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

REFLEXAO)

SOBRE PRINCIPI0S E DIRECTRIZES DE NOVOS DIPLOMAS RELATIVOS A “RESERVA
EcoLOGICA NACIONAL —REN”,
A “RESERVA AGRICOLA NACIONAL —RAN” E
A “DISCIPLINA DE CONSTRUGAO FORA DOS PERIMETROS URBANOS”

1. CONCEITOS E ENQUADRAMENTO

1.1. Ao iniciar uma reflexdo sobre os instrumentos de politica “Reserva Ecoldgica Nacional —
REN”, “Reserva Agricola Nacional — RAN”, “Disciplina de Constru¢do Fora dos Perimetros
Urbanos” e “Base para uma Taxonomia dos Usos do Solo”, constantes do estudo técnico elaborado,
a pedido do Governo, por uma equipa de especialistas coordenada pelo Prof. Sidénio Pardal
(Relatorio de Anélise), e sobre o qual foi pedido pela DGOTDU, a 6 de Janeiro de 2004, um
parecer, recorda-se que 0 CNADS, em finais de 1999, principios de 2000, expressou a sua posi¢do
sobre estas matérias, nomeadamente a propdsito de uma iniciativa legal, ndo concretizada, que
visava regulamentar desafectacdes na REN'.

O documento ora em apreco — “Estudo sobre os Novos Diplomas para a RAN, a REN e
Disciplina ada Construgédo fora dos Perimetros Urbanos/Relatorio de Andlise” — ao analisar
“instrumentos de politica” prop0e alteragdes com fortes implicacfes para diplomas legais em vigor.
Neste contexto, 0 Conselho elaborou os presentes elementos para uma Reflexdo sobre os
principios que deverdo nortear uma possivel revisdo dos diplomas da REN e da RAN, tendo como
quadro de referéncia a sua “Reflexdo” de Fevereiro de 2000. Urge, porém, proceder de forma
criteriosa e aprofundada a uma Avaliacdo Critica do Desempenho dos quase vinte anos de
existéncia da REN e da RAN.

1.2. Assim, importa definir previamente alguns conceitos-base.

Os instrumentos atras referidos constituem elementos de grande importancia para uma politica
de desenvolvimento sustentavel, nas suas componentes econémica, social e ambiental, implicando
aspectos fundamentais da “governancga”, por forma a salvaguardar os componentes ambientais
naturais e 0s de origem antropica.

A sustentabilidade pressupbe (Lei de Bases do Ambiente, Lei n® 11/87, de 7 de Abril) a
existéncia de uma politica de salvaguarda dos componentes:

) O Relator da Proposta desta Reflexdo foi o Conselheiro Eugénio Menezes de Sequeira, que contou com 0s contributos
dos Conselheiros Jodo Santos Pereira, Riben de Menezes, Rui Godinho e do Secretdrio Executivo do Conselho. Sob a
forma de “Elementos para uma Reflexdo” o Presidente do CNADS deu conhecimento ao Ministério das Cidades,
Ordenamento do Territdrio e Ambiente, a 31 de Margo de 2004, do essencial do presente documento que, com algumas
alteragbes de cardcter essencialmente redactorial, foi unanimemente aprovado pelo plendrio do Conselho a 22 de Abril
de 2004.

1 Reflexdo sobre a Reviséo do Regime Legal da Reserva Ecoldgica Nacional, CNADS, Fevereiro de 2000, promovida na
sequéncia da Proposta de “Regulamentagdo de Usos e de Acgbes Compativeis na REN”, apresentada pelo Secretdrio de
Estado do Ambiente em Julho de 1999.
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- ambientais naturais (artigos 6° a 17° da Lei n° 11/87): ar, luz, agua, solo e subsolo, flora e
fauna (diversidade biolégica);

- ambientais humanos (artigos 17° a 26° da Lei n° 11/87): a paisagem, 0 patrimonio construido,
a qualidade dos recursos (incluindo a satde publica).

A conservacdo da “gualidade do ambiente” (artigo 5° da Lei n® 11/87) inclui “conjunto dos
sistemas fisico, quimico, biologico e suas relagdes, dos factores economicos, socials e culturais
com efeitos directos e indirectos, mediato ou imediato sobre os seres vivos e na qualidade de vioa
do homem” sendo, portanto, a base do desenvolvimento sustentavel.

