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PREFACIO

A presente coletanea relne os Pareceres, Reflexdes, ComunicagGes e Declaragdes
produzidos pelo CNADS de 2021 a 2024. Foi um periodo em que, inicialmente, o
mundo comegou a recuperar da crise pandémica do COVID-19 mas, pouco depois, foi
confrontado com as crises geradas pela invasdo da Ucrania pela Russia, em 2022, e
pelos conflitos no Médio Oriente em 2023. Para responder as consequéncias
econdmicas e sociais da pandemia, a UE langou o ambicioso Mecanismo de
Recuperacdo e Resiliéncia (MRR) com um orgamento de 723 mil milhGes de euros
destinado a ajudar os Estados-Membros. Em Portugal o MRR traduziu-se no Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) com um financiamento final de 22,2 mil milhGes de
euros, concedidos sob a forma de subvengdes e empréstimos, a ser executado até
2026. O CNADS seguiu de perto este processo por integrar a Comissdo Nacional de
Acompanhamento do PRR.

Foi um periodo em que as questdes ambientais, do clima, da energia e da
sustentabilidade em geral, adquiriram uma relevancia crescente, que se traduziu por
um destaque também crescente nos meios de comunicagdo social, mas em que os
progressos a escala planetdria se revelaram limitados. Porém, importa salientar, a UE
continua em posicdo de lideranga a nivel mundial no que respeita as politicas de
desenvolvimento sustentdvel em varios dominios, em particular na area do
ambiente, do clima e da energia. O Pacto Ecoldgico Europeu é parte integrante da
estratégia da UE para cumprir a Agenda 2030 das Nag¢des Unidas e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel. Nas orientagdes politicas para o periodo 2024-2029, a
Comissdo Europeia tem reafirmado frequentemente que mantera o rumo em todos
os objetivos estabelecidos no Pacto Ecoldgico Europeu apesar de reconhecer que
existem forgas politicas que pretendem tracar rumos diferentes. Em fevereiro de
2024, a Comissdo apresentou um objetivo climatico intermédio para a UE que
consiste em reduzir as emissdes liquidas de gases com efeito de estufa em 90% até
2040, em comparagdo com os niveis de 1990. Este compromisso é necessario face a
grande dificuldade em atingir a neutralidade climatica até 2050, causada em parte
pela imprevisibilidade dos condicionalismos geopoliticos e econédmicos futuros.

Tal como no periodo anterior de 2017-2020, o CNADS tem acompanhado, refletido e
elaborado documentos (pareceres, reflexdes, comunicagGes e declaragdes) sobre a
legislacdo governamental e sobre temas especificos que considera de interesse
nacional, na area do ambiente e do desenvolvimento sustentdvel. As principais areas
focadas foram: conservacdao da natureza e biodiversidade, agricultura solo e agua,



ordenamento do territério, residuos, energia, clima, transportes, acesso a
informagdo, e simplificagdo de processos administrativos governamentais. No
periodo de janeiro de 2021 a setembro de 2024 foram elaborados 20 documentos
gue mereceram a aprovagao por unanimidade do plendrio do CNADS. Importa
salientar que alguns destes documentos respondem a solicitagGes governamentais
enquanto outros resultam da iniciativa do préprio CNADS.

Uma das principais preocupacdes foi basear a documentacdo ambiental e de
desenvolvimento sustentavel, agora reunida, no conhecimento cientifico e em
tecnologias seguras e sustentaveis. O CNADS defende que as politicas de ambiente e
de desenvolvimento sustentavel devem ser fundamentadas na ciéncia e no método
cientifico.

