CNADS

PARECER DO CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE E DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL
sobre
a Proposta de Lei n? 133/XIl, que estabelece as Bases da Politica de

Ordenamento e da Gestao do Espago Maritimo Nacional

O CNADS sauda a iniciativa do Governo de regulamentar o ordenamento e a gestdo do
espaco maritimo, sendo este um dos trés pilares’ da Estratégia Nacional para o Mar
(ENMAR) 2 e uma das oito acoes estratégicas nela consideradas. Com efeito, na ENMAR
ainda em vigor® estabelece-se como objetivo central: “aproveitar melhor os recursos
do oceano e zonas costeiras, promovendo o desenvolvimento econdmico e social de
forma sustentavel e respeitadora do ambiente, através de uma coordenacdo eficiente,
responsdvel e empenhada que contribua activamente para a Agenda Internacional dos

Oceanos”.

Por ocasido da consulta aos parceiros sociais sobre o Projeto de Proposta de Lei de
Bases do Ordenamento e da Gestdo do Espaco Maritimo Nacional, o CNADS deliberou,
na sua reunido de 11 de dezembro de 2012, conferir ao Grupo de Trabalho Oceano e

Zona Costeira mandato para acompanhar este assunto.

'O conhecimento; o planeamento e o ordenamento espaciais; a promogao e a defesa activas dos interesses
nacionais.

2 Aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 163/2006, de 12 de Dezembro.

® O CNADS assinala que a Proposta de ENMAR 2013-2020 foi divulgada no passado dia 1 de marco e
esta em processo de consulta publica.
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Assim, os Coordenadores do Grupo de Trabalho, Conselheiros José Guerreiro e
Emanuel Gongalves, em colaboragdao com os Conselheiros Anténio Abreu, Jodo Ferrao
e Lia de Vasconcelos, apds consulta ao Grupo de Trabalho e a alguns especialistas,
elaboraram uma Proposta de Reflexdo, a qual, no seguimento do debate que teve
lugar na 12 Reunido Ordindria do Conselho em 2013, foi aprovada por unanimidade,
constituindo a base do presente Parecer o qual, por razdes de calendario, foi circulado
e aprovado por via eletrénica em 14 de abril e serd submetido a ratificagao na préxima

sessdo plenaria do Conselho.
1. Sobre a Exposi¢cdo de Motivos

Nos contextos nacional e internacional pode dizer-se que existe um “antes” e um
“depois” do Ano Internacional dos Oceanos (1998), processo no qual Portugal
desempenhou um papel relevante, que se fez sentir posteriormente na matriz da
Politica Maritima Europeia Integrada e do seu pilar ambiental, a Diretiva-Quadro
Estratégia Marinha. O tema Mar integrou-se definitivamente na Agenda Politica
Internacional. O Relatério “O Oceano Nosso Futuro”* aponta o uso sustentavel dos
oceanos a escala global como essencial a qualidade de vida das sociedades humanas

em harmonia com o planeta.

Ulteriormente tem vindo a ser posta em evidéncia a importancia do ordenamento e da
gestdo do espaco maritimo, instrumentos determinantes para a sustentabilidade dos
usos e das atividades nele desenvolvidas, numa otica de compatibilizacdo com o

ambiente, objetivo a enfatizar numa Lei de Bases sobre a matéria.

* Elaborado pela Comissdo Mundial Independente para os Oceanos (CMI0), 1998.
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Refira-se, ainda, no plano internacional, a importancia do ordenamento do espaco
maritimo portugués pela sua vastidao e localizagdo estratégica no Atlantico Norte e

pelo seu potencial de cooperacgio transfronteirica em articulacdo com o Atlantico Sul®.

Sendo o planeamento e o ordenamento espaciais um dos pilares da ENMAR, conviria
gue a Proposta de Lei desenvolvesse o pressuposto da sua concec¢do: “A construgdo de
uma economia maritima prospera ao servi¢co da qualidade de vida e do bem-estar
social e respeitando o ambiente”. Daqui decorre a necessidade de dar resposta a uma
visdo abrangente sobre o planeamento e ordenamento do espago maritimo, em
particular no que se refere a sua finalidade e objetivos, que ndo podem limitar-se a um
regime de “exploragdao”. A “Nova dimensGo maritima de Portugal” constitui um
patrimonio para o desenvolvimento econdmico e social do pais e para o bem-estar das
geracOes atuais e futuras, pelo que temos o dever de o gerir racionalmente, de acordo
com o principio da solidariedade intergeracional. Sobretudo, haverd que expressar
claramente a Visdo que se pretende para um territério 18 vezes superior ao terrestre.
A resposta a questdo essencial Que Mar temos e a que Mar queremos chegar? deve
estar subjacente e enquadrar a Lei de Bases de Ordenamento e Gestdo do Espaco
Maritimo. Em sintese, seria essencial explicitar melhor e assegurar a compatibilizacdo
dos objetivos ultimos de um desenvolvimento sustentavel dos espagos maritimos
nacionais que contemple, simultaneamente, as componentes econdmica, social,

ambiental e institucional.

Visando a Proposta de Lei estabelecer normas para o ordenamento e a gestdo do
espaco maritimo, deve identificar, definir e caraterizar o sistema de gestdo do
territério maritimo, os respetivos instrumentos e a sua articulagdo com o sistema de
gestdo territorial terrestre, em particular na zona costeira e nos ecossistemas

protegidos.

> Como, alias, refere o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT) aprovado
pela Lei n2 58/2007, de 4 de setembro.
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Dada a natureza inovadora desta iniciativa legislativa ao nivel nacional, tal contribuiria
para a clarificacdo dos propdsitos da lei, separando com clareza uma iniciativa
eminentemente de politica territorial de uma iniciativa de politica econdmica, a
regular em posterior regime de licenciamento, bem como das condi¢des da sua futura

aplicacdo.

Neste contexto, mesmo considerando a eventual dificuldade de estabelecer, nesta
fase, um Unico sistema de gestdo territorial para o pais, aplicadvel ao espaco terrestre e
a0 espaco maritimo, seria relevante identificar os instrumentos superiores de politica

de ordenamento e gestao territorial aplicaveis.

Uma legislacdo nacional sobre ordenamento e gestdo do espago maritimo tera
necessariamente de se articular com a legislagao europeia, designadamente a Diretiva-
Quadro Estratégia Marinha e a Diretiva-Quadro da Agua, as orientacBes relativas a
Gestdo Integrada da Zona Costeira, e estar em consonancia com a Politica Maritima
Integrada Europeia e, num contexto mais vasto, com a Convencao das Nacdes Unidas
sobre o Direito do Mar, com a Declaracdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento

(1992) e com a Agenda XXI.

Refira-se que a Comissdo Europeia apresentou, no dia 12 de marco de 2013, uma
Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece um quadro
para o ordenamento do espago maritimo e a gestdo costeira integradas. Esta proposta
surge associada a Estratégia «Europa 2020», a Declaracdo de Limassol, adotada pelos
ministros dos assuntos europeus em outubro de 2012, bem como a Comunicacao da
Comissdo «Crescimento Azul: Oportunidades para um crescimento marinho e

maritimo sustentavel».

® COM(2013) 133 final
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Na Proposta de Diretiva, a Comissdo acentua: «a utilizacdo crescente das zonas
costeiras e maritimas e os efeitos das altera¢des climdticas, os riscos naturais e a
erosao colocam sob pressdo os recursos costeiros e marinhos. A fim de garantir um
crescimento sustentdvel e preservar os ecossistemas costeiros e marinhos em prol das
geracOes futuras, é necessaria uma gestdo integrada e coerente.» Refere ainda «Para
garantir a sustentabilidade e a inocuidade para o ambiente das diversas utilizacoes,
importa que o ordenamento do espago maritimo e a gestdao costeira integrada
apliguem uma abordagem baseada no ecossistema que garanta a protecdo dos

recursos naturais que estdo na base de todas as atividades».

A apresentacdo desta proposta de Diretiva oferece, no entender do CNADS, uma dupla
oportunidade para o ordenamento e gestdo do espag¢o maritimo nacional: por um
lado, alguns dos conceitos nela avancados poderdo revelar-se essenciais, por
antecipagdo, para a elaboragdao da Lei de Bases da Politica de Ordenamento e de
Gestdo do Espaco Maritimo Nacional; por outro, a consulta nacional que seria
oportuno promover em torno da elaboracdo de uma lei desta natureza poderia
contribuir para a identificacdo de questdes chave e para definir a posicdo de Portugal

no quadro da discussdo da proposta de diretiva ao nivel comunitdrio.
2. Sobre os Principios

O artigo 32 da Proposta de Lei, sob a epigrafe Principios, elenca, para além da
valorizagao econdmica, os principios aplicaveis no quadro do ordenamento e da gestao
do espago maritimo: abordagem ecossistémica, gestdo adaptativa, gestdo integrada,
multidisciplinar e transversal, ou mesmo o principio de cooperacdo e coordenacao

regional e transfronteirica.

Serd importante clarificar a redacdo deste artigo, de forma a assegurar que os

principios relevantes da Lei de Bases do Ambiente e da Lei de Bases da Politica de
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Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo se aplicam ao ordenamento e gestdo do

espaco maritimo de modo pleno e ndo apenas com um caracter subsididrio.

Acresce que este artigo deve estabelecer uma distingdo inequivoca entre principios e
objetivos. Por exemplo, a “Valorizacdo das atividades econémicas” (alinea d) do Art.2

39) constitui um objetivo e ndo um principio.

Havera, ainda, que estabelecer uma distingdo inequivoca entre “... utiliza¢do do espaco
maritimo, na perspetiva da sua valorizagcdo...” (acréscimo do valor do espaco
maritimo), conforme consagrado no artigo 5.2, e “valorizacdo das atividades

economicas” (ganho decorrente de atividades econémicas).

3.Sobre o Ordenamento do Espago Maritimo Nacional
3.1 Sobre os Objetivos

No entender do CNADS, ancorar o objetivo central da Lei de Bases na ”promocgdo da
exploracdo economica” poderd vir a revelar-se profundamente limitador. De facto,
uma politica de ordenamento territorial tem por finalidade primeira assegurar uma
adequada organizagdo e utilizacdo do territorio nacional, na perspectiva da sua
valorizagdo, visando o desenvolvimento econdmico, social e cultural integrado,
harmonioso e sustentdvel de um Pais, como bem refere, alias, a LBPOTU. Por outro
lado, a proposta de lei deveria promover a interligacio entre ordenamento e
planeamento, tendo presente que uma politica de ordenamento implica um adequado
Planeamento. A definic;éo7 expressa na exposicdo dos motivos da Proposta de Diretiva

que estabelece um quadro para o ordenamento do espagco maritimo e a gestdo

7 «Por ordenamento do espaco maritimo entende-se geralmente um processo publico de andlise e
planeamento da distribuicdo espacial e temporal das atividades humanas nas zonas marinhas, com vista
a realizacdo de objetivos econdmicos, ambientais e sociais. O seu objetivo Ultimo consiste na elaboragdo
de planos que identifiquem a utilizagdo do espago maritimo para diferentes fins.»
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costeira integrada podera constituir uma referéncia para a redacdo de uma norma da

Lei de Bases que acautele devidamente estes aspetos.

O Conselho salienta ainda que a Lei de Bases deveria evidenciar como principal
objetivo o de assegurar o desenvolvimento sustentavel do espago maritimo nacional e
a semelhanca da Proposta de Diretiva «promover o crescimento sustentavel das
atividades maritimas e costeiras e a utilizacdo sustentdvel dos recursos marinhos e
costeiros, através do estabelecimento de um quadro que permita a aplicacdo efetiva

do ordenamento do espa¢o maritimo (....) e da gestdo costeira integrada (...).
3.2. Sobre os Instrumentos de Ordenamento

A Proposta de Lei em andlise tem como objeto estabelecer «as bases do ordenamento
e da gestdo espacial do espaco maritimo», bem como “do sistema de ordenamento

qgue o concretiza».

Uma das fungdes essenciais de uma Lei de Bases é a de contribuir para a clarificacdo
dos instrumentos de politica que serao o sustentdculo da sua concretizagao, pelo que

sera necessario identifica-los e estabelecer a respetiva hierarquia e articulacdo.

Com efeito, no artigo 62 sdao propostos como instrumentos os Planos de Situacdo e os
Planos de Afetacdo. A natureza juridica destes instrumentos ndo é definida na
Proposta de Lei, aparentando tratar-se, pela forma como sdo descritos, de
equivalentes maritimos a “Cartas de Usos de Solo”. Acresce que ndo é fixada a relagdo

dos referidos instrumentos com o Plano de Ordenamento do Espago Maritimo.

Serd, também, necessario clarificar a redagdo, no sentido de estabelecer, de forma
mais rigorosa, a relacdo e a hierarquia entre os dois tipos de Planos referidos. De facto,
se os planos de afetagao devem ser compativeis com os planos de situagéo, ficando,

logo que aprovados, automaticamente integrados nestes (n.2 3 do artigo 62), ndo
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parece coerente estabelecer que os planos de situacdo sdo alterados na sequéncia da

aprovagdo dos planos de afetacdo (alinea b) do n2 1do artigo 99).

O CNADS considera, portanto, que a Proposta de Lei deveria incluir a caracterizacdo
dos instrumentos de ordenamento, esclarecer a sua hierarquia e articulagdo com
outros instrumentos de gestdo territorial em vigor que afetam o espaco maritimo, em
particular na zona costeira (como os POOC, os Planos de Ordenamento de Areas
Marinhas Protegidas ou a Rede Natura 2000) e definir o relacionamento com os Planos
Especiais de Ordenamento Territorial ou Planos Sectoriais consagrados na atual

LBPOTU. Esta abordagem contribuiria para:

i) Prevenir um potencial conflito entre sistemas de gestdo territorial, evitando
situagGes de incoeréncia e de inseguranca juridica;

ii) Estabelecer um verdadeiro Sistema de Gestdo Territorial;

iii) Esclarecer a natureza e tipologia dos instrumentos de gestdo territorial;

iv) Definir a relagdo entre os instrumentos de gestdo territorial,
independentemente da sua posterior regulamentacdo no que se refere a

conteudos, regime, execucdo e avaliagao.

Na auséncia de um enquadramento juridico Unico (debate-se, entre especialistas, se,
ao invés de propor uma lei para o ordenamento do espaco terrestre portugués e uma
outra para o ordenamento do espaco maritimo, ndo seria mais eficaz adotar um sé
instrumento juridico), a futura Lei de Bases do Ordenamento e da Gestdo do Espaco
Maritimo Nacional devera explicitar o modo como se compatibiliza e articula com o
sistema de instrumentos de gestao territorial consagrado na LBPOTU ou na lei que Ihe

vier a suceder, caso seja entretanto aprovada.

Por outro lado, sera fundamental assegurar o indispensavel envolvimento das Regides
Auténomas dos Acores e da Madeira, refletindo, na Lei de Bases, as respetivas

atribuicdes e competéncias constitucionalmente consagradas, privilegiando o principio
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da subsidiariedade, a semelhanca da Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece um quadro para o ordenamento do espaco maritimo e a

gestdo costeira integrada.
3.3 Sobre o Conflito de Usos ou de Atividades

Merece igualmente especial reflexdo a redacdo do artigo 112, o qual, sob a epigrafe
“Conflito de usos ou de atividades”, estabelece os critérios de preferéncia de usos ou
atividades. Os aspetos considerados neste artigo sdo préprios de um regime de
licenciamento ou de concessdo, ndo constituindo, no entender do CNADS, normativo

adequado de uma Lei de Bases.

A definicdo e hierarquizacdo dos critérios de preferéncia estabelecidos neste artigo
deverdo ser reformuladas, para acautelar o objetivo central de um desenvolvimento
sustentavel do espaco maritimo nacional, balizado pelos principios orientadores da
gestdo integrada, da precaucdo, da abordagem ecossistémica e da participacao

publica.
4. Sobre o Direito a Informacao e a Participacao Publica

Uma das questdes essenciais da governanca, especialmente em meio marinho pela sua

caracteristica de bem publico, é a do acesso a informacdo e a participagdo.

Nesta matéria, haverad necessidade de ponderar devidamente o equilibrio entre
interesse publico, segredo comercial e industrial, e os direitos a informacdo e a
participacdo publica. O CNADS considera, neste caso, que um regime semelhante ao
estabelecido para a Prevencdo e Controlo Integrado da Poluicdo (PCIP) poderd
constituir uma forma adequada de assegurar o indispensavel equilibrio entre os

interesses em presenca.
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Sugere-se, neste particular, para garantir a transparéncia, a criacdo, com as devidas
adaptacdes, de obrigacdes similares as do regime PCIP, em que as concessoes, licencas
ou autorizagdes sao publicas, bem como os relatorios ambientais periddicos, os quais,

numa matéria desta sensibilidade, deverdo ser obrigatorios.

Por outro lado, vdrias vezes se faz referéncia ao acesso a informacdo,
“designadamente com recurso a meios eletronicos”. Ora muitos dos interessados nao
terdo condi¢Ges ou conhecimento para acesso a “meios eletronicos”, sendo pois crucial
gue se mencionem formas complementares de assegurar o exercicio de uma
democracia participativa, na linha, alias, da legislacdo nacional e comunitaria, que vai
para além do mero exercicio informativo. Acresce que, em particular em meio
maritimo e na zona costeira, a gestdo integrada e participativa obriga a um
envolvimento precoce dos diferentes interessados na concecdo das politicas de
planeamento e ordenamento e respetivos instrumentos, como alids recomenda a

prépria UES.

De facto, a “Nova dimensdo maritima de Portugal”, janela de oportunidade para
futuras geracles, clama por novas formas de governanga que encorajem o
envolvimento da sociedade e das partes interessadas, promovendo cidaddos
empenhados e responsaveis que contribuam para uma gestado sustentdvel deste bem

comum.
5. Sobre a Utilizagao Espacial do Espago Maritimo Nacional

A Proposta de Lei de Bases do Ordenamento e da Gestdao do Espaco Maritimo Nacional
nem sempre é fiel as caracteristicas de uma lei desta natureza, incluindo normas
préprias de regimes de licenciamento e de concessao, que no entender do CNADS

desvirtuam a sua natureza.

 COM(2010) 771 final.
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Por outro lado, a auséncia de elementos fundamentais, como a clarificacdo das
articulagdes com outras leis de bases que estabelecem regimes conexos, a par do peso
excessivo de normas tipicas de um regime de licenciamento, realgam a necessidade de
ajustar a Proposta ao quadro e caracteristicas dos atos normativos

constitucionalmente estabelecidos.

O CNADS alerta para a importancia de estabelecer, na Lei de Bases, um rigoroso
enguadramento dos regimes de concessao, licenca e autorizacdo que serdo objeto de
legislacdo complementar. Salienta-se, em especial, a necessidade de encontrar uma
formulacdo mais adequada para a norma constante do artigo 162, que admite a
utilizacao espacial privativa do espago maritimo nacional «para um aproveitamento do
meio ou dos recursos marinhos ou servicos dos ecossistemas superior ao obtido por
utilizacdo comum». Serd conveniente ter presente que o espa¢o maritimo nacional é
um bem publico e a admissibilidade da sua utilizacdo privativa tem de ser balizada por
critérios juridicos, a estabelecer na Lei de Bases (matéria de reserva relativa de
competéncia da Assembleia da Republica) para que posteriormente, por diploma
complementar, possa ser fixado um regime juridico de concessdao, autorizacdo e

licenciamento compativel.

Da mesma forma, afigura-se-nos ajustado estabelecer, no artigo 179, a par da
obrigacdo de reconstituicio prevista no n2 5, outras obrigacdes’, a semelhanca do que
acontece, designadamente, no regime juridico de explora¢do dos recursos geoldgicos,
tendo em consideracdo a especial natureza dindmica e interativa do ambiente

marinho.

° Designadamente a obrigatoriedade de fixagdo de uma caugdo, a possibilidade de o Estado se substituir
ao titular na reconstituicdo, bem como a referéncia ao regime de responsabilidade civil por danos
ambientais.

11
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6. Sobre o Regime Financeiro e Financiamento das Politicas de Ordenamento e

Gestao do Espag¢o Maritimo

A Proposta de Lei evoca a nova economia maritima e a consequente necessidade de
ordenar o espago maritimo. Contudo, ndo sao identificados os instrumentos de
suporte financeiro da politica de ordenamento e gestdo do espaco maritimo, sendo
obvio que a sua eficacia dependera dos meios de fiscalizagao da sua implementagao.
Sem embargo, a proposta de Lei remete para futuro diploma o regime financeiro
associado a utilizagao espacial privativa. Mais uma vez, é fundamental, por razdes de
coeréncia formal e de seguranca juridica, que a Lei de Bases estabeleca o respetivo

enguadramento.
7. Sobre a Avaliagdo, Monitorizacao e Acompanhamento

O CNADS ¢é favoravel a obrigacdo de apresentacdo pelo Governo, a Assembleia da
Republica, de um relatério sobre o estado do ordenamento do espago maritimo
nacional (artigo 129), mas considera que a monitorizacdo, avaliacdo e
acompanhamento devem merecer especial destaque, assegurando, designadamente,
o envolvimento da comunidade cientifica, das universidades e de todos os
interessados neste processo, matéria que deveria constar de um n?2 2 do referido

artigo.

CONSIDERACOES FINAIS

O CNADS considera essencial a regulamentacdo dos usos e atividades do espaco
maritimo através de instrumentos de ordenamento e de gestdo adequados. Contudo,

a presente Proposta de Lei ndo parece reunir os pressupostos que permitam assegurar

as finalidades e os objetivos que se propde prosseguir e concretizar.

12
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Por um lado, omite ou n3do esclarece convenientemente aspetos essenciais de uma lei
de bases: o sistema de ordenamento do espaco maritimo ndo é claramente definido;
os instrumentos sdo caracterizados e articulados de forma deficiente; as relagdes com
regimes de planeamento e ordenamento conexos ndo sdo explicitadas; a articulagdo
com a orla costeira é omissa; os meios para a implementacdo das propostas politicas e
a mais-valia para o Estado resultante da aplicacdo de novas taxas ou licenciamentos

ndo sdo identificados.

Num contexto de incerteza quanto as futuras Leis de Bases em matéria de Ambiente e
de Ordenamento do Territdrio (com destaque, neste Ultimo caso, para a figura de
Plano de Ordenamento do Espago Maritimo), seria particularmente importante
assegurar uma eficiente articulacdo entre os diversos dominios em causa, beneficiando
do atual conjunto de atribuicGes do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e

do Ordenamento do Territorio.

Considerando que acaba de ser iniciado o periodo de discussdo publica do documento
de Estratégia Nacional para o Mar 2013-2020, seria conveniente aproveitar esta
oportunidade para envolver, simultaneamente, a sociedade civil em geral no debate sobre o
ordenamento e a gestdo do espaco maritimo. Acresce que uma lei desta relevancia
beneficiaria com a realizagdo de uma avaliagdo do impacto legislativo, ambiental,

econdmico e social, ndo apenas antes da sua aprovacdo mas ao longo da sua aplicacdo.

O CNADS realga, ainda, que a Proposta de Lei devera refletir adequadamente as
atribuicbes e competéncias das RegiGes Autdonomas, constitucional e estatutariamente
consagradas, nomeadamente no que diz respeito ao exercicio dos poderes de gestao
do espaco maritimo, de forma exclusiva ou partilhada, pela administracdo regional e

central.

Considerando, por fim, que os recursos e o0 meio marinho nacionais constituem um
valioso patrimonio para o desenvolvimento econdmico e social do pais, devem ser

13
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geridos racionalmente, em obediéncia ao principio da solidariedade intergeracional,
assegurando os objetivos de um desenvolvimento sustentavel que contemple,
simultaneamente, as componentes econdmica, social, ambiental e institucional,
pressuposto que deve enquadrar qualquer proposta legislativa respeitante ao
ordenamento e a gestdo dos espagos maritimos sob soberania ou jurisdicdo de

Portugal.

[Parecer elaborado tendo por base a Reflexdo Preliminar aprovada por
unanimidade na 12 Reunido Ordindria do Conselho em 2013, de 7 de
margo, circulado e aprovado por via eletronica em 14 de abril, e e
ratificado por unanimidade na reunido plendria do Conselho a 16 de

maio de 2013.]

O Presidente

Mario Ruivo
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