O conceito de “ordenamento do territorid’, tradugdo espacial das politicas econdmicas,
sociais e ambientais, pode, conforme o suporte legal, ser encarado sob diversas perspectivas:

/) - Segundo a Lei de Bases do Ambiente (Lei n® 11/87) o “ordenamento do territorio” (...) “é
0 processo Integrado da organizagdo do espaco biofisico, tendo como objectivo o uso e
transformagdo do territorio, de acordo com as suas capacidades e vocagoes, e a permanéncia dos
valores de equilibrio biologico e de estabilidade geologica, numa perspectiva de aumento da sua
capaciagade de suporte de vida”.

/) - Segundo a Lei de Bases do Ordenamento do Territorio e do Urbanismo (Lei n° 48/98, de
11 de Agosto) o ordenamento do territdrio consiste nas “ acgdes promovidas pela Administragao,
visando assegurar uma adequada organizacéo e utilizacédo do Territorio Nacional, na perspectiva
aa sua valorizacdo, designadamente no espago europeu, tendo como finalidade o desenvolvimento
economico, social e cultural integrado, harmonioso e sustentavel do pais, das diferentes regides e
aglomerados urbanos”.

No entanto, qualquer instrumento de gestdo do territorio deve explicitar, de forma racional e
clara, os fundamentos das respectivas previsdes, indicagcdes e determinacdes, (art® 4° do Decreto Lei
n° 380/99, de 22 de Setembro), isto &, explicitando qual a “adequagdo das utilizagbes as
capacidades biofisicas do territorio”, o que quererd dizer, gerindo o territério compatibilizando a
satisfagdo das necessidades a curto, médio e longo prazo, com as capacidades biofisicas e a
salvaguarda dos seus recursos.

Por outro lado, na classificacdo “propositiva” dos usos do solo (efectuada pela Administracéo
Central, Regional ou Local ou por privados) sdo geradas mais e menos- valias, a curto, medio e
longo prazos, cuja distribui¢do tem levantado enormes problemas, e de cuja equidade e efic&cia tem
dado origem a controvérsia.

A salvaguarda e valorizagdo dos recursos naturais é, assim, uma obrigacdo em si prépria,
decorrente da sustentabilidade, dos valores éticos que lhe estdo inerentes e mesmo de uma
atitude pragmatica esclarecida que ressalta do normativo comunitario neste dominio.

1.3. As propostas apresentadas no Relatdrio de Analise em apreciacdo aparentam confundir légicas
diferentes de olhar a organizacdo do espaco rural. A logica de ordenamento do espaco agrario
(produtivo) e do mundo rural, com a componente urbana, assenta em premissas claramente diversas
de perspectiva sobre as estratégias de planeamento e de ordenamento urbano. A expanséo e a
organizagdo deste ultimo obedecem a dindmicas socio-econdémicas e culturais muito diversas das
do mundo rural, mesmo tendo em conta a agricultura de caracter mais industrializado. O
ordenamento do espaco nacional deve evitar a subalternizacdo do rural ao urbano.

A afirmacdo feita no documento em andlise, de que “os diplomas em causa (RAN e REN) ndo
tiveram qualguer eficacia” originando “como efeito lateral o abandono do territorio”, e de que
existe uma conexao entre a aplicacdo destes instrumentos e “o desordenamento, a degradacéo da
paisagem, a contaminagdo dos aquiferos, os fenomenos de erosdo dos solos, a construgdo nas
zonas de cheias, a destruigdo das zonas humidas, a degradacéo do litoral” etc., € uma afirmagéo
que carece de demonstracdo. Com efeito, pese embora a caracterizacdo da presente situacéo,
esta por realizar uma avaliacdo objectiva e aprofundada da aplicacdo e impacto dos dois
diplomas.
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Se é um facto incontroverso o “abandono do territorio”, “o desordenamento, a degradagdo
aa paisagem, a contaminagcdo dos aquiferos, os fenomenos de erosdao dos solos, a construgdo nas
zonas de cheias, a destrui¢do das zonas humidas, a degradacéo do litoral, etc..” também tém sido
feitos diversos diagndsticos que apontam como causas a nao aplicacdo da Lei, o alargamento
anarquico e desmedido das areas urbanas, a especulacdo imobiliaria, a apropriacdo indevida das
mais valias, entre outras.

E, no entanto, na complementaridade e continuidade dos espagos urbanos, peri-urbanos e
rurais que se joga a marca de futuro do desenvolvimento sustentavel, assente na consideracdo do
territério como recurso estratégico.

O documento em apreciacdo ndo reconhece a especificidade e interac¢do entre politicas de
desenvolvimento sustentavel, planos estratégicos, planos de ordenamento e a aplicacdo da Politica
Agricola Comum (AGRO, RURIS, etc.).

