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

Comentarios do CNADS

sobre o
Programa FINISTERRA — Programa de Intervengao na Otrla

Costeira Continental

1. Correspondendo a solicitacio de S. Ex® o Secretario de Estado Adjunto do
Ordenamento do Territorio®, Dr. Jos¢ Mario Ferreira de Almeida, o Conselho
Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel, através do Grupo de
Trabalho sobre a Zona Costeira, procedeu a analise da Proposta de Programa
FINISTERRA, com vista a elaboracao de Comentarios. Teve-se, sobretudo, em linha
de consideragao os principios e recomendagdes constantes da Reflexdo sobre o
Desenvolvimento Sustentivel da Zona Costeira, aprovada por este Conselho em
Maio de 2001 e, bem assim, o documento produzido pelos European Environmental
Adypisory Councils (EEAC) e entregue ao Parlamento, Conselho e Comissao Europeus,
subordinado ao titulo “Reflection on the EU Integrated Coastal Zone
Management Strategy — Towards Sustainable Development of the European
Coastal Zone”, documento este elaborado sob a lideranca do CNADS.

Sob a coordenacio do Professor Doutor Filipe Duarte Santos, o Grupo de Trabalho

sobre a Zona Costeira (GTZC), que integra os seguintes membros:

e Conselheiro Dr. Anténio Domingos Abreu
e Conselheira Prof*. Dr* Maria Jodo Bebianno
e Conselheiro Prof® Eng® Francisco Ferreira
e Conselheiro Prof® Dr.°. Artur da Rosa Pires
e Conselheira Dt Luisa Schmidt

@O Of° SEAOT de 09 de Dezembro de 2002
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e com o apoio do Secretario Executivo, Dr. Aristides Leitdo e da Técnica Superior,
Dr.”. Ana Cardoso, ap6s apreciacio detalhada do Programa de Intervengio na Orla
Costeira  Continental/Programa FINISTERRA, -claborou o0s presentes
Comentarios que, submetidas a considera¢ao da Reunido Plenaria do CNADS, de 16

de Janeiro de 2003, foram aprovados por unanimidade.

O Programa de Intervengio na Orla Costeira Continental designado por
Programa FINISTERRA representa um esforco meritério na procura de uma cada
vez mais necessaria gestao integrada da zona costeira nacional compativel com as
regras e o apoio financeiro do III Quadro Comunitario de Apoio, para o periodo de
2003 — 2006. Contudo, a sua andlise suscita algumas observagdes ao nivel dos

principios, da abordagem estratégica e da metodologia de acgao.

O Conselho deseja, em primeiro lugar, evidenciar as questdes que, pela sua
importancia substantiva, poderdo assumir na futura implementagdo do Programa,
maior relevancia. Assim, importa referir que este nao integra as Regides
Autonomas dos Agores e da Madeira, nio inserindo referéncia explicativa sobre esta
abordagem, ressalvada a propria sub-epigrate—*...Orla Costezra Continental ”—, nio
obstante os pressupostos constantes das sec¢oes 1-2 e I-3,. Por outro lado, os modelos
institucionais de coordenacgdo e de gestao (cfr.IV.2) carecem de uma defini¢ao
rigorosa e adequadamente tipificada, e¢ bem assim o sistema de
acompanhamento e fiscalizagdo, dos processos de implementagao previstos. O
Conselho considera, também, que os regimes juridicos excepcionais (cfr. parte
V) devem merecer uma mais cuidada e aprofundada avaliagdo, remetendo as
intervencbes com caricter urgente, e sob iminente risco, para o quadro de

instrumentos legais ja existentes e que comprovadamente contemplam tais situagoes.

No respeitante a outros aspectos, o Conselho considera ainda fundamental que

um Programa desta natureza assuma a totalidade dos espagos terrestres e
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maritimos, nacionais, acentuando a sua importancia num contexto europeu mais
alargado. Harmonizar o espaco nacional com o europeu ¢ um desafio a que o
Programa FINISTERRA e outros instrumentos de ordenamento deverdo
corresponder e dar a prioridade requerida. Seria curial que o Programa definisse
claramente os limites espaciais da sua area de incidéncia, obviando a
subsequentes equivocos (v.g. POOC, DPM, PROT, entre outros), nio descurando
inclusivamente a necessaria convergéncia com as disposi¢oes da Directiva-Quadro da
Agua que veio a estabelecer um quadro de ac¢io comunitiria no dominio das aguas
interiores, estuarinas e maritimas costeiras (1 milha maritima), bem como outras
disposi¢coes aplicaveis a zona costeira, enquanto componente do espaco maritimo

nacional.

