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PARECER DO CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE
E DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
SOBRE

A VERSAO DE TRABALHO DE 19 DE MAIO DE 2015 DA ESTRATEGIA NACIONAL DE
CONSERVACAO DA NATUREZA E DA BIODIVERSIDADE ENCNB 2020

Enquadramento:

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel tem vindo a
acompanhar como observador, no dambito do seu mandato, a elaboracdo da Proposta de
Estratégia Nacional de Conservacao da Natureza e da Biodiversidade ENCNB 2020.

Na 12 Reunido Ordinaria de 2015, realizada a 19 de fevereiro, o CNADS deliberou mandatar o
Conselheiro José Guerreiro para acompanhar este procedimento e designou-o Relator do
Parecer do CNADS sobre a ENCNB 2020.

O Gabinete do Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e da Conservacdo da
Natureza solicitou ao CNADS a emissao de parecer sobre a versdo de trabalho de 19 de maio
de 2015 da Proposta de Estratégia Nacional de Conservacao da Natureza e da Biodiversidade
ENCNB 2020, pelo que o Relator elaborou uma Proposta de Parecer que foi debatida e
aprovada por unanimidade na 32 Reunido Ordinaria do Conselho em 2015, realizada a 29 de
maio.

A. Apreciagdo Geral

A presente proposta de Estratégia Nacional de Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade
(ENCNB) vem preencher uma lacuna de cinco anos apds a vigéncia da anterior ENCNB, cujo
prazo de execucdo terminou em 2010, sendo portanto de toda a preméncia colmatar essa
lacuna de orientacdo estratégica no quadro do ordenamento do territério portugués.

A concecdo da atual proposta assenta, em grande medida, na avaliacdo feita a execucdo da
anterior ENCNB, bem como ao estado de ecossistemas, habitats e espécies, baseada na
informacao técnico-cientifica recolhida pelo Instituto da Conservacdao da Natureza e das
Florestas (ICNF) e/ou em parceria com outras instituicdes e atores, também em sede de
avaliacdo da Rede Natura 2000.
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O documento é tecnicamente soélido, em particular ao retratar o estado atual da
conservagao da natureza e da biodiversidade, salvaguardando as lacunas de conhecimento
cientifico, varias vezes referidas. Desta avaliagdo decorre uma proposta de cinco eixos
estratégicos, os quais merecem, na generalidade, concordancia deste Conselho.

Contudo, a proposta apresentada enferma de algumas lacunas estruturais e de fragilidades
de caracter mais circunstancial ou opcional:

e lacunas estruturais

i)  Modelo de governanca, gestdo e sustentabilidade do Sistema Nacional de Areas
Classificadas e da Rede Fundamental de Conservagao da Natureza (RFCN);

ii) Avaliacdo socioecondémica incidindo sobre as populagdes residentes e/ou
beneficidrias de bens e servicos disponiveis em Areas Protegidas (AP);

iii) Modelo de avaliacdo da eficacia socioeconémica e ambiental das Areas Protegidas
(AP);

iv) Colmatacdo do défice de conhecimento cientifico de forma integrada com a
comunidade e a politica-cientifica.

o Fragilidades

i) Abordagem articulada com a politica para o meio marinho associada a constituicao
de uma Rede de Areas Marinhas Protegidas e a Rede Natura 2000/Mar;

ii) Integracdo vertical e horizontal dos novos Instrumentos de Gestdo Territorial
que substituem os Planos de Ordenamento das Areas Protegidas (POAP) e
Planos Especiais de Ordenamento do Territério (PEOT);

iii) Cooperagdo internacional no quadro Atlantico Norte/Sul e, em particular, com os
PALOP.

Assim:
B. Apreciacdo das questOes essenciais
B.1. Lacunas estruturais
1. Modelo de governanga, gestdo e sustentabilidade do Sistema Nacional de Areas

Classificadas e da Rede Fundamental de Conservac¢ao da Natureza (RFCN)

Hoje em dia, “a” questdo essencial & escala global para a gestdo eficaz das Areas
Protegidas (AP) prende-se com o modelo de governacao, que se pretende cada vez
mais participado, e com o “modelo de negbécio”, que deve permitir a
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sustentabilidade financeira das AP, como defendido pela Unido Internacional da
conservacdo da Natureza (IUCN). Este ultimo aspeto é considerado o né gérdio do
problema a escala mundial. Sabendo-se que a insuficiéncia de recursos materiais e
humanos, bem como a existéncia de um modelo de governacdao por muitos
considerado ineficaz e até prejudicial, sdo a raiz dos evidentes problemas de gestao
da RFCN, é pouco compreensivel que n3do seja esta a questdao essencial de uma
estratégia para a proxima década. Se a esta situagdo se juntar a recorrente
instabilidade institucional da entidade responsdvel pela conservacdo da natureza
em Portugal verificada na ultima década, facilmente se percebe que nenhuma
estratégia terd sucesso sem “0” problema ser devida e corajosamente abordado,
esta sim, é uma opc¢do de politica estrutural.

Por fim, tal lacuna estrutural é bem patente no facto de a proposta ndo apresentar
qualquer quadro financeiro concreto de “custos e receitas”, limitando-se a
enumerar as provaveis fontes de financiamento, ao contrario das recomendacdes
da IUCN, que dao particular enfase a essa questdo. Esta auséncia constitui uma
fragilidade inaceitdvel face ao rigor que se exige a um quadro orcamental credivel,
solido e estruturante de uma politica.

2. Avaliagdo socioeconémica incidindo sobre as populagdes residentes e/ou
beneficiarias de bens e servigos disponiveis em Areas Protegidas (AP)

Outra questdo essencial a escala global para a avaliacdao da eficacia das AP, em
particular aquelas com significativa presenca humana (e, consequentemente, que
dela dependem em muitos casos), como é frequentemente o caso em Portugal, é a
avaliacdo da evolugdo econédmica, do bem-estar das populagdes e do envolvimento
destas nos processos de conservacdao da natureza. Pese embora a valorizacdo
econdmica do patrimdnio natural, a conservacdo da natureza implica, por vezes,
algum condicionamento a atividade humana. Dai a necessidade de as politicas de
conservacdo da natureza deverem abordar, como instrumento de equidade social,
formas alternativas e complementares de atividades econdmicas que: i) assegurem
o bem-estar e o nivel de vida das populacdes residentes em AP; ii) combatam,
consequentemente, o despovoamento dessas areas; e iii) evitem a rejeicdo das
populacdes. Este é o segundo pilar para que uma ENCNB possa ter sucesso.
Contudo, tal analise retrospetiva e consequente orientacdo futura estdo omissas.
Considerando que 80 municipios e mais de trés milhdes de concidaddos sdo parte
interessada na conservagao da natureza em Portugal, ndo integrar na avaliagao e na
estratégia esta componente serd, certamente, um caminho que prejudica o
necessario envolvimento social na causa da conservacdo da natureza, ao arrepio
das correntes internacionais. Urge corrigir esta lacuna, avaliando o estado da
componente econdémico-social no Sistema Nacional de Areas Classificadas no seu
contexto ambiental e projetando a situacdo futura, num quadro de modelo de
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desenvolvimento sustentavel socialmente aceitavel, adequado a conservacao do
patrimdnio natural.

3. Modelo de avaliag3do da eficicia socioeconémica e ambiental das Areas Protegidas (AP)

Uma das evidéncias da Conferéncia Rio + 20 foi a de que, apesar do nimero de AP
ter aumentado exponencialmente e de a area coberta ter ultrapassado a meta dos
10% (12%), a biodiversidade continuou, em termos gerais, a cair, denotando o
classico sindrome de “parques no papel” (paper parks) relacionado, pela IUCN, com
a suborcamentacao e o subfinanciamento dos custos da conservagao da natureza.
Ora, uma das conclusdes sucessivas do Rio+20, amplamente debatida na
bibliografia e relatérios internacionais, é a necessidade de se construir em cada pais
(e a nivel global) um modelo de avaliacdo da eficacia das areas protegidas
(Efectiveness of Protected Areas), que ndo englobe apenas os dados da
biodiversidade, mas inclua uma multiplicidade de indicadores, desde a capacidade
de gestdo instalada aos suprarreferidos indicadores socioeconémicos e territoriais,
articulados com os indicadores sobre o estado ambiental dos ecossistemas. Esta
solucdo ndo surge na presente proposta, sendo este outro pilar indispensdvel para
uma eficaz gestdo das AP.

Uma gestdo que nao possui instrumentos de medida de sucesso (ou insucesso)
estara muito provavelmente condenada ao fracasso, bem como a desconfiancga
publica. E necessaria a construcdo e aplicacdo de um sistema de indicadores de
avaliacdo da efic4cia das Areas Protegidas em Portugal que ndo se cinja apenas a
indicadores de carater ecolégico, o que refletiria uma visdo ecocéntrica e
exclusivamente preservacionista mais propria do séc. XIX.

4. Colmatagdo do défice de conhecimento cientifico de forma integrada com a
comunidade e a politica cientifica

Sem prejuizo do esforco consideravel de informacao sélida sobre o “estado da arte”
em matéria de conservacdo de ecossistemas, habitats e espécies, a verdade é que,
consultando atentamente os dados apresentados, verifica-se que duas das
categorias principais sdo consideradas como “insuficiente informacdo” ou “nao
avaliado”. Ou seja, a informacdo disponivel centra-se em algumas espécies
prioritdrias, criticas e/ou carismaticas, bem como em alguns habitats prioritarios,
em particular na Rede Natura 2000. O que resulta deste exercicio é um evidente
desconhecimento cientifico de base sobre a nossa biodiversidade e a consequente
auséncia de capacidade para a sua monitoriza¢do, o que, no limite, podera provocar
um enviesamento das opc¢les estratégicas de conservacdo. Pese embora o facto de

o esforco necessdrio para minimizar esta lacuna ser assumido, e bem, num dos
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eixos prioritdrios, tal parece pecar por alguma timidez de abordagem. A realidade
obrigaria a uma profunda articulacdo com a politica cientifica, quica exigindo um
programa especifico de Ciéncia & Tecnologia (C&T) para a Biodiversidade,
envolvendo a Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia, os diferentes centros de
investigacdo e Laboratdrios de Estado, permitindo construir um eficaz cadastro,
uma base de dados sobre o patrimdnio natural e desenvolver um programa de
monitorizacdo de forma continuada e eficaz, projetando, simultaneamente, a
divulgacdo publica dos dados disponiveis. Este é o quarto pilar sobre o qual deve
assentar uma politica eficaz de conservacao de natureza.

B.2 Fragilidades

1. Abordagem articulada com a politica do meio marinho associada a constituicao de
uma Rede de Areas Marinhas Protegidas e a Rede Natura 2000/Mar

Varias vezes é referida, ao longo do texto, a necessidade de colmatar o défice de
conservagdo da biodiversidade marinha através da construcdo de uma Rede de Areas
Marinhas Protegidas e da implementacdo da Rede Natura 2000 em meio marinho.
Alids, tal necessidade ¢é referida exaustivamente em varios documentos
governamentais, desde o PNPOT (2007) a ENMAR (2013). Ora, a verdade é que, a
excecdo das Areas Marinhas Protegidas lancadas em 1998 e a “transformac3o” de
algumas AP em Areas Litorais, tal rede coerente n3do foi constituida até hoje,
encontrando-se Portugal na cauda da Unido Europeia no tocante a RN 2000 em meio
marinho, excecdao feita as Regides Autdonomas. Vale a pena abordar a raiz do
problema, que reside num insuficiente conhecimento da cartografia da nossa
biodiversidade marinha, mesmo a batimétrica dos 30m, ou seja, em plena area dos
limites de incidéncia dos Planos de Ordenamento da Orla Costeira e dos Planos de
Ordenamento de Areas Protegidas Litorais. Pesem embora os esforcos
complementares efetuados aquando do processo de Expansdo da Plataforma
Continental ou do Programa MARbis, a verdade é que o primeiro a tal ndo era
dirigido e o segundo assentava na compilacdo de informacdo existente. Estamos, de
novo, perante um caso evidente de necessidade de inventariacdo da biodiversidade,
gue apenas pode ser colmatada através de um programa envolvendo as instituicdes
qualificadas, reforcando a sua capacidade operacional no mar, integrada numa
politica cientifica ancorada num programa mobilizador de C&T com uma componente
especifica para o Mar.

A lacuna em matéria de conhecimento e de politica de conservacao da
biodiversidade marinha aconselharia, pela sua gravidade e implica¢Oes, que fosse
considerado um eixo auténomo. Acresce que o novo quadro institucional nacional e
europeu em matéria de politicas e estratégias para o mar implica consequentes
politicas de gestdo e ordenamento do espaco maritimo, tornando esta questdo
claramente prioritaria. Tal omissdo revela-se por certo uma op¢ao perigosa no
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designio coletivo de um saudavel desenvolvimento da economia, do crescimento azul
e dos objetivos impostos pela Diretiva Quadro da Estratégia Marinha, num contexto
em que é critica uma eficaz articulagao institucional entre o ICNF e as demais
instituicdes com competéncia na matéria, devendo neste particular ser muito claros
o0 mandato e os meios da autoridade nacional de conservagao da natureza.

2. Integragao vertical e horizontal dos novos Instrumentos de Gestao Territorial que
substituem os Planos de Ordenamento das Areas Protegidas (POAP) e demais
Planos Especiais de Ordenamento do Territério (PEOT)

Um dos desafios que decorre da aprovagdo da nova Lei n.2 31/2014, de 30 de maio,
Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territorio e de
Urbanismo (LBSOTU), é a substituicdo dos Planos Especiais de Ordenamento do
Territério por programas especiais, os quais deverdo ser vertidos nos PDM, no prazo
de 3 anos. Esta é ndo s6é uma rutura conceptual com o passado, como um gigantesco
desafio de articulagao institucional horizontal e vertical, tanto mais que a reforma de
2008 do Regime Juridico da Conservacdo da Natureza retirou os autarcas da
administracdo direta das dreas protegidas, cortando assim um dos poucos lagos,
consolidado em décadas, que ligava o poder local a conservacdao da natureza. Que
coeréncia é possivel agora assegurar em dreas nacionais que serdo multimunicipais? Que
modelo de gestdo participada envolvendo o poder local (que nunca deveria ter sido
afastado) deveremos defender agora? Qual o poder final e inaliendvel do Estado na
salvaguarda dos bens comuns? Este é certamente o desafio conjuntural mais complexo no
que se refere a coeréncia da Rede Fundamental da Conservac¢ao da Natureza. Tal desafio, por
si s8, merece um tratamento especifico, com um plano concreto e, certamente, com a
constituicdo de um grupo de trabalho funcional que envolva as autoridades nacionais e
regionais responsdaveis pela conserva¢ao da natureza, pelo ordenamento e planeamento do
territério e pela administracdo local e, ainda, a Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses.

3. Cooperagao internacional no quadro Atlantico Norte/Sul e, em particular, com os
PALOP

Portugal, por forca da integracdao na Unido Europeia e da vizinhanga com Espanha,
tem privilegiado a cooperacdo internacional neste quadro. Seja por abordagem
politica ou incapacidade operacional ou financeira, a verdade é que a cooperagdo em
matéria de conservacdo da natureza no quadro da CPLP é pouco mais que vestigial.
Sobretudo aparenta ser falha de qualquer vislumbre de estratégia de cooperacdo
politica no espago do Atlantico Sul, nossa fronteira natural, cada vez mais relevante
no quadro atual, sem esquecer a ligacdo ao Indico, através de Mogcambique. Ora a
situacdo atual da maioria dos PALOP corresponde a uma fase pela qual Portugal ja
passou, nomeadamente no estruturar de uma rede coerente de Areas Protegidas a
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escala nacional, no desenvolvimento de planos de ordenamento e gestdo, bem como
nos modelos de gestdo e financiamento. Portugal, no contexto de parcerias
internacionais, poderia e deveria estar na linha da frente desta cooperacdo, que ndo
so seria util como certamente bem-vinda, pois resultaria tanto dos lacos culturais e
histéricos, como também do profundo conhecimento (ainda) existente em Portugal
sobre a biodiversidade desses paises. Esta € uma opcdo politica a considerar, tendo
consciéncia de que a conjuntura o exige, marcando o grau de parceria em matéria de
conservacdo da natureza no futuro.

C. Conclusdes e recomendagoes

A proposta de ENCNB 2020, sendo uma boa base de partida, considerando o diagndstico
atual possivel face ao conhecimento técnico-cientifico disponivel, que assumidamente é
insuficiente, parece identificar corretamente as prioridades em matéria de conservagao de
espécies e habitats, e define eixos estratégicos que merecem uma apreciagdo positiva na
generalidade.

Contudo, a proposta denota varias lacunas estruturais de politica e de estratégia de
conservagdo da natureza que sao fundamentais e fundacionais, nomeadamente:

i) Modelo de governanca, gestdao e sustentabilidade econémico-financeira do Sistema
Nacional de Areas Classificadas e da Rede Fundamental de Conservacdo da Natureza
no ambito de um desenvolvimento sustentavel;

ii) Avaliacdo socioecondmica incidindo sobre as populagdes residentes e/ou
beneficidrias de bens e servicos disponiveis em areas do Sistema Nacional de Areas
Classificadas (SNAC);

iii) Modelo de avaliagdo da eficacia das Areas Protegidas;

iv) Promocgdo de uma estratégia de colmatacao do défice de conhecimento cientifico de
forma integrada com a comunidade e a politica cientifica.

Estes sdo quatro pilares fundacionais de qualquer estratégia e politica de conservacdo da
natureza no século XXI, sem a estruturacdao dos quais ndao serd possivel o sucesso de
nenhuma politica de conservacao da natureza. Recomenda-se, assim, que estas quatro
componentes estruturais de uma ENCNB sejam adequadamente consideradas.

Da mesma forma, e no atual contexto, recomenda-se fortemente:

i) Atribuir prioridade a um eixo relativo a constituicio de uma Rede Nacional de Areas
Marinhas Protegidas, num quadro de articulacdo intersectorial e interdisciplinar,
tendo em conta a organica de gestao e ordenamento do espa¢co maritimo portugués,
bem com a necessidade de adquirir conhecimento base neste dominio;
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Consagrar uma abordagem de articulacdao horizontal e vertical na transposicao dos
PEOT para os PDM, com a constituicdo de um grupo de trabalho da administracao
central, regional e local, que assegure a correta salvaguarda da coeréncia
estrutural/regional de cada AP individualmente, do Sistema Nacional de Areas
Classificadas no seu todo, a homogeneidade de critérios a nivel nacional, bem como
a eficacia da sua regulamentacao.

Delinear uma politica efetiva de cooperacdo para a conservacao da natureza no
Atlantico Sul, e em particular com os PALOP (incluindo Mocambique no Indico),
tendo em conta a particular circunstancia de desenvolvimento nesses paises de
Redes Nacionais de Areas Protegidas e a possibilidade/responsabilidade de
colaboracdo, nomeadamente no dominio da capacitacdo de recursos humanos
especializados, reforgando um quadro de cooperagao vantajoso para todas as
partes.

[Aprovado por unanimidade na 32 Reuniéo Ordindria
do CNADS em 2015, realizada a 29 de maio,

e posteriormente verificado por correio eletrénico]

O Presidente

Mario Ruivo