1.4. Tal como consagrado na Constitui¢do da Républica Portuguesa e na Lei de Bases do Ambiente,
“todos 0s cidaddos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado
e o dever de o defender...” (art® 66° n° 1 CRP) cabendo ao Estado, ao zelar pela politica do
ambiente, “optimizar e garantir a continuidade de utilizagdo dos recursos naturals, qualitativa e
quantitativamente, como pressuposto basico de um desenvolvimento auto-sustentado” e “ordenar
e promover o ordenamento o territorio, tendo em vista uma correcta localizacédo das actividades,
um equilibrado desenvolvimento socio-economico e a valorizagcdo da palsagem” (art® 662 n°2 b)
CRP).

O principio especifico da prevencao quando refere que “as actuacdes com efeitos imediatos ou
a prazo no ambiente devem ser consideradas de forma antecipativa, reduzindo ou eliminando as
causas, prioritariamente a correc¢do dos efeitos dessas acgbes ou actividades susceptiveis de
alterarem a qualidade do ambiente” (Lei n° 11/87 art® 3° a)), é a base do estabelecimento dos
“instrumentos de salvaguarda de recursos” como as Reservas Nacionais Ecoldgica e Agricola.

A Reserva Ecologica Nacional é meramente “uma estrutura biofisica basica e diversificada
que atraveés do condicionamento a utilizacdo de dreas com caracteristicas ecologicas especificas,
garante a proteccdo de ecossistemas € a permanéncia e intensificacdo dos processos biologicos
indispensavers ao enquadramento equilibrado das actividades humanas” (artigo 1° do Decreto Lei
n°93/90, de 19 de Margo).

A Reserva Agricola Nacional é, também, e apenas, “a forma de defender as areas de maior
aptidéo agricola, de forma a contribuir para o pleno desenvolvimento da agricultura portuguesa e
para o correcto ordenamento do territorio” (artigo 1° do Decreto Lei n°® 196/89).

A salvaguarda destes recursos, que incluem a salvaguarda da “terra”, é entendida como o
“complexo de recursos naturals e humanizados, compreendendo o solo (RAN), a vegetacado, outros
biotas, bem como 0s processos ecologicos e hidrologicos que ocorrem no ecossistema (REN)”
(Convencao das Nag¢des Unidas de Combate a Desertificacdo ratificada por Portugal pelo Decreto-
Lei n® 41/95, de 14 de Dezembro).

Considera o CNADS que, historicamente, os usos qualificam os recursos naturais, sendo
estes e a sua efectiva qualidade que condicionam essencialmente os usos, ndo de uma forma
automatica mas sim mediatizada pela cultura ( incluindo conhecimentos técnicos e cientificos)
humana.

Por outro lado, a separagdo em usos urbanos e ndo urbanos, é uma distingdo essencialmente
administrativa, uma vez que se um tipo de solo, um determinado biota, um ecossistema sensivel,
sdo importantes para o enquadramento equilibrado das actividades humanas, continuam a sé-lo
guando integrados num espaco urbano.

Vale, neste ponto, recordar que a crescente dimenséo das cidades tem vindo a diluir os efeitos
da paisagem natural envolvente (Magalhdes, 1992), dando azo ao desenvolvimento da teoria do
continuum naturale (Cabral, 1980), que pretende levar a paisagem natural a cidade sob formas que
sirvam as inerentes funcdes urbanas.
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Segundo este conceito pretende-se que a paisagem penetre a cidade, assumindo diversas
formas e func¢des, que vdo desde o espaco de lazer e recreio, ao enquadramento de infraestruturas e
edificios, aos espacos de producédo de frescos agricolas vitais & satde fisica e mental dos citadinos,
a proteccdo e integracdo de linhas e cursos de dgua com os seus leitos de cheia e cabeceiras etc. —
cfr. arts. 1° e 2° da Convencdo Europeia da Paisagem, Florenga, Outubro 2000.

Esta postura foi enriquecida com conceitos, conteudos e praticas adequadas aos perfis urbanos,
sociais e ambientais de hoje, designadamente, a integracdo da nova figura de “Estrutura Ecolégica
Urbana”, ja patente, entre outros, no PDM de Lisboa, 1994. Este conceito compreende 0 conjunto
de espacos verdes, tanto quanto possivel continuos e interligados, integrados no espaco urbano,
tendo com fim assegurar as fungdes dos sistemas bioldgicos, o controlo do escoamento hidrico e
atmosférico, o conforto bioclimatico e a qualidade do espaco urbano através da integracdo dos
espacos verdes, e ainda as condigdes para uso dos espagos adequados ao recreio e lazer das
populagdes. Integra os sistemas humidos, os sistemas secos, os corredores, faixas de proteccéo, as
vias e arruamentos arborizados e a arborizar, os logradouros e as areas classificadas como quintas.