A lideranga da UE nos dominios do ambiente e do desenvolvimento sustentavel é
cada vez mais importante num mundo multipolar em termos de poder e com tensdes
geopoliticas, econdmicas, comerciais e tecnoldgicas crescentes entre os EUA e a
China, e com desigualdades também crescentes entre o Norte Global e o Sul Global.
Essa lideranga depende da UE conseguir manter competitividade econémica face aos
EUA e a China, conforme salienta o relatério a Comissdo Europeia de Mario Draghi,
ex-presidente do Banco Central Europeu, publicado em 17 de setembro de 2024, com
observagdes sobre a competitividade sustentdvel da Europa e recomendagdes para o
futuro da UE. Um dos pontos principais do relatdrio Draghi é o desafio demografico
que a Europa esta a enfrentar. Com o envelhecimento da populagdo e a diminuigdo
da m3o-de-obra, o relatdrio sublinha a necessidade de politicas que apoiem taxas de
natalidade mais elevadas e atraiam imigrantes qualificados. Outro desafio é o declinio
da competitividade da Europa e o seu atraso na quarta revolugao industrial, ou seja,
nas tecnologias da informac¢do e comunicagdo, relativamente aos EUA e a China. Em
resumo, Draghi afirma que a Unido Europeia precisa de repensar profundamente o
seu modelo de desenvolvimento competitivo e sustentavel de forma a ter uma voz
ativa, influente e credivel na atual cena internacional.

O debate politico sobre as estratégias de desenvolvimento de Portugal a médio e
longo prazo tem sido limitado. A prioridade atribuida a componente social e
ambiental do desenvolvimento sustentavel é consensual e acertada. No que respeita
a componente econdmica as atengdes e as esperangas centram-se, principalmente,
no turismo o que pode n3o ser nem sustentdvel nem suficiente. E necessério
encontrar uma visdo para o futuro que permita compatibilizar as trés componentes
do desenvolvimento sustentdvel. SO assim sera possivel a Portugal, num mundo
muito competitivo, promover a saude, a inclusdo social, a formacdo e o emprego
qualificado, a investigacdo cientifica e a inovagdo tecnoldgica, o investimento, o
crescimento e a competitividade econdmica, a defesa do ambiente e da
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biodiversidade, a economia circular e a transicdo energética. Parece impossivel de
realizar, mas ndo &, e o primeiro passo imprescindivel é sermos ambiciosos.

Agradeco a todos os Conselheiros e Conselheiras, a Secretaria Executiva e assessoria
técnica do CNADS toda a colaboragdo e empenhamento na elaboragdo dos
documentos aqui reunidos.

Filipe Duarte Santos

28 de novembro de 2024



PARECERES E REFLEXOES EM 2021

22 Reunido Extraordindria do CNADS, com a presenga do Ministro do
Ambiente e da Agdo Climatica



COMENTARIO SOBRE A PROPOSTA DE 62 RELATORIO DE IMPLEMENTAGAO
DA
CONVENGAO DE AARHUS

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel, no ambito da
consulta sobre o 62 Relatério de implementagdo da Convengdo de Aarhus, promovida
pela Agéncia Portuguesa do Ambiente, criou um Grupo de Trabalho constituido pelos
seguintes membros: Conselheira Luisa Schmidt e Conselheiro Jaime Melo Baptista
(coordenacgdo), Conselheiros Emanuel Gongalves e José Janela.

O Grupo de Trabalho procedeu a andlise do relatério, beneficiando, para tal, da
colaboragao de Carla Gomes, David Travassos, Jodo Guerra, José Gomes Ferreira e
Paulo Madeira, enquanto membros do OBSERVA/ICS-Ulisboa.

Da andlise do relatério resultou o presente comentario, complementado pelas
sugestdes inseridas no Projeto de Relatdrio recebido da APA, que se anexa.

O CNADS considera que, em termos gerais, o 62 Relatdrio é exaustivo e esta bem
sistematizado, pesem embora algumas omissdes no ambito das areas abordadas e a
auséncia de uma avalia¢do critica que identifique insuficiéncias e desatualiza¢des, e
assim possa constituir um balango construtivo que aponte as melhorias necessarias.
Mesmo que a dindmica registada nos Ultimos anos seja tendencialmente positiva,
destacamos alguns dominios que necessitam de ser melhorados e lacunas que devem
ser supridas para o prosseguimento de uma aplicacdo efetiva da Convencdo de
Aarhus.