O Conselho considera que a protecgdo do ambiente costeiro seja conforme a
preconizada abordagem ecossistémica. Esta, ¢ integradora do comportamento dos
sistemas naturais e das actividades humanas reflectindo assim a complexidade do
sistema e da gestdo integrada das zonas costeiras. De notar, que se trata de uma

metodologia recomendada pelo Parlamento e Conselho Europeus (Recomendacio

2002/413/CE, de 30 de Maio).

Por outro lado, na procura da gestdao sustentavel dos recursos naturais da orla costeira
¢ essencial garantir o equilibrio entre as intervengdes nas componentes marinha
e terrestre, incluindo as bacias hidrograficas, no ambito de um conceito alargado de
“territério”, como elemento integrador. De facto, o Programa FINISTERRA
confere uma énfase dominante a componente terrestre nas secgoes 1 e 11, apesar de na
seccao III — Financiamento — referir o Programa MARE e mencionar explicitamente a
proteccao de zonas marinhas, o desenvolvimento da aquicultura e os equipamentos

dos portos de pesca.
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O Conselho considera, também, que o Programa FINISTERRA ganharia em
clareza definindo as formas de gestio das viarias e extensas areas sob
administragdo portuaria que nio detém directamente qualquer valéncia portuaria e,
bem assim, esclarecer os modos de articulacio entre os POOC e os Planos de

Ordenamento e Expansio Portuaria (POEP).

Seria, igualmente, aconselhavel estabelecer a articulagio do Programa
FINISTERRA com os Planos de Bacia Hidrogrifica ¢ o Plano Nacional da Agua, cujas
interacgdes se revestem de impactes significativos, nomeadamente na perspectiva mais
geral da Directiva-Quadro da Agna (2000/60/CE), que prevé a criacio de autoridades
competentes com jurisdicdo sobre as aguas estuarinas e costeiras. A coincidéncia,
quase generalizada, das areas portuarias com as zonas estuarinas, assim como a
interdependéncia destas com as areas de intervencdo preconizadas pela Directiva-
Quadro da Agna o que, tendo em conta a relevancia da riqueza biolégica e socio-
econémica das areas em questdao, implicaria uma abordagem por parte do Programa

malis consentanea com a sua real importancia.

Na Secgao III-10, onde se enumeram as medidas de financiamento, o Programa
¢ omisso no que respeita as reservas marinhas. Contudo, conforme tem sido
reconhecido em varios fora, ¢ urgente a criagdo de um sistema nacional em rede
de zonas marinhas de protecgdo especial, tanto no Continente como nas
Regides Auténomas, correspondendo aos ditames internacionais post-Mandato de
Jacarta®. Esta preocupacao é reforcada pelo Plano de Acgao da Cimeira de Joanesburgo
(Setembro 2002) que contém decisoes relevantes sobre a proteccao dos ecossistemas
marinhos e gestao integrada das zonas costeiras®. A nivel da UE est4 ja consagrado o

compromisso, expresso no 6° Programa de Acgao para o Ambiente (Cap. 4), de travar

@
®

Ref*. Convengio sobte a Biodoversidade Biologica, 2°. COP, Decisdo 10/11, Jacarta, Novembro 1995.
Cfr. Parte IV, §29 (d), (¢) e §31 do Plano de Accido da Cimeira Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel
(2002).
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a perda de biodiversidade marinha até 2010 e desenvolver, neste sentido, uma
estratégia de protec¢iao e preservacio do ambiente marinho, bem como a de gestio

integrada da zona costeira (até 2000).

Ao nivel actual dos conhecimentos e estudos prospectivos®, o Conselho considera
que a abordagem estratégica deveria, explicitamente, ter em conta os impactes
das alteragdes climaticas sobre as zonas costeiras de Portugal, nomeadamente
nos estuarios e zonas humidas, assim como as de forte implantagao urbana. Os
cenarios do clima futuro projectam para o século XXI uma aceleragao do ritmo de
subida do nivel médio do mar, uma alteracao significativa do clima das ondas, em
especial na costa ocidental do Continente, com agravamento do risco de erosao e uma
maior frequéncia de tempestades e risco de inundagdes. Estes factores terdo
consequéncias manifestamente negativas e, naturalmente preocupantes, sobre a orla
costeira sendo, pois, aconselhavel té-los em linha de consideragio, desde ja, nos
programas de intervengao e nas estratégias para a execugdo da gestdo
integrada das zonas costeiras (vg. “Programa Nacional para as Alteracoes Climaticas”).
No campo dos principios importa salientar que a gestao integrada da zona costeira ¢
necessariamente adaptativa e deve permitir os ajustamentos em fun¢io da evolugao da

problematica ambiental, social e econémica.

No que respeita a componente ambiental, é conveniente reconhecer a
necessidade de se dispor de um sistema de indicadores assente numa base
cientifica s6lida e abrangente sobre a zona costeira. Seria, pois, gratificante que o
Programa FINISTERRA incluisse explicitamente o objectivo de contribuir para
melhorar e desenvolver a base cientifica para uma gestao integrada das zonas costeiras
de Portugal. Note-se, a titulo de exemplo, que o Programa menciona a “actuagao em

zonas de risco” (secgdao II-1). Recorde-se, todavia, as reconhecidas caréncias no

@ Santos, F. D., Forbes, K. e Moita, R. (2002) Climate Change in Portugal: Scenarios, Impacts and Adaptation Measures—
SLAM, Gradiva, Lisboa, Portugal.
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respeitante a cartografia ambiental da zona costeira portuguesa, assim como no
respeitante as cartas multidisciplinares de risco actualizadas e suficientemente
detalhadas. Neste contexto, ¢ de relevar a referéncia pormenorizada, na secgao II-6, a
“Estudos e Monitoriza¢ao”. Porém, ela nao tem reflexo na secgiao III sobre
“Financiamento”, exceptuando uma singela referéncia ao “reforco as redes de
Lo . o S : ~ 5 .
monitorizacao dos pardametros ambientais e respectivos sistemas de informagio” na alinea c) da

seccao I11-2.3.

Os Programas Operacionais Regionais (secgdo III-10) deveriam referir e
contemplar os mecanismos respeitantes a monitorizagao cientifica e técnica. A
nivel da execucgio, seria de encorajar a promogao de parcerias com o Ministério
da Ciéncia e do Ensino Superior para aquele efeito, assim como para o lancamento
de programas de investigacdo aplicada e interdisciplinar sobre as zonas costeiras,
visando, entre outros objectivos, a estratégia de gestdo integrada que vier a ser

adoptada.

Como mais uma vez veio demonstrar a ocorréncia do desastre ecologico provocado
pelo navio “Prestige’, a UE esta a adoptar, entre outras, medidas de reforco da
vigilancia e seguran¢a do transporte maritimo que terao, inevitavelmente, a curto
prazo reflexo nos programas nacionais. A plena assungdo de compromissos
internacionais subscritos por Portugal—Convengao OSPAR®), Convengoes no
ambito da OMI®© e Plano de Accao Global de Washington(’—deveria merecer a
devida consagragdo através de instrumentos operativos (v.g. Estagdes de
Tratamento das Aguas de Lastro nas zonas portudrias e sistema adequado de

tratamento de esgotos, etc.). A nivel sectorial, haveria vantagem em que o Programa

® Convengio para a Protec¢@o do Meio Marinho do Atlantico Nordeste (1992), em vigor desde Margo de 1998, e
ratificada por Portugal desde 31 de Outubro de 1997 (DL n°59/93, de 31 de Outubro).

© Nomeadamente as Convencoes de Londres (1972), MARPOL 72/78, ORPC 90 e FUND 71.

™ Plano de Accio Global para a Proteccio do Meio Marinho contra a Poluicio Provocada pelas Actividades
Terrestres, Washington, Novembro de 1995.
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FINISTERRA contemplasse explicitamente medidas concretas que contribuam para
a protecgao das zonas costeiras contra a poluicao provocada pelo transporte matitimo,
em cooperagdo e coordenacdo com os programas de protecciao das aguas e fundos
marinhos quer a nivel internacional, quer comunitario (v.g. entrada em vigor do

Acordo de Lisboa e urgente operacionalizagio do CILPAN).

No que se refere aos aspectos institucionais, o Programa opta por um “wodelo aberto”,
com “diferentes opcoes para as estruturas de gestao das intervencies e em que varias entidades poden:
ser responsdveis pela sua execugdo”, e estruturado em “Projectos de Intervencao” (PDI).
Este modelo diversificado e fragmentado tem, sem duvida, a vantagem de ser
flexivel e, portanto, adaptavel a diferentes objectivos, enquadramentos
financeiros e a diversidade das capacidades dos parceiros de cada intervengio.
Para que a pretendida aplicacao seja eficaz, recomenda-se, porém, que seja definida, de
forma clara, a cadeia de responsabilidades, coordenagido e fiscalizagdo. Neste
aspecto, 0 Programa FINISTERRA ¢ pouco explicito. Apenas refere que a
coordenacao nacional do Programa ¢ atribuida ao ICN, sob a tutela directa do
Secretario de Estado Adjunto e do Ordenamento do Tertitorio. Questoes essenciais, como a
entidade que gere o conjunto dos PDI e quem ¢é responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizagao dasuaexecugio e gestdo administrativa e financeira,
carecem de defini¢gdo. O Conselho recomenda que o Programa FINISTERRA
preveja uma iniciativa legislativa de natureza organico-institucional que,
revendo e conferindo atribui¢bes e competéncias, configure um quadro
orginico operacional que permita responder de forma transparente e precisa as

tarefas de coordenagio, fiscalizagao, acompanhamento e avaliagao.

Esta matéria adquire uma expressao particularmente significativa face ao ambito
muito alargado do regime de excepgiao referenciado nas propostas legislativas
(Ctr. Parte V). Concretamente, “os regimes juridicos excepcionais” propostos preveéem a

utilizacao de solos da RAN e da REN;, autorizacoes de desmatacoes e desarborizacdes,
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o estabelecimento de regras especiais de licenciamento e autoriza¢ao municipal de
operagoes urbanisticas, a criagdo de um regime excepcional para aquisicio de bens,
projectos e contrata¢ao de servigos através de concurso limitado, a definicdo de um
regime excepcional de celebragdo do contrato de empreitada de obras publicas por
concurso limitado, o estabelecimento de regras especiais para o processo de avaliagio
de impacte ambiental, designadamente no que respeita a prazos de decisao, etc. Tal
regime de excepgao podera, pela sua abrangéncia, contribuir, se aplicado de
forma selectiva e bem fundamentada, para facilitar intervengdes “técnicas”
rapidas e eficazes nas zonas costeiras no sentido de assegurar a “minimizagcio
das perturbagoes na vida dos cidadios e dos agentes econémicos” resultantes
de situagdes de risco. Porém, nio é liquido que daf resulte uma gestio ambiental
mais racional, que preserve a especificidade da sua biodiversidade, tnica em termos de
flora e fauna, e que seja equitativa em termos econémicos e sociais e sensivel aos
aspectos culturais.

O precedente aberto com a adopgao do regime de excepgdo proposto, encerra
o perigo potencial dos objectivos pretendidos ndo serem atingidos mas antes
prejudicados e contrariados, se nao se proceder a um acompanhamento e
fiscalizacdo rigorosos, permanentes e eficazes da execugao dos PDI e, igualmente, da
sua gestdo administrativa e financeira. Ndo devera perder-se de vista que a
indispensavel e prévia informagdo cientifica e tecnologica de apoio a decisio,
carece da devida consagragdo, tal como o indispensavel acompanhamento

participado por parte dos principais interlocutores (v.g. as ONG).

16. Em conclusao, o CNADS:

1) manifesta reservas sobre os fundamentos e o caracter indiferenciado e
generalista de utilizagido dos regimes juridicos excepcionais propostos no
Programa FINISTERRA. A aplicagao destes regimes devera ser feita caso a
caso, de forma tao limitada quanto possivel, apenas em situagoes devidamente

justificadas e articuladas com os instrumentos legais ja existentes;
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i) recomenda que seja definido clara e rigorosamente o quadro
institucional adequado para a gestdo de todos os instrumentos
contemplados no Programa FINISTERRA c salienta a necessidade de
um eficaz acompanhamento e fiscalizagdo da sua implementacgao,

mediante mecanismos adequados.

[Aprovado por unanimidade na Reuniao Ordindria do CNADS de 16 de Janeiro de 2003]

O Presidente

Mirio Ruivo
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