O desenvolvimento deste conceito pressupde a manutencdo e criacdo de espacos naturais,
incluidos na urbe (Magalhédes,1992), nomeadamente pela sua ligacdo através de corredores verdes.
Os padroes recomendados para estes espacos, que constituiriam a “estrutura ecoldgica urbana”
seriam constituidos pelas seguintes sub-estruturas:

» Estrutura Verde Principal (salvaguarda dos sistemas naturais — REN e RAN) que estabelece a
ligagdo espaco urbano e rural envolvente, isto é, dos parques e sistemas naturais (Parques Urbanos,
Desporto Livre, Hortas Urbanas, Parques da Cidade, Parques Sub-urbanos, etc.), que
correspondesse a cerca de 30 m? por habitante.

» Estrutura Verde Secundéria (constituida pelos espacgos publicos adjacentes as habitacfes, aos
servicos, aos equipamentos etc., dirigida a todos os grupos etérios, jardins que deveriam ficar a
menos de 400 m dos utentes), que corresponderia a cerca de 10 m? por habitante.

* Espacos verdes de Enguadramento

* Espacos verdes Locais.

A Estrutura Verde Principal deveria ser especialmente constituida e incorporar 0s recursos solo
e 0s ecossistemas sensiveis que actualmente sdo classificados como REN e RAN, e nunca eliminar
estes instrumentos dentro do espago urbano, onde a sua funcao também é vital.?

Portugal é o pais mediterranico europeu com menor percentagem de solos de elevada
capacidade produtiva (Giordano et al., 1992), a0 mesmo tempo que tem a maior percentagem do
seu territorio betonizado por habitacdo, industrias e infraestruturas (DGA, 2001), e no qual o
crescimento urbano se tem efectuado, sem o devido cuidado e destruindo os melhores solos do pais
(Sequeira, 1991, 1999 a e b 2000), dispondo, simultaneamente, de menor area de estrutura verde
urbana por habitante.

Por tais motivos, a salvaguarda dos solos mais produtivos, a salvaguarda das zonas costeiras
(praias, dunas, arribas e falésias, faixas costeiras de protecgdo, estuarios, sapais, restingas etc.), das
zonas ribeirinhas (leitos de cheia, galerias ripicolas, lagoas e suas margens, cabeceiras das linhas de
agua, zonas de maxima infiltracdo, etc.) e das zonas declivosas (com risco de erosdo e escarpas),
isto ¢, a esséncia da REN e da RAN, ou, em certa medida, de outros institutos de protecgdo
semelhantes de carécter especifico e fundamentado em principios de ordem cientifica,
cultural ou ética, sdo elementos determinantes para os objectivos do desenvolvimento
sustentavel.

O CNADS considera que , em sede de PDM, PROT ou instrumentos similares, sejam
devidamente reconhecidos os “componentes ambientais urbanos” face as regras de
edificabilidade das areas urbanas classificadas como tal.

2 A “Estrutura Ecoldgica Urbana™ comegou a ter consagraco na sequéncia da obra editada em 1992 pela DGOTDU
“Espagos \erdes Urbanos” e com a aprovagdo do Plano Director Municipal de Lisboa (1994).
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1.5. O CNADS partilha da ideia de que a “base do planeamento do territorio consiste na
neutralizagdo de préticas especulativas, o que pressupbe uma equagdo clara da parametrizagdo
aos pregos do solo, das mais-valias e das menos-valias resultantes dos conteudos dos proprios
planos”.

De registar, igualmente, a funcdo dos planos como instrumentos reguladores de mercado,
contribuindo deste modo para acautelar formas de especulacéo e de destruicdo e degradagdo dos
solos e dos ecossistemas.

O CNADS considera, assim, oportuna e necessaria criteriosa andlise, e consequente revisao,
dos cadigos de avaliagdo imobiliario que s6 poderdo ganhar coeréncia e consisténcia no quadro de
uma reforma fiscal do patrimonio.

2. A RESERVA ECOLOGICA NACIONAL —REN

O Conselho aprovou por unanimidade, na ja citada Reflexdo de 28 de Fevereiro de 2000,
recomendacdes de que se relevam o0s seguintes aspectos:

“1. Os obfectivos e o espirito da legislagdo existente ndo foram alcangados,
fundamentalmente devido a grande limitacdo do enunciado legal de critérios que
enguadrem as condi¢des de exercicio discricionario do poder decisorio.

