CNADS

PARECER DO CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE E DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL SOBRE O
RELATORIO NACIONAL DE AVALIACAO INTERCALAR DA

ESTRATEGIA NACIONAL DE CONSERVAGAO DA NATUREZA E DA BIODIVERSIDADE

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS)
recebeu do Presidente do Instituto da Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade
(ICNB), a 29 de Maio de 2009, uma Proposta de Relatério Nacional de Avaliagédo
Intercalar da Execucdo da Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da
Biodiversidade (ENCNB), solicitando contributos no ambito do processo de auscultagdo
publica entao iniciado.

Posteriormente, a 30 de Junho, o ICNB enviou ao CNADS, para parecer, a versao de
proposta de Relatorio que sera submetida a tutela, com a solicitacdo de convocatoria de
uma reunido da CCI para adopc¢édo do Relatério, que incorporou, conforme informacgéo
daquele Instituto, alteragbes em resultado dos contributos recolhidos no ambito do

processo de auscultacdo publica.

Nos termos da ENCNB, aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n°
152/2001, o CNADS emite parecer prévio a adopcéo, pela Comissdo de Coordenacdo

Interministerial (CCl), do Relatério de Avaliacéo.

Para a analise do Relatério, 0 CNADS criou um Grupo de Trabalho ad hoc, sob a
coordenacdo do Conselheiro Anténio Domingos Abreu e que integra os Conselheiros
Eugénio Sequeira, José Guerreiro e Maria Jodo Pereira, que contou com a colaboragéo
da Secretéaria Executiva, Maria Adilia Lopes, o qual elaborou uma Proposta de Parecer
gue foi submetida a discussdo e aprovada na Reunido Ordinaria do CNADS de 7 de

Julho de 2009 e que agora se comunica.

1. As quest0es relativas a Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade, em particular

a ENCNB, tém sido objecto de véarias tomadas de posicdo e iniciativas por parte do
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CNADS. Importa referir, designadamente, as relativas a necessidade de accionar os

mecanismos de avaliacao e revisdo da ENCNB nesta previstos.

No “Parecer sobre a Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da
Biodiversidade', de 14 de Setembro de 1999, o CNADS sublinhou que a "expectativa de
doze anos e as redobradas responsabilidades nacionais e internacionais reforcam a
necessidade e urgéncia de se dispor de um instrumento estratégico, dinamico e flexivel,
apoiado em mecanismos abertos de concertacdo, que permitam a sua periddica

avaliacdo e reajustamento”.

Em sessao publica de 21 de Janeiro de 2005, para apresentacao prévia de um “Plano
de Accgbes do ICN para a implementacdo da ENCNB 2005-2007", o CNADS referiu a
necessidade de, pelo menos em Maio/Junho desse ano, se dispor de um primeiro

Relatério da ENCNB e de uma proposta de revisdo da mesma.

2. A ENCNB, que vigora desde 2001 e até 2010, estabelece a realizacdo de uma
avaliacdo de trés em trés anos, com base em contribuicbes sectoriais e prevé a sua

revisdo em 2010.

O Relatério agora enviado ao CNADS para parecer abrange o periodo entre 2001 e
2008 e nele se refere que é apresentado com “um atraso relevante face ao previsto” e

constitui “a primeira avaliacéo realizada sobre o seu estado de execucé&o”.

3. O presente Relatorio de avaliagédo € o primeiro tornado publico e submetido a parecer

1

em oito anos pelo que ndo pode o CNADS deixar de registar a falta dos

procedimentos de avaliacdo previstos na propria ENCNB?, conforme referido no Ponto

1 Ao invés dos relatérios trienais previstos na ENCNB, facto bastas vezes assinalado pelo CNADS
designadamente na Sesséo Publica de 21 de Janeiro de 2005, para apresentacdo prévia de um “Plano de
Accdes do ICN para a implementagédo da ENCNB 2005-2007.

% Vide a propdsito o Relatério do Tribunal de Contas n° 36/08 — 22 S, Processo n° 28/07- AUDIT onde pode
ler-se: “94. Nunca foi realizada a avaliagdo trienal da execugdo da ENCNB, inexistindo qualquer relatério
nesse dominio. As entidades (...) ndo formularam recomendac¢fes e/ou medidas correctivas com vista ao
aperfeicoamento da ENCNB, situacdo que decorre, naturalmente, da inobservancia do respectivo
acompanhamento e avaliacdo (...)" e “96 A auséncia de acompanhamento, avaliacdo e revisdo da
execugcdo da ENCNB compromete seriamente a eficacia deste instrumento estratégico e impossibilita a
apreciacdo da boa aplicagdo dos dinheiros publicos na correspondente actividade de conservacdo da
natureza e da biodiversidade.”.
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40 da Estratégia, aprovada pela Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 152/2001

de 11 de Outubro, que se recorda:

“40 - Avaliacdo: A execucédo da presente Estratégia, nas suas multiplas
vertentes, deve ser alvo de avaliacdo de trés em trés anos, com base
num relatério elaborado com as contribuicdes sectoriais dos diferentes
ministérios, sob coordenacdo do ICN, e a adoptar pela Comissédo de
Coordenacgéo Interministerial, mediante parecer prévio do Conselho

Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel.

A contribuicdo dos diferentes ministérios para este processo de
avaliacdo incluird uma referéncia expressa sobre a adequacdo ou
necessidade de revisdo dos instrumentos de planeamento estratégico
sectorial existentes, bem como sobre a pertinéncia da elaboracéo de

planos de acc¢édo adicionais.”

E ainda: “Por outro lado, a avaliacdo a fazer deve apoiar-se, sempre
que possivel, na analise de indicadores que permitam aferir, com
alguma objectividade, a evolugdo da situacdo das espécies, dos
habitats e dos ecossistemas, bem como a eficacia dos planos e

programas aplicados.

Paralelamente, a avaliacdo deve convergir para a formulacdo de
recomendacdes destinadas a aperfeicoar a execugdo da Estratégia,
sempre que possivel indicando as medidas adequadas que importa
adoptar, rever ou incrementar tendo em vista a prossecugao dos

objectivos visados”.

4. O CNADS optou por centrar os comentarios ao Relatorio em aspectos que considera
fundamentais ja que, mais do que apreciar em pormenor, nesta fase tardia de avaliacao,
a informacgéo reportada, importa reflectir sobre o contetdo e coeréncia da propria
ENCNB e os aspectos institucionais associados a sua execucao e acompanhamento,
tendo em perspectiva a futura evolucdo da ENCNB, cuja revisdo aprofundada esta

prevista para 2010.
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5. O CNADS considera que grosso modo a avaliagdo de uma ENCNB, deve incidir

sobre quatro vectores fundamentais: i) a conservacdo da natureza strictu sensu; ii) a
sustentabilidade econémica e social da conservacdo do patrimoénio natural®; iii) a
consolidacdo, coeréncia e eficAcia do seu edificio normativo; iv) a articulacéo,

cooperagao e integracdo nacional, comunitéria e internacional.

6. Releva, para a presente analise, recordar o conceito de conservacdo da natureza
expresso na Lei de Bases do Ambiente (Lei n° 11/87 de 7 de Abril, Art® 5°, n° 2 alinea f)):
“Conservacao da Natureza é a gestdo da utilizagdo humana da natureza de modo a
viabilizar de forma perene a maxima rentabilidade compativel com a manutencdo da

capacidade de regeneracdo dos recursos Vivos”.

7. O processo de avaliagdo beneficiaria, no entender do CNADS, se tivessem sido
ultrapassadas e colmatadas caréncias estruturais, face aos proprios pressupostos de

avaliacdo, em especial:

i) A inexisténcia funcional durante este periodo da Comissdo de Coordenacgdo
Interministerial?, da qual resulta prejudicada a vis&o e accéo transversal e intersectorial
sobre o territério e a gestdo do patrimoénio natural em todas as suas vertentes, incluindo

a econdmica e social.

i) A auséncia de indicadores que permitam a avaliacdo preconizada pela ENCNB,
nomeadamente no dominio do estado de conservacdo das espécies, habitats e

patrimonio paisagistico.