Assim, o CNADS assinala:

1. A auséncia de quantificagdo e analise sistematica das queixas e reclamacdes
a APA e ao SEPNA e da sua evolugdo ao longo dos ultimos anos. Nao se
conhecem nem bases de dados organizadas tematicamente nem relatérios
gue analisem esta informacao, a qual seria crucial para perceber dificuldades
dos cidaddos no acesso a informacdo e forneceria um panorama sobre os
principais motivos de insatisfacdo e queixa em matéria ambiental (os quais,
apesar de ndo estarem diretamente relacionados com a Convencdo de
Aarhus, dariam indicagGes importantes). Por seu turno, as queixas a CADA,
cujos relatérios se encontram disponiveis, mereciam, no ambito do 6.2
Relatdrio sobre a Convengdo de Aarhus, um tratamento igualmente mais
aprofundado a luz das tematicas ambientais.

10



A existéncia de legislacdo em sentido contrario aos principios da Convengdo
de Aarhus, seja no acesso a informacdo (registando-se a necessidade de uma
divulgagcdo mais proactiva, atualizada e acessivel), seja no facto dos
pareceres da CADA ndo serem vinculativos, seja ainda em relagdo a alguns
processos participativos - nomeadamente o facto de a legislagdo sobre
avaliacdo de impacte ambiental ndo obrigar a realizagdo de audiéncias
publicas.

As audiéncias publicas sdo necessarias, na medida em que facilitam o acesso
a informacgdo e estimulam o debate de ideias na perspetiva do interesse
publico, sendo, por isso, particularmente importantes, designadamente para
garantir a qualidade e objetividade dos estudos, a devida ponderacdo dos
interesses em presenca e a transparéncia dos procedimentos de avaliagdo.

Por seu lado, as praticas de informagdo e estimulo a participagdo continuam
incipientes, faltando medidas que incentivem formas mais eficazes de
transmissdo da informagdo, novas metodologias associadas a processos
participativos mais efetivos, e a apresentagdo de exemplos de resultados que
demonstrem o valor da consulta publica de projetos, planos e/ou programas
(incluindo, nomeadamente, exemplos dos que tenham sido alterados em
funcdo dessa consulta).

Considerar que a principal dificuldade da participacdo publica em planos,
programas e politicas em matéria ambiental “é o fraco envolvimento do
publico ndo obstante os servicos publicos terem vindo a melhorar a
qualidade da informagdo disponibilizada e o acesso aos processos
participativos pelo Portal PARTICIPA.PT”, como se escreve no Relatério (p.
90), é, de certo modo, uma interpretacdo abreviada de uma leitura que se
requer mais complexa e completa.

E importante levar em conta os estudos que demonstram n3o s6 que a
sociedade civil portuguesa estda melhor advertida, atenta e disponivel para
participar em matéria ambiental, como a existéncia de varios processos
participativos de sucesso que tém ocorrido no ambito de alguns projetos
(alguns deles, alids, mencionados no Relatério, como é o caso do
ClimAdaPt.Local). Desde que se recorra a metodologias de informacao,
comunicacdo e envolvimento proactivas, transparentes, sistematicas e
continuadas, os cidaddos participam de forma construtiva e empenhada.
Ora, apesar das evidentes melhorias introduzidas pelo Portal PARTICIPA.PT
no acesso a informacdo, é possivel, desejdvel e necessario continuar a
investir nesta area no sentido de uma melhoria substancial.
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Concorda-se, assim, com a necessidade identificada no Relatdrio de serem
complementadas as ferramentas de informagdo digital com outras
ferramentas de divulgacdo e sensibilizagdo, mas este ponto deveria ser mais
desenvolvido, equacionando fragilidades e vicios, apontando solu¢des e
identificando responsabilidades.

Outro aspeto importante tem a ver com a ponderagdo das opinides
expressas nas consultas publicas, dado que a Convengdo de Aarhus
estabelece que os resultados dos processos de participagdo devem ser
tomados em conta na decisdo final. Ora um dos fatores que desincentiva a
participacdo publica relaciona-se com a falta de retorno, e consequente
ineficacia dessa participagao, criando uma sensagao de
inutilidade/frustracdo por parte de quem se esforcou e empenhou em
participar e que nao vé esse esforco refletido nos resultados dos processos
decisorios.