2. Constatando-se que existem usos e acgoes, cuja realizacdo, embora ndo pondo em causa
0s principios que presidem a delimitagdo da REN sdo proibidos pela actual legislacéo,
pelo que o CNADS concordou que a actual legislacdo néo facilita, de facto, a equilibrada
exploragdo dos recursos e a utilizacdo do territorio (“sensu lato”) com salvaguarda
deste patrimonio imprescindivel.

3. O CNADS considerou que existe toda a oportunidade e pertinéncia para se preceder a
uma analise critica com vista ao estabelecimento de ajustamentos estratégicos e
legislativos.

4. Considerou que era desejdvel e urgente que se estabeleca um enquadramento legal da
aplicagéo do poder discriciondrio com vista a salvaguaraa do bem publico, garantindo
de forma adequada os usos compativers e os interesses legitimos em causa.

5. Propds, ndo que o instrumento REN fosse extinto, mas sim que a responsabilidade da
decisdo seja passivel de impugnacdo dentro de um quadro juridico preciso, quer por
aqueles que sdo directamente afectados, quer também por aqueles que Sao
indirectamente afectados.

6. Considerando que a aplicacdo deste instrumento pode afectar direftos de propriedade
frustrando mafs valias, o quadro legal deveria prever e acautelar tais situagdes, criando
mecanismos de tributagdo, de compensagdo ou de redistribuicido adequados.

7. O CNADS considerou que a estrutura da Comissdo Nacional da Reserva Ecologica
Nacional deveria merecer uma reformulagdo, assegurando uma cooperacao institucional
efectiva e ser dotada e reforgada de meios humanos, técnicos e financeiros”.

Considerou, portanto, o Conselho que a REN como instrumento-base do desenvolvimento
sustentavel, deveria ser revisto e melhorado, de forma a melhor cumprir 0s seus objectivos.

O CNADS, embora considere que se tem verificado uma reduzida eficacia deste instrumento,
ele tem contribuido para atenuar o desordenamento e a degradacgao dos recursos, com destruicao de
ecossistema vitais e, consequentemente, a perda de qualidade de vida.

Sublinhou-se, também, a necessidade de reduzir a discricionaridade, clarificando o processo de
decisdo relativo a delimitacdo da REN, alargando o seu &mbito, reajustando a composicao e
competéncia da Comissdo Nacional da Reserva Ecoldgica Nacional, dotando-a de meios humanos,
técnicos e financeiros indispensaveis ao desempenho das suas funcoes.
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O documento agora em apreco, ndo distingue a REN de outros instrumentos como por exemplo
os relativos a Rede Natura e até da Politica Agricola Nacional e Europeia, recomendando métodos
de “conservacdo criativa”. Esta, sendo em principio desejavel, merece ser desenvolvida na sua
articulacdo com aquele instrumento de ordenamento que visa salvaguardar ecossistemas
importantes para o indispensavel enquadramento das actividades humanas (urbanisticas, agricolas,
silvicolas, etc.).

A verificagdo da debilidade da salde e pujanga fisica da ocupacéo de grande parte do territério
interior do pais, exige, no entanto, que se proceda cautelarmente a revisdo ndo s6 da REN, como da
RAN, articulando-as com outros institutos como sejam o Dominio Pablico Hidrico (DPH) ou a
Rede Nacional de Areas Protegidas (RNAP).

Dever-se-ia ter em linha de conta que, em situacdo de baixa densidade, por exemplo em
municipios de montanha, onde a iniciativa de solo urbano pertence unicamente as Autarquias, e que
tem por objectivo primordial suster a perca da populacdo com a constru¢do de habitacdes de
tipologia unifamiliar, predominantemente isolada para que se possa conter preocupacdes de
caracter integracionista e de convivéncia ancestral do territorio, acarreta necessariamente custos de
infraestruturas ndo compativeis com os valores de mercado e inviabilizam a indemnizagdo
perequativa dos investimentos a realizar. Ha, pois, que encarar perequativamente as intervencoes
dos varios municipios, como Unicos potenciais produtores de solo urbano, tendo em consideracao
0s custos das infraestruturas do litoral para o interior e das grandes densidades para as baixas
densidades, mas sempre numa perspectiva integradora nacional.

3. RESERVA AGRICOLA NACIONAL (RAN)

Tal como a REN, o regime da RAN deve ter em conta o respeito pela propriedade privada,
constitucionalmente consagrado, e considerar que a actividade humana existente no seu ambito
deve ser mantida e desenvolvida no justo equilibrio com os valores que Ihes déo corpo.

O solo é um recurso natural, perecivel, base da vida terrestre, com funcdes vitais que tornam
por si s6 fundamental a sua salvaguarda. A preservacdo das &reas, isto é, do recurso “terra” de
maior valia ( art® 1° do Decreto-Lei n°® 196/89, de 14 de Junho) ou aptiddo para a producéo de
biomassa terrestre e, portanto, para a agricultura e para o correcto ordenamento do territorio
portugués é o objectivo do instrumento RAN.

Quanto mais um uso permita ao solo cumprir as suas fun¢des ecolégicas (suporte da vegetagdo
e dos ecossistemas terrestres, condicionamento da quantidade e qualidade da agua, etc.), e quanto
mais reversiveis forem as alteracdes produzidas pelo uso, maior podera ser a area atribuida para tal
fim. De acordo com o principio da reversibilidade, as restri¢des ao uso econémico da terra dizem
respeito aos usos que transformam radicalmente (irreversivelmente) o solo, por exemplo, a sua
betonizacdo (“soil sealing”) (Blum, 1989).

O facto de se considerar na composigdo da RAN (SROA, 1972) apenas “os solos aas classes A
e B, bem como os solos de baixas aluvionares e coluvials e ainda por solos de outros tjpos cuja
integracdo na mesma se mostre conveniente...” (art® 4° do Decreto-Lei n°. 196/89) e, ainda, as
areas que tenham sido submetidas a importantes investimentos para aumentar a capacidade
produtiva dos solos, os solos que sejam determinantes da viabilidade econdmica da exploracéo
agricola existente e os solos da Classe Ch (art°. 6° do Decreto Lei n° 196/89), apenas se salvaguardam os
solos importantes para a producdo cerealifera.

Por outro lado, nos termos do art®. 7°. do mesmo decreto, sdo excluidos todos os solos urbanos
ou urbanizaveis, isto é, um recurso importante para a producdo de biomassa terrestre, vital para o
equilibrio e para a agricultura, deixa de o ser quando, pela discricionaridade de um traco, passa a
fazer parte do espacgo urbano.

O trabalho em apreciacdo “Estudo sobre os novos Diplomas para a RAN, REN e Disciplina
da Construcdo fora dos Perimetros Urbanos” aponta para um agravamento das condigdes
discricionarias e abre caminho ao possivel desrespeito de um recurso em relacdo ao qual Portugal

Rua de S. Domingos a Lapa, 26 » 1200-835 Lisboa ¢ Telefone: 351.21.392 99 26 « Fax: 351.21.392 99 29 6
Email: aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt; cnads@sg.mcota.gov.pt



mailto:aristides.leitao@sg.mcota.gov.pt�
mailto:cnads@sg.mcota.gov.pt�

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

ndo tem cumprido devidamente as recomendagdes da Agéncia Europeia do Ambiente (EEA)
(Gentie 2001). Para tanto, importa dar cumprimento as recomendacdes da “Estratégia Europeia
para a Protec¢do do Solo” (COM (2002) 179 Final, 2002), onde se recomenda que os Estados-
Membro da Unido Europeia devem implementar politicas relevantes, comunitérias e nacionais, para
a proteccdo deste recurso natural. Isso implica um refor¢o da legislacdo da RAN, acautelando os
solos de melhor qualidade, sobretudo quando coincidentes com areas de maior risco de urbanizagao
(Sequeira, 1991, 1999a, b e 2000).

E certo que se torna necessario proteger o recurso solo nos espagos nao urbanos, salvaguardar
a actividade agricola, conseguir um desenvolvimento rural equilibrado e, portanto, que importa
rever o conceito de “unidade minima de cultura” que tem permitido atentar contra a agricultura, ao
viabilizar o desenvolvimento de loteamentos em espaco rural.

E, igualmente, verdade, que importa, tal como foi referido, salvaguardar a propriedade ristica,
permitindo uma dimensdo econdémica para a exploragdo agricola, mas os conceitos desenvolvidos
no estudo em apreciacdo ndo tém em linha de conta os principais objectivos da nova Politica
Agricola Comum, tais como a extensifica¢do, a conservacdo do ambiente, a multifuncionalidade,
gue implica o pagamento de servicos exigidos pela comunidade, de entre os quais ressalta a
proteccado do recurso “solo”.

Também as areas indicadas para a estimativa da “Superficie Agricola Util (SAU)” no trabalho
em analise, ndo consideram a diferente qualidade intrinseca do recurso solo, muito menos o
conceito de “terra” e da sua qualidade. Uma propriedade de 10 ha de bom solo, no Ribatejo Oeste,
para producdo de horticolas, fruticultura ou floricultura, mesmo sem ser com forcagem, €
substancialmente diversa de uma com 60 ha de regadio (prados de lima) integrados numa
propriedade em Tras-os-Montes. Igualmente uma propriedade de 400 ha de Vertissolos em Beja é
mais que uma propriedade de 2000 ha de Leptossolos Liticos no mesmo Baixo Alentejo.

A exploracdo e a sua dimensdo economicamente vidvel dependem da sua localizacdo
(mercados, meios de comunicacdo), variando, conforme a qualidade da “terra” (solo, declive,
clima, ecossistemas, situa¢do hidroldgica, etc), e implica, ndo o instrumento RAN, enquanto
salvaguarda do solo, mas sim uma Politica de Desenvolvimento Rural Sustentéavel, que se
articule, por exemplo, com Planos Regionais de Ordenamento Florestal (PROF) com real peso de
condicionamento da gestdo sustentavel da floresta e ndo como meros documentos indicativos.

Esta abordagem agrava-se quando se confunde o instrumento RAN com a dispersdo dos
povoamentos, com a dimensdo da exploracdo, com a compartimentacdo da paisagem, com a
pecuaria sem terra e a poluigdo dos aquiferos, quando se permite a construgdo de 300 m? (para uma
familia, ndo incluindo as construcgdes de apoio agricola) numa exploracdo de 5ha. Isto €, como se a
RAN ndo fosse um instrumento de salvaguarda do recurso solo, base da actividade agréaria, da
producdo de biomassa terrestre.

De salientar que a salvaguarda do ciclo hidroldgico, também dependente do recurso solo, esta
essencialmente incluido no instrumento REN.

Tal como se verifica na secgdo do Estudo “Elementos para um novo diploma da REN”, a
nova figura da RAN e a sua regulamentagdo sdo cometidas aos 6rgdos municipais e aos PDMs o
gue pode prenunciar desarmonia e diferenciacdo nas abordagens ao espaco rural. Importa ndo
perder de vista a questdo de fundo da fiscalidade do patriménio (fonte de receitas autarquicas),
nomeadamente quando estamos confrontados com uma certa propensao de algum poder local para
urbanizar solos agricolas e de elevado valor ecolégico, dada a dependéncia em que 0s municipios
se encontram relativamente aos impostos imobiliarios locais.

O principio constitucionalmente consagrado de que as Leis Nacionais da Republica se aplicam
de forma geral e universal em todo o territorio nacional, nomeadamente no que concerne ao sistema
fiscal e ao uso e gestdo racional do solo (art. n°. 93°, n°® 1 d) CRP), ndo se compadece com
derrogacdes e/ou excepcdes regionais ou locais. Os PDM e outros instrumentos de ordenamento
territorial, regional ou local, devem acomodar as aplicacGes especificas das areas e territorios a que
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se aplicam, de instrumentos nacionais como a REN e a RAN ou equivalentes, mas sempre em
obediéncia a legislagéo geral.

4, BASES PARA UMA TAXONOMIA DO SOLO

Os usos do solo tém, de facto, repercussdes profundas na esfera dos interesses publico e
privado, incluindo os aspectos econdémicos, sociais e ambientais. O solo é a interface entre a terra
(geosfera), o ar (atmosfera) e a &4gua (hidrosfera). No entanto, qualquer base taxonémica para 0s
usos deve, em principio, considerar se 0s usos sdo destrutivos ou ndo destrutivos deste recurso, de
acordo com a necessidade do desenvolvimento de uma estratégia tematica de proteccdo do solo
(COM 2002 179 Final).®

Dado que as intervengdes no territdrio, mesmo as que se revelam ter efeitos destrutivos, devem
ser encaradas de forma dindmica, seria aconselhavel prever também a figura da “renaturalizacdo”
para espacos como antigos aterros, areeiros, saibreiras, pedreiras, minas abandonadas, etc. tendo
como objectivo a sua progressiva integracdo em areas de valor ambiental ecoldgico crescente.

O uso urbano requer o respeito dos espacos verdes, seja da estrutura principal seja da
secundaria, sem esquecer a necessidade de inclusdo da figura do continuum naturale/“estrutura
ecologica urbana”, que pretende levar a paisagem natural a cidade sob formas que servissem as
funcBGes desta, e inserida nos respectivos instrumentos de planeamento e gestdo como
“componentes ambientais urbanos”.

Segundo este conceito pretende-se que a paisagem penetre a cidade de forma continua,
assumindo diversas formas e fungdes, que vao desde o espaco de lazer e recreio, ao enquadramento
de infraestruturas e edificios, aos espacos de producdo de frescos agricolas vitais a salde fisica e
mental dos citadinos, a proteccdo e integracdo de linhas e cursos de dgua com os seus leitos de
cheia e cabeceiras etc.

Seria, pois, aconselhavel que a nogdo de agricultura urbana e peri-urbana, tal como €é usada nas
Nacdes Unidas (Smit et al., 1996, FAO, 1996, COAG/FAO, 1999), fosse devidamente considerada,
salvaguardando-se espagos com solo de qualidade dentro do espaco urbano.

De realcar, o exemplo de Londres, entre outras cidades (Garnet, 2000), com uma producdo
potencial aproximada de frutas e horticolas de 232.000 toneladas, e que comercializa, actualmente,
para além do auto-consumo, 8.400 toneladas de horticolas anuais.

A importancia para a satde publica (Bakker et al., 2000) e o0 bem estar da populagéo urbana,
da agricultura a tempo parcial, faz rever a distin¢éo entre espaco urbano e ndo urbano, em aspectos
como a salvaguarda do recurso solo, mesmo no espaco urbano, embora no uso urbano se integrem
as estruturas verdes secundérias (pequenos parques, jardins publicos e privados, e alamedas), mas
sem relacionar tal com a qualidade do recurso solo.

De salientar que no art® 3° da proposta de Base de Taxonomia dos Usos do Solo, ndo séo
referidos nem corredores ecoldgicos, nem continuum naturale, nem espacos verdes principais e
secundarios, atras referenciados.

De notar, ainda, que a classificacdo dos solos, conforme é apresentada, ndo é entendivel pela
maioria da populagdo portuguesa, em especial a do mundo rural, devendo a nomenclatura ser
objecto de revisdo e de simplificacdo em instrumentos regulamentadores em ordem a um melhor
entendimento e a sua correcta utilizacao.

® Na esteira o Comunicagéo da Comissdo ao Conselho, Parlamento Eurgpeu, Comité Econdmico e Social e Comité das Regies
sobre a “Estratégia para a Protecgdo do Solo”, e a titulo meramente exemplificativo, numa taxonomia dos usos para fins oe
ordenamento, seria curial distinguir usos que permitam fungdes ecologicas daqueles que s&o destrutivos destas.
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5. CONCLUSAO

Entende o CNADS que as solugdes apontadas para as matérias em apreco, a fim de néo se
subtrairem a necesséria visdo estratégica, a escala nacional, ndo sdo compativeis com a sua
remissdo para a légica dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério, atomizando a
aplicagdo de instrumentos globais que se pretende seja, acima de tudo, univoca e uniforme.

A matriz “municipalizacdo” dos instrumentos regulamentadores dos usos do solo ndo se
compadece com o primado da universalidade dos principios de gestdo do territério nacional,
como um todo, colidindo, inclusivamente, com principios constitucionalmente consagrados. A
regulamentacéo dos usos do solo carece, igualmente, de uma forte articulagdo com a reforma
da fiscalidade do patriménio. Alias, importa, que o direito constitucionalmente consagrado que
visa “assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protecgdo do ambiente e
gualidade de vida” (art®. 66°, n° 2 h) CRP) seja, nestas matérias, também efectivamente respeitado
e concretizado

Pelo que precede, considera 0 CNADS que o teor das propostas do documento em apreco
deveriam ser reequacionadas e reorientadas, ndo obstante algumas ideias e conceitos
expressos apresentarem interesse potencial. Dever-se-ia procurar harmonizar os dois
institutos com a Politica Agricola Comum, a Estratégia Nacional de Conservagio da Natureza
e da Biodiversidade, a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel, e, em especial,
com as directivas europeias de Protec¢do do Recurso Solo e as Convengdes Internacionais
(v.g. Biodiversidade, Paisagem da Europa e de Combate a Desertifica¢do) e, bem assim, com a
Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel, em fase final de revisdo para posterior
implementacéo.

O CNADS, face a matérias de tdo grande importéancia estratégica e estruturante como sdo
a REN e a RAN, e tendo em vista criar um clima de abertura que permita uma empenhada
participacdo da sociedade civil e dos grupos de interesses que a integram, recomenda que se
proceda, quanto antes, a uma anéalise objectiva e abrangente do que tem sido a
implementagédo destes instrumentos, por forma a determinar com rigor o futuro quadro
orientador para a sua revisao.

[Avrovada por unanimidade na Reunido Extraordindria do Conselho Nacional
do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel de 22 de Abril de 2004]

O Presidente

Miario Ruivo
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