Refira-se, a titulo de exemplo, que na sintese do Relatério sobre o actual estado de
conservacdo das espécies e habitats de importdncia comunitaria e dos resultados do
Livro Vermelho dos Vertebrados de Portugal, os peixes dulciaquicolas e migradores sao
indicados como o grupo globalmente mais ameagado, exigindo por isso particular
atencdo; constata-se, porém, nao ser feita referéncia ao Programa Nacional de

® Pressupondo a integracdo e coordenac&o intersectorial, condi¢do sine qua non para a sua
eficacia.
* Vide a prop6sito o Relatério do Tribunal de Contas n°® 36/08 — 22 S, Processo n° 28/07- AUDIT
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Barragens cuja implementacdo podera criar impactos negativos significativos sobre

essas populagoes °.

8. O Relatério refere, no entanto, que foi incluida informacdo significativa quanto ao
estado de conservagdo de espécies e habitats de interesse comunitario que ocorrem
em Portugal, recorrendo a documentos como o Relatério de Aplicacdo da Directiva
Habitats (2008) e o Livro Vermelho dos Vertebrados de Portugal (2005).

9. Pode ler-se no Relatério que “apesar de referido na ENCNB (...) a avaliagao a fazer
deve apoiar-se, sempre que possivel, na andlise de indicadores que permitam aferir,
com alguma objectividade, a evolucdo da situagdo das espécies, dos habitats e dos
ecossistemas, bem como a eficacia dos planos e programas aplicados, (...) ndo foi
possivel na presente avaliacdo adoptar este procedimento,” e ainda que “tal facto
decorre sobretudo da falta de utilizacdo de indicadores de biodiversidade e de
avaliacdo da eficacia no contexto dos planos, projectos e acc¢des desenvolvidos,
associados a presente ENCNB. Trata-se de uma prética que ainda ndo € corrente em

Portugal, situacao que importa inverter com a maxima urgéncia.”

10. Tal como sublinhado anteriormente pelo CNADS®, a auséncia de definicdo de
indicadores de avaliacdo do desenvolvimento da ENCNB condiciona o processo de
avaliacdo, reduzindo-o a um conjunto de informacdes difusas, em certos casos com
conteudos marginais aos objectivos da Estratégia. Esta caréncia gera dificuldades na
prépria gestdo da ENCNB e da actividade das entidades coordenadoras, para além de
outros factores de ordem institucional, 0 que constitui um factor limitativo num processo

de caracter sistémico.

11. O CNADS reitera que o Relatério muito beneficiaria se incluisse um conjunto de
informacéo e de indicadores tais como &reas nao classificadas, para além da referéncia
a habitats de interesse comunitario, zona costeira e fauna ndo coberta pelo Livro

Vermelho dos Vertebrados de Portugal.

> Vide Reflexdo Preliminar sobre o Relatério Ambiental do Programa Nacional de Barragens com Elevado
Potencial Hidrico, CNADS, 12 de Dezembro de 2007.
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12. E patente no Relatdrio que os objectivos da ENCNB estdo longe de ser atingidos,

pondo em evidéncia dificuldades de acompanhamento designadamente de
compromissos internacionais assumidos, tais como travar a perda de biodiversidade no
espaco europeu até 2010, incluindo o patrimoénio nacional que o integra e ao Estado

Portugués compete gerir.

13. Por outro lado, as conclusdes gerais do Relatério destacam a necessidade de
aquisi¢cao de conhecimento, bem como da definicdo e implementacdo de um Programa
Nacional de Vigilancia e Monitorizac¢do, cuja identificacdo desde o inicio de vigéncia da
ENCNB teria contribuido para a sua melhor execuc¢éo e acompanhamento.

14. Neste contexto considera o CNADS que devera ser dada, no futuro, uma atencao
especial a identificacdo atempada de lacunas, com vista a sua correc¢do, quer pelos
beneficios inerentes, quer para melhor avaliar a bondade das medidas propostas na
ENCNB.

Da metodologia

15. O Relatorio refere a realizacdo de uma reuniao da CClI, a 24 de Outubro de 2008,
na qual foi definida a metodologia relativa a elaboracdo do Relatério, aproximadamente

5 anos ap6s 0 prazo previsto para a sua apresentagao .

A informacéo recolhida inclui dados incluidos nos Planos e Relatérios de Actividades do
ICNB, nos Relatérios Nacionais de Aplicacdo da CDB, no Relatério Nacional de

Aplicagéo da Directiva Habitats e nos Relatorios de Estado do Ambiente.

16. Apesar de reconhecer o papel essencial desempenhado pela sociedade civil na
concretizagdo de algumas acgdes previstas na ENCNB, o Relatério refere tdo somente
gue foi colocada no portal do ICNB informacé&o acerca da sua elaboracdo, expressando
0 interesse em receber contributos de ONGA, associagdes técnico-profissionais, bem
como do publico em geral.

®Vide Parecer sobre a Estratégia Nacional de Conservacédo da Natureza e da Biodiversidade, CNADS, 19

de Junho de 2001.
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17. Reconhecendo embora a necessidade de uma atitude pré-activa dos varios

interessados e da sociedade civil em geral, o CNADS considera que teria sido
desejavel reforcar a recolha de informagdo e estimular a participacdo através do
envolvimento directo dos actores ligados a actividades de conservacdo da natureza,
designadamente Municipios, Universidades, Institutos Politécnicos, ONGA, outras
ONG, AssociacOes representativas da actividade econdémica e Associacdes técnico-
profissionais.

18. Neste contexto urge promover uma ligacdo efectiva, coordenada e integrada com o
sector da investigacao cientifica, para um melhor conhecimento dos processos naturais
e dos impactos de natureza antropogénica, orientada para os diferentes descritores da
conservacdo da natureza e biodiversidade, aptos a sustentar a escolha de indicadores
e a monitorizacdo dos parametros relevantes, ndo restringindo a informacdo a mera

reedicdo dos “Livros Vermelhos”.
Da Conservacdo da Natureza “strictu sensu”

19. Do ponto de vista formal e factual a ENCNB tem por objectivo primordial dar
cumprimento ao postulado na Lei de Bases do Ambiente: a preservacao dos principais
ecossistemas, espécies e habitats de Portugal, ou seja, do patriménio natural e
paisagistico, numa perspectiva de desenvolvimento sustentavel. Pese embora o facto
de a cobertura territorial ter sido alargada e consolidada no periodo a que o Relatério
diz respeito, 0 que se regista como positivo, algumas questdes relevantes carecem de

resposta, em particular:

i) Apesar da informacdo disponivel relativamente ao estatuto de conservagédo de
espécies, habitats e ecossistemas prioritarios, qual a consequéncia sobre a gestao
corrente e os planos de investimento que assegurem a adequada gestdo desses

Mesmos recursos naturais?

i) Como integrar essa informagéo de modo dindmico num sentido que favorega, a
par da gestdo, a informagdo, participacdo e envolvimento em accdes de

conservagao?
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iii) Como avaliar a consisténcia dessa informacgao e, consequentemente, proceder a

incorporacdo dos dados relevantes nos sistemas de indicadores e programas de
monitoriza¢do que possam ser igualmente Uteis para a afericdo do desenvolvimento
da prépria ENCNB?

No Relatério e na execucdo da ENCNB para o periodo em causa torna-se dificil
aquilatar os resultados, pois tal informacéo, requerida para uma avaliacdo objectiva, ndo

é incluida.

20. Regista-se, ainda, a caréncia de informacéao sobre a conservagdo em meio marinho,
particularmente relevante tendo em conta a dimensdo, importancia e diversidade
biolégica das areas marinhas sob jurisdicdo nacional (Zona Econdmica Exclusiva e
zonas costeiras do Continente e das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira,
Plataforma Continental), para além das implicacdes da adopc¢éo da Estratégia Nacional
para o Mar, bem como da Politica Maritima Europeia e da Directiva que adopta a
Estratégia Marinha Europeia. Convira, no futuro, colmatar esta caréncia, sem descurar a
integracdo de instrumentos como o PNPOT e a Rede Nacional de Areas Marinhas

Protegidas.
Da estruturagdo normativa

21. O CNADS regista o esfor¢o feito no sentido da consolidacdo normativa através do
novo Regime Juridico da Conservacdo da Natureza e Biodiversidade. Considera,
contudo, que o desiderato de um novo modelo de gestdo do Patriménio Natural,
verdadeiramente participado pela sociedade, continua a ser uma prioridade, pois nem
sempre tém sido asseguradas condi¢cdes para uma gestdo aberta, mobilizadora e
participada ao nivel das areas protegidas, com vista ao envolvimento das populagdes e

demais stakeholders na gestéo e valorizacdo do Patriménio Natural.

22. Os novos desafios da Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade ndo tém
certamente como Unico actor o Estado (sem que este abdique do seu papel central),

como postulou o novo Regime Juridico da Conservacao da Natureza e Biodiversidade.

23. Seria desejavel que a informacao contida no Relatério fosse complementada com

dados sobre as ac¢des de conservagdo da natureza e da biodiversidade levadas a cabo
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pela sociedade civil, designadamente a relativa a projectos financiados por fundos

comunitarios ou por outras fontes, em especial quando executados em parceria com 0
ICNB.

24. As Regides Autbnomas dos Acores e da Madeira, enquanto repositérios de uma
imensa biodiversidade, deveriam ter igualmente merecido uma atencdo particular no
Relatério, ja que, no quadro dos respectivos estatutos politico-administrativos, lhes cabe

participar e contribuir de modo permanente e activo no desenvolvimento da ENCNB.
Da vertente de sustentabilidade

25. A informacdao disponivel no Relatorio ndo permite avaliar objectivamente resultados
ou tendéncias da vertente de sustentabilidade da promocao do patriménio natural, da
construcdo de alternativas econdémicas as populacdes residentes no Sistema Nacional
de Areas Classificadas ou da reducio da dependéncia do Orcamento de Estado nas
tarefas da conservacéo da natureza. E o caso de areas como a do turismo de natureza,
da agricultura biolégica e dos produtos agro-pecuarios com certificagdo de origem, que

poderiam contribuir para a valorizacdo sécio-econdmica do patriménio natural nacional.

26. O CNADS recomenda, no futuro, a adopcao de medidas que permitam minorar as
caréncias verificadas e a falta de informacdo sobre aspectos fundamentais e
estruturantes, visando a promoc¢ao do patriménio natural como mais valia e factor de
desenvolvimento e coesao social, sem dldvida um desafio para as politicas de terceira

geragdo em matéria de Conservacdo da Natureza.
Sobre a Execucao das 10 OpcOes Estratégicas

27. O Relatério refere que em muitas das 10 opg¢Oes estratégicas ndo se atingiram, em
grande parte, os objectivos pretendidos e recomenda uma tentativa de colmatar as
diversas lacunas até ao final da vigéncia da ENCNB, ou seja até 2010, o que, dada a
dimensédo e complexidade da tarefa, obriga a um esfor¢co consideravel, que deveria ser
aproveitado para a preparagdo da metodologia e a identificacdo das capacidades e
meios requeridos para assegurar, em tempo Uutil, a revisdo da Estratégia, envolvendo

todas as partes interessadas.
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28. Reconhece ainda o0 Relatério a inexisténcia de instrumentos que permitam aferir, de

forma objectiva, o resultado dos investimentos efectuados para promocéao e valorizagéo
das Areas Protegidas. Nessa medida, considera o CNADS que deveria ser assegurada
a aplicacao dos critérios de afericdo necessarios ao acompanhamento e a execugdo da
ENCNB ap6s-2010.

29. O Relatério evidencia que as dificuldades na aplicacdo da ENCB reflectem a
necessidade de melhorar a articulacdo entre as entidades da administragdo publica
envolvidas na execucdo da Estratégia. No entender do CNADS esta € uma das
medidas a que se deveria dar a maxima atenc¢do até 2010, j& que dela depende a

transversalidade e compromisso interministerial essencial a sua adequada execucao.

30. Considera ainda o CNADS que seria oportuno clarificar qual o modelo de
Desenvolvimento Econdmico, Social e de Sustentabilidade para a Conservacdo da
Natureza e a Biodiversidade em Portugal, em particular no contexto do Sistema

Nacional de Areas Classificadas bem como os ajustamentos institucionais requeridos.
Da vertente internacional

31. Regista-se o esfor¢co feito no cumprimento dos compromissos ao nivel da Unido
Europeia e, em especial da consolidacdo da Rede Natura 2000, pese embora esta
ainda apresente problemas de gestdo semelhantes, alids, aos inerentes as Areas
Protegidas.

N&o pode o CNADS deixar de enfatizar a oportunidade de se estabelecer a articulagdo
com o PNPOT e com a Estratégia Nacional para o Mar, dando a necessaria importancia

a vertente Atlantica de Portugal.

32. Por outro lado, ndo foi plenamente concretizado o principio da cooperagéo
enunciado na ENCNB, em especial o reforco da cooperacdo e iniciativas comuns no
ambito da CPLP em matéria de conservagdo da natureza e da biodiversidade, ainda
gue estejam a decorrer negociacbes com o0 objectivo de reforcar esta componente,

nomeadamente no respeitante a assuntos do Oceano.

10
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Conclusao

33. A informacédo incluida no Relatério, ndo permite aferir da bondade das opc¢des

estratégicas e da execucédo das medidas e accdes previstas na ENCNB.

34. O Relatério ressalta a caréncia de articulacdo entre as entidades envolvidas na
execucdo da Estratégia e os interessados, que afecta ou pde em causa a sua
execucao, situacdo que requer medidas correctivas a definir em 2010, de forma a que

possam vir a constituir uma base de trabalho para a revisdo da Estratégia.

35. O CNADS recomenda, pois, que os factores limitativos detectados na execucéo da
ENCNB, em especial os de natureza institucional, sejam objecto de reflexdo pelas
entidades competentes e pelos interessados, com o objectivo de melhorar a situacdo

para que a ENCNB revista venha a ser implementada de forma eficaz e integrada.

36. O CNADS reitera a necessidade de um efectivo compromisso e responsabilidade
ao nivel do envolvimento e coordenacdo interministerial, designadamente através da
CClI, gerando um processo efectivamente mobilizador, responsavel e participado,
assegurando, designadamente, a partilha atempada de informacédo entre as instituicdes

responsaveis e a sociedade civil.

37. Como o Relatério reconhece, ficou-se aquém do cumprimento dos objectivos da
ENCNB, o que requer especial atencdo na preparacdo da revisdo da Estratégia em
2010, face aos desafios estruturantes que se colocam em matéria de conservacado da
natureza e biodiversidade no contexto de um desenvolvimento sustentavel, tendo em
conta o estado de conservacdo do ambiente terrestre, hidrico e maritimo e os impactos

de actividades de origem antropogénica.

38. lgualmente se sublinha que a importancia da ENCNB exige o cumprimento das
obrigacdes fundamentais nela inscritas, por parte das entidades responsaveis pela sua
implementagéo e, em particular, no que diz respeito ao cumprimento de calendarios e
definicdo e aplicagdo de indicadores que permitam, com regularidade, aferir do seu

progresso.

11
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39. Recomenda, ainda, o CNADS que o0 processo de avaliacdo constitua o inicio de

uma profunda reflexdo e debate nacionais sobre a visdo, desafios e objectivos apos
2010, numa perspectiva evolutiva, integrada nos contextos comunitario e internacional,
tendo em vista consensos em torno de objectivos e medidas que permitam mobilizar o

apoio e participacéo alargados, essenciais ao sucesso da ENCNB.

40. Neste contexto o CNADS recomenda que seja concedida especial atengdo a
avaliacao e identificagdo das medidas institucionais para uma implementagéo adequada
da ENCNB, mediante a ac¢do coordenada dos ministérios, outras entidades envolvidas,
incluindo as da sociedade civil, no respeito dos principios da participagdo, transparéncia

e responsabilidade colectiva.

[Aprovado por unanimidade na reunido ordinaria de 7 de Julho de 2009]

O Presidente

Mario Ruivo
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