade urbana.

3.5. A seccdo 2.1.— Governacdo e Instituicdes — relativa a dimensao institucional (pag.23 e
segs.)foi elaborada segundo um paradigma que, obviamente, ndo teve em conta as consequéncias da
crise mundial acentuada apos os acontecimentos do 11 de Setembro. Efectivamente, aos modelos de
governagdo que suportam a globalizacdo, ha que contrapor (ou incorporar, como elemento
estratégico essencial) o conceito de sustentabilidade (e solidariedade), que transportam factores de
reflexdo tendentes a necessidade de se ir construindo um novo paradigma assente numa crescente
participacao publica e do papel mediador do Estado e das suas varias instancias e niveis de governo,
paradigma baseado em funcdes que incluam:

e Definicdo da defesa dos interesses nacionais e aplicacao de directivas comunitarias;

e Accdo determinante no planeamento, coordenacdo, concertagcdo e controlo das politicas
globais e sectoriais;

e Manutencdo de posicdes de lideranca nos sectores estratégicos que interessam ao
desenvolvimento e suas relacbes com o ambiente e a qualidade de vida;

e Indutor e protagonista, mesmo em parceria, de politicas e accles tendentes a reduzir
assimetrias regionais, economicas e sociais;

e Mediacao activa em situacdes de conflictualidade que envolvam o interesse publico e a
sua prevaléncia sobre o interesse privado (Estado de Direito);

e Accdo reguladora do mercado, em ambiente de globalizagdo econdmica, de informacdo e
ecoldgica.

A operacionalizacdo deste modelo implica uma capacidade politica e técnica de alta qualidade aos
varios niveis de intervencdo do Estado, o recurso a parcerias com diversas instituicdes e agentes,
nacionais, internacionais, publicos e privados, organizagdes nao governamentais e, mesmo,
organizag0Oes informais.

E da desejavel evolucio do conceito de democracia representativa, nos termos classicos, para
accgOes de coordenacdo entre democracia representativa e a crescente afirmacédo da sociedade
civil aos mais diversos niveis, que se deveria reflexivamente dar conta, também, neste Relatorio.

3.6. O Relatorio, relativamente & dimensdo ambiental (pag. 29 e segs.), apresenta uma listagem
das varias politicas sectoriais da area do ambiente que poderdo concorrer para a obtencdo de avangos
em matéria de desenvolvimento sustentavel.

Dever-se-do, ainda, sublinhar os seguintes aspectos:
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e A concorréncia, em simultaneo, em Portugal, de politicas ambientais de diferentes
geracOes, com a correspondente definicdo de prioridades e de sistemas de coordenacéo;

e A indispensabilidade de serem levadas a cabo as medidas eficazes de articulagdo inter-
sectorial com vista a obter progressos na necessaria integracao.

3.7. O Conselho considera que o Relatorio Nacional nédo reflecte de forma equilibrada o nivel
de tratamento dos diversos temas — v.g. 0s temas agua e residuos tém uma amplitude e qualidade
que merece registo, o que nao é alcancado pelos outros temas, alguns dos quais inseridos no @mbito
de Convencdes aprovadas no processo do Rio.

3.8. O documento é omisso quanto a importancia pedagogica e estruturante das Conferéncias
Interministeriais Saide e Ambiente, nomeadamente, a mais recente realizada em Londres em 1999’
Teria sido aconselhavel incluir referéncias a situacdo respeitante ao “Plano de Ac¢do Nacional em
Saude e Ambiente” (National Environmental Health Action Plan — NEHAP), tal como preconiza a
Organizacdo Mundial de Saude e que deveria ter sido apresentada naquela oportunidade. Alias, esta
postura encontra-se reflectida ao longo de todo o documento, ndo sendo traduzida a interaccédo
entre os sectores ambiente e salde, essenciais ao bem estar das populaces.

3.9. O CNADS considera, por outro lado, que se deverdo notar, com objectividade, os atrasos na
implementacdo da Agenda 21 Local em Portugal. A referéncia incorrecta e incompleta a este
processo, feita apenas nas duas linhas finais de uma alinea (p4g.112 do Relatorio) é incompativel
com a relevancia que o tema tem na perspectiva das Cartas de Aalborg (1994) e Lisboa (1996),
assim como as referéncias da p. 53 (item 2.7.) ndo reflectem a situacdo. Este € um assunto que pela
sua importancia (capitulo 28 da Agenda 21), e pelas particulares responsabilidades que Portugal teve
no processo (Movimento das Cidades e Vilas Sustentiveis), exigiria um outro tratamento,
nomeadamente mediante a identificacdo dos factores mais importantes de constrangimento. Neste
contexto teria sido desejavel apreciar o estado dos processos de actualizacdo dos PDM e de outros
programas especiais de regeneragéo urbana.

Dever-se-ia, consequentemente, fazer referéncia a participacdo das autarquias portuguesas na
subscricdo da Carta de Aalborg e do Apelo de Hannover (2000) com os seus Indicadores, e a
grande importancia que teve a 22 Conferéncia Europeia das Cidades e Vilas Sustentaveis, em
Lisboa, em Outubro de 1996, onde foi aprovado o documento, “Da Carta a Ac¢do”- que constituiu
um novo marco na evolugdo do processo de implementacdo da Agenda 21 Local nos diversos
paises. Foi apresentado e adoptado o Relatério do Grupo de Peritos do Ambiente Urbano sobre as
Cidades Europeias Sustentaveis, que constitui o0 documento de referéncia mais actualizado a nivel
europeu e representa um salto qualitativo de enorme importdncia na abordagem de
“Desenvolvimento Sustentavel e do Ambiente Urbano” ao nivel das cidades, através do
estabelecimento dos principios da sustentabilidade nas &reas urbanas.

3.10. O perfil de relatorio administrativo ndo se ajusta ao que € requerido, pelo que referéncias como
as constantes na pag. 46 — Programa Nacional de Turismo Natureza — pé&g.50 — participac¢éo no
GOOS (Global Ocean Observing System) — resultam indcuas, pois ndo se qualifica a participacéo,
nem se indicam resultados da legislacéo e implementacdo do Programa de Turismo na Natureza. Ao

’ promovidas pela Comiss&o da Uni&o Europeia e a Organizacdo Mundial de Satide (Regi&o Europeia): 1989,
Helsinquia; 1994, Frankfurt; e 1999, Londres.
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mero enunciado de medidas deveriam associar-se referéncias as suas repercussdes e aos resultados,
fossem eles positivos ou nao.

3.11. O CNADS, no respeitante a temas cruciais como sdo a informacgdo e a participacio dos
cidadaos, indissociavel daquela, considera aconselhavel aprofundar, alargar e corrigir as referéncias
feitas apenas em pagina e meia (item 2.17, pp.89-90). Precisando melhor as referéncias ai
constantes, recomenda-se que Ihes fosse dada a devida relevancia nas varias secgdes que constituem
o0 Relatorio, conforme o que é patente ao longo da Agenda 21 e pela sua consagragdo no Principio
10 da Declaracdo do Rio. E entendimento do Conselho que, nomeadamente no que respeita a
informacgdo e consciencializacdo do(s) publico(s), se deveriam reflectir no documento os
aspectos qualitativos dessa participacdo para além do enunciado de medidas administrativas,
sublinhando os vectores que levaram a um reforco do associativismo e a um melhor acesso a
informacao.

Neste contexto, seria factual relevar que a Convencao sobre 0 Acesso & Informacéo, Participacdo
Publica na Tomada de Decisdo e Acesso a Justica no Dominio do Ambiente (CEE/ONU),
aprovada e rubricada por Portugal em Aahrus, em 1998, em vigor, desde 30 de Outubro de 2001,
carece da ratificacdo por parte de Portugal. Alias, a importancia desta Convencéo, objecto de um
movimento para a universalizar, determinou a revisdo do normativo comunitario, que estara em
breve patente numa nova Directiva, em cuja negociacao Portugal tem participado.

Tendo em conta que o CNADS é, ele mesmo, uma resultante da Conferéncia do Rio, e do espirito da
Agenda 21 em particular, seria, talvez, apropriado precisar 0 mandato deste Orgdo nacional
consultivo, para além das necessarias correccOes e das referéncias feitas na pag. 24 (2.1.), ou na
pag.36 (item 2.4).

[Aprovado por unanimidade na Reunido Extraordinaria do Conselho Nacional do Ambiente e do
Desenvolvimento Sustentavel de 18 de Dezembro de 2001]

O Presidente

Mario Ruivo
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