Mesmo que em alguns planos nacionais levados a cabo pela Administragao
Publica se registem casos que refletem os contributos resultantes da
participacdo publica e até a resposta as sugestdes/observacdes
apresentadas nesse contexto, o que prevalece muitas vezes s3o 0s processos
expeditos que passam por cima das consultas publicas sem considerar
devidamente o que delas resultou.

Ressalte-se, ainda, os curtos prazos previstos para consulta publica face a
complexidade de alguns planos, programas e projetos, pelo que deveriam
ser alargados.

Assinala-se, ainda, a insuficiente divulgagdo, valida¢do e atualidade da
informacdo contida na base de dados "European Pollutant Release and
Transfer Register" (E-PRTR), quer pela importancia da transparéncia em
matéria de emissGes poluentes, quer para aplicagdo em trabalhos cientificos.

Relativamente a algumas das tematicas foram inseridos, ao longo do texto
da proposta de Relatério, comentdrios especificos, procurando facilitar o
processo de revisdo a desenvolver pela APA. Reproduzem-se, aqui, os
comentarios mais relevantes, organizados por areas tematicas:

4.1. Sobre os recursos hidricos e servigos de dguas

a)

A informacdo sobre recursos hidricos, disponivel no site da APA e em
relatérios anuais, embora vasta, tem-se caraterizado por apresentar
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b)

frequentes lacunas, ser de consulta e interpretagdo por vezes dificil e ndo ter
mecanismos de validagdo de qualidade claros. Nota-se também que ndo é
suficientemente explorada a informagdo existente em termos de
transformag¢do em melhor conhecimento.

A informacdo sobre servigos de abastecimento de dgua e gestdo de aguas
residuais é também vasta e estda disponivel no site da ERSAR, numa aplicacao
especifica para telemdveis e em relatdrios anuais, e tem-se caraterizado por
apresentar uma boa continuidade na ultima década e meia, ser de consulta
e interpretacdo mais faceis e ter mecanismos de validacdo de qualidade
claros, embora nos ultimos anos se assista a uma aparente e preocupante
reducdo das auditorias locais e ndo atualizacdo atempada da informacao,
nomeadamente na aplicagdo para telemdveis. Tal como referido atras, nota-
se também que ndo é suficientemente explorada a informacgdo existente em
termos de transformagao em melhor conhecimento.

Os sistemas de informagdo de recursos hidricos e de servigos de
abastecimento de agua e gestdo de aguas residuais deveriam assegurar
interoperabilidade, o que ainda ndo acontece.

4.2. Sobre o mar

a)

b)

Ndo se vislumbra uma estratégia concertada de acesso a informacdo e de
participacdo dos cidaddos, apenas se listando iniciativas isoladas. Seria de
referir, por exemplo, os curtissimos tempos de consulta publica dos
processos legislativos e a auséncia de processos participativos associados a
tomada de decisdo ambiental.

Em relagdo ao SIARL, consultada a plataforma encontram-se dados até 2016
(voos de caracterizagdo do territério), sendo que o préprio documento refere
gue o sistema estd em atualizagdo com financiamento do POSEUR.

Quanto a Estratégia Integrada da Zona Costeira registe-se que se trata de
uma estratégia que ndo tem qualquer reflexo no terreno e em relagéo a qual
se da como resultado obtido os POOC que foram aprovados. O mesmo se
podera dizer da Estratégia Nacional para o Mar, dado que n3do operacionaliza
mecanismos de acesso a informacdo ou de participa¢do dos cidadaos na sua
implementacao.
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4.3. Sobre a eficiéncia energética

Muitos dos programas sobre eficiéncia energética tiveram/tém resultados
bastante aquém do desejavel.

Um relatério do Tribunal de Contas de 2018 refere especificamente os programas
de eficiéncia energética para edificios publicos, apontando como aspetos
negativos dos contratos de gestdo de eficiéncia energética a ndo aplicagdo efetiva
das medidas neles previstos. No entanto, a avaliagdo é de 2018 e ndo se aplica a
programas mais recentes e voltados para os beneficiarios em geral. O
Relatdrio poderia referir as medidas principais que foram implementadas para
melhorar a eficacia, acessibilidade e transparéncia destes mecanismos e
mencionar dois ou trés exemplos. Genericamente falta uma avalia¢do da eficacia
das medidas existentes e do cumprimento das metas estabelecidas.

4.4. Sobre as Areas Protegidas

Ha bons materiais informativos divulgados no site do ICNF, tal como é indicado, e
ocorreram diversas iniciativas importantes, mas sem nunca ter havido uma
verdadeira estratégia nacional de sensibilizacdo/informac3o dirigida a diversos
grupos-alvo, e sem que cada Area Protegida tenha uma estratégia prépria de
divulgagdo, com programas anuais junto, sobretudo, das populagdes que vivem
nas suas areas de influéncia. Acresce que é também muito insuficiente a
informacgado sobre o estado de conservagdo das espécies e habitats.

4.5. Sobre Educagdo Ambiental

a) AENEA 2017-2020, embora inclua a medida n.2 13 Promog¢do do Referencial
de Educagdo para o Ambiente e Sustentabilidade, ndo teve uma ligagao
organica com esse referencial. Previa como uma das agdes «Difundir por
todos os agentes educativos o Referencial de Educagdo para o Ambiente e
Sustentabilidade», mas isso ndo foi realizado. Além do mais esse referencial
é apenas um entre varios referenciais no ambito da Educa¢do para a
Cidadania. O volume de informacdo presente nos referenciais é grande e
disperso. No ano letivo 2019-2020 foi dada prioridade as agdes de formagdes
no ambito da Educac¢do para a Cidadania, que inclui a Educagdao Ambiental,
mas depois deixou de ser prioritario, ndo tendo chegado a maioria dos
docentes formacdo sobre Educacdo para a Cidadania ou Educacdo
Ambiental.
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b) Embora o niumero de professores da Rede de Professores Coordenadores de
Projetos de Educagdao Ambiental destacados em ONGA tenha recentemente
aumentado (para 10 no ano letivo 2020-2021), ainda estda longe do nimero
que ja teve no passado (25 em 1996).

¢) Quanto as ferramentas de educacgdo e sensibilizagdo ambiental na drea dos
recursos hidricos, encontram-se muito desatualizadas.

d) Também na educagdo ambiental, na drea do mar, apresentam-se iniciativas
avulso de um conjunto de entidades (DGPM, ICNF e EMEPC) do Estado no
dominio da literacia, mas ha muito mais agGes a serem desenvolvidas, do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - e.g. Ciéncia Viva - ao Ministério da
Educagao, bem como as promovidas por entidades ndo governamentais, das
ONG as fundagdes.

5. Sobre o Portal PARTICIPA.PT

a) E certo que o Portal PARTICIPA.PT foi uma medida muito importante e um
avanco assinaldvel no acesso a informagdo. Contudo, ha varios aspetos a
carecer de melhorias.

b) A informagdo sobre o inicio dos procedimentos de consulta esta disponivel,
mas o acesso depende de uma atitude proactiva dos cidadaos. Por exemplo,
o portal do Governo divulga o inicio de procedimentos de consulta sobre
estratégias, programas e outros instrumentos e remete a consulta para o
PARTICIPA.PT. Contudo, para ter noticia sobre o inicio do procedimento de
consulta, é necessario subscrever um sistema de alertas, identificando as
areas de interesse. Reconhecendo a dificuldade de encontrar alternativas, a
divulgagdo nas redes sociais poderia contribuir para melhorar a difusdo da
informacdo. Assinale-se que o Governo e as entidades da administracao
publica publicam regularmente informagdo sobre as politicas, quando
pretendem publicitar decisdes; porque ndo fazé-lo também sobre os
procedimentos de consulta?

c¢) Nem sempre os relatérios finais sdo atempadamente divulgados e
frequentemente, quando tal acontece, carecem de informacao
sistematizada. Um portal semelhante ao que existe ha Comissdo Europeia?,
em que os comentdrios estdo acessiveis, poderia melhorar estes aspetos.

1 https://ec.europa.eu/info/consultations pt
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Consideracgoes finais

No ambito do Pacto Ecoldégico Europeu, a UE vem sublinhar a necessidade de reforgar
a participagdo da sociedade civil e das ONGA nos processos de decisdo em matéria
ambiental a todos os niveis consagrados pela Convengdo de Aarhus: (1) acesso a
informacdo, melhorando significativamente o estimulo a informagdo proactiva e
garantindo transparéncia nas praticas financeiras dos projetos ambientais, (2)
participacdo nos processos de decisdo e incorporacdo dos resultados desses
processos nas decisdes, e (3) o acesso a justica ambiental, superando obstaculos
juridicos e reduzindo custos.

Segundo a Comissaria europeia do Ambiente, as popula¢des devem ser a forca motriz
da transicdo ecoldgica e estar em condigdes de participar ativamente na elaboragdo
e aplicacdo de diversas politicas.

Trata-se, pois, de um momento-chave que corresponde a uma nova orientagao da
Convencdo de Aarhus no sentido de uma maior eficacia e efetividade na sua aplicacdo
a escala europeia e em cada um dos paises da UE. Numa fase de programacao dos
fundos europeus, torna-se particularmente necessario tanto a transparéncia no
acesso a informag¢do, como a monitorizagdo da aplicagdo dos fundos por parte da
sociedade civil.

Neste sentido, o CNADS recomenda que apds a apresentacdo do 6.2 Relatdrio ao
secretariado da Convencgdo, este seja objeto de uma ponderagdo interna,
aproveitando a oportunidade para se fazer, também em Portugal, uma revisdo em alta
dos objetivos e meios de aplicagdao da Convengdo de Aarhus no sentido de melhorar
todos os mecanismos e dominios atrds identificados.

[Aprovado na 19 Reunidio Ordindria do CNADS em 2021,

em 20 de janeiro]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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22 RECOMENDAGAO A ASSEMBLEIA DA REPUBLICA E AO GOVERNO DE
AVALIAGAO DA IMPLEMENTAGAO DA LEI DE BASES GERAIS DA POLITICA
PUBLICA DE SOLOS, DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO E DE URBANISMO
(LEI N2 31/2014, DE 30 DE MAIO) NO QUE SE REFERE AOS PROGRAMAS
ESPECIAIS DE ORDENAMENTO DO TERRITORIO

O CNADS, no prosseguimento do seu mandato de acompanhamento das politicas
publicas de ambiente e desenvolvimento sustentavel, tomou conhecimento da
segunda alterac¢do da Lei n2 31/2014, de 30 de maio - Lei de Bases Gerais da Politica
Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPPSOTU), através
do Decreto Lei n? 3/2021, de 7 de janeiro, que prorroga o prazo de integracdo das
regras dos planos especiais de ordenamento do territorio, tendo o artigo 782 passado
a ter a seguinte redacao:

"Artigo 782

1 — O conteldo dos planos especiais de ordenamento do territério em vigor deve
ser transposto, nos termos da lei, para o plano diretor intermunicipal ou municipal e
outros planos intermunicipais ou municipais aplicaveis a area abrangida pelos planos
especiais, até 13 de julho de 2021. "

Em 20 de margo de 20182 o CNADS produziu uma Reflexdo e Recomendac3o sobre a
Lei n274/2017, de 16 de agosto, que, ja entdo, prorrogava o supracitado prazo,

2 Acessivel em Downloads | Ordenamento do Territério (cnads.pt)
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previsto inicialmente para 31 de maio de 2017, até 13 de julho de 2020; prazo,
entretanto também prorrogado até 19/1/2021, por consequéncia da aplicagdo do
Decreto-Lei n2 20/2020, de 1 de maio, que alterava as medidas excecionais relativas
a pandemia da doenga COVID-19.

A supracitada Reflexdo do CNADS de maio de 2018 assentou no ponto de situagdo, a
data, sobre o processo de transposicdo dos planos especiais de ordenamento do
territorio para o plano diretor municipal (PDM), intermunicipal ou outros planos
municipais. Esta Reflexdo, por sua vez, recordava o anterior parecer do CNADS de 20
de dezembro de 20133, sobre a proposta de Lei n2 183/XIl — Proposta de Lei de Bases
da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, no qual,
ja entdo, se apontavam e anteviam preocupantes fragilidades, em particular no
tocante aos aspetos do Sistema de Gestdo Territorial, muito especificamente as
disposi¢cdes relativas a transposicdo dos planos especiais de ordenamento do
territdrio (PEOT), entretanto transformados (a transformar) em programas especiais,
para os planos diretores municipais. O CNADS sugeriu varias altera¢ses, as quais ndo
vieram, contudo, a ser acolhidas na Lei n2 31/2014.

PONTO DE SITUAGAO ATUAL

O CNADS encontra-se a preparar um documento de reflexdo sobre a gestdo das Areas
Protegidas (AP) e a Conservagdo da Natureza em Portugal, em cujo ambito ja foram
auscultadas diversas entidades. Sem prejuizo da analise mais abrangente em curso, a
nova prorrogac¢ao do prazo de transposi¢do dos PEOT para os planos municipais leva
o CNADS a emitir a presente recomendacgdo sobre este processo em particular.

Com base nas informacOes recolhidas para as areas protegidas e municipios
envolvidos, constata-se que, até a data:

1. Dos 25 Planos de Ordenamento de Area Protegida (POAP) existentes, apenas
se encontram integralmente transpostos, para a totalidade dos PDM neles
englobados, os respeitantes a Reserva Natural do Estuario do Sado (Alcacer
do Sal, Palmela Grandola e Setubal) e a Reserva Natural das Dunas de S.
Jacinto (Aveiro). Do restante universo, 13 POAP foram transpostos apenas
para algum ou alguns dos PDM da sua area de intervengdo e 9 POAP ndo
foram transpostos para qualquer dos PDM da sua area de intervencao. Dos
67 municipios abrangidos por este tipo de planos, s6 25 ja integraram

3 Acessivel em Downloads | Ordenamento do Territdrio (cnads.pt)
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contetdos dos POAP?, carecendo ainda vérios deles de valida¢3o pelo ICNF.
Assim releva que em 22 das 25 Areas Protegidas o processo de transposi¢do
para PDM ndo esta concluido, pelo que se mantém em vigor os POAP nos
termos da Lei 48/98;

Nenhum POAP foi reconduzido a Programa e, pese embora varios processos
estejam em curso, ndo é certa a data de conclusdo;

Nenhum Regulamento Especifico para Area Protegida, acomodando as
normas de gestdo, foi ainda publicado;

De acordo com a informagdo disponivel, varios processos em estado
avangado, a nivel municipal, ndo estao validados por ambas as entidades
competentes - ICNF e DGT;

Os processos em curso a nivel municipal estdo em fases muito distintas de
maturacdo, em funcdo dos processos de adaptacdo/revisio de PDM e
respetivas dinamicas préprias. Tal circunstancia pode, reconhecidamente,
arrastar o processo por mais varios anos. Realce-se que a DGT, através da
Plataforma Colaborativa de Gestao Territorial, tem informagdo sobre os PDM
em processo de revisao mas ndo sobre eventuais processos de alteragdo por
adaptagéo em curso, os quais, pela sua natureza, ndo sdo objeto de
acompanhamento — sendo que grande parte das transposicdes ja ocorridas
recorreu a alteragdo por adaptagdo. Consequentemente, relativamente as
revisGes e tendo em conta o exercicio de monitorizacdo que a Comissdo
Nacional do Territério (CNT) tem implementado, verifica-se que dos 42
municipios em falta, apenas 6 foram apontados como passiveis de concluir a
sua revis@o a curto prazo, perspetivando-se que a transposi¢ao ocorra nessa
sede;

O facto de haver municipios que ja transpuseram as normas e outros que
nao o fizeram (e podem vir a fazé-lo com diferenca de anos), levanta duvidas
sobre que regime sera aplicavel na globalidade de cada Area Protegida.
Sendo questiondvel que possam, em simultaneo, coexistir dois regimes
diferenciados, respeitantes aos municipios que transpuseram normas e aos

4 Segundo a DGT, os municipios que efetuaram a transposicdo serdo: Alcacer do Sal,
Alcobaga, Aveiro, Benavente, Braganga, Cascais, Castelo Branco, Castelo de Vide, Celorico
da Beira, Coimbra, Covilhd, Grandola, Marvdo, Montemor-o-Velho, Ourém, Palmela,
Portalegre, Sabugal, Santarém, Serpa, Setubal, Sines, Sintra, Vila Franca de Xira, Vila Real;
Sintra carece de informacdo de validagao pelo ICNF
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7.

qgue ndo transpuseram os POAP, para além da efetividade do Regulamento
Especial a elaborar, levanta-se um problema de incongruéncia juridica, do
qual, alids, pode decorrer um acréscimo de litigancia;

A auséncia de Plano de Gestdao nas AP constitui um fator que limita a
avaliacdo da eficacia das AP conforme principios e praticas recomendados
internacionalmente (Ex: IUCN, UNESCO) e assumidos como prioridade no
ambito da Estratégia Europeia da Biodiversidade 2030, ao ndo estarem
definidos os objetivos de conservagao, bem como as prioridades e os
indicadores de desempenho para cada uma das unidades de conservagdo
legalmente constituidas. Ao arrepio das melhores praticas internacionais e
dos objetivos de politicas europeias para o horizonte 2030, o Plano de
Ordenamento constitui-se assim como Unico - e parco - instrumento
orientador da gestao.

Neste contexto, o CNADS reitera que o processo de transposi¢do dos Planos Especiais

para Planos Diretores Municipais, determinado nos termos da Lei n® 31/2014, carece

de reavaliagao.

EM SINTESE:

O CNADS, perante o 32 adiamento de um processo que leva quatro anos de atraso em

relacdo ao estipulado na lei, impedindo a implementa¢do plena de um sistema

harmonizado de ordenamento do territério das Areas Protegidas, entende que:

1.

O presente adiamento de prazo, em 6 meses, ndo se encontra acompanhado
de mecanismos que garantam a resolugdo das dificuldades que impediram
até agora a plena implementacdo da Lei n2 31/2014. As proprias entidades
envolvidas no processo, nomeadamente o ICNF e a DGT, reconhecem a
grande dificuldade de o processo estar concluido nesse prazo;

O CNADS reitera as preocupagcdes manifestadas desde a primeira hora e
constata que as fragilidades operacionais apontadas em 2013, e refor¢adas
em 2018, se continuam a verificar, com a agravante de que nenhum
Programa Especial de Ordenamento do Territdrio foi elaborado, nenhum
Regulamento Especifico de Areas Protegidas foi aprovado e que continuam
ausentes os Planos de Gestdo de Area Protegida;
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O CNADS reitera que o processo de transposi¢cdo dos Planos Especiais para
Planos Diretores Municipais, determinado nos termos da Lei n2 31/2014,
reclama um acompanhamento rigoroso, exigindo um mecanismo de
acompanhamento e garantia da execugdo;

O CNADS ndo pode deixar de realcar o esforco e profissionalismo dos
técnicos envolvidos nas diferentes instituicbes, perante um quadro de
grande complexidade processual que, manifestamente, ultrapassa a simples
competéncia técnica;

O CNADS ndo pode deixar assim de manifestar a sua preocupagdao com a
atual situacdo de abandono a que as AP foram sendo votadas e consequente
degradacdo da Natureza que dai resulta e, como tal, deixa desde ja esse
alerta;

O CNADS reforca a sua posicdo sobre a urgéncia em dotar o pais de um
sistema funcional de gestdo da conservagdo da natureza que garanta a
efetiva preservacdo do Patrimdnio Natural e Biodiversidade, pelo que dara
brevemente o seu contributo com uma Reflexao alargada sobre a Gestdo das
Areas Protegidas, na conclusdo do trabalho aprofundado que tem vindo a
desenvolver desde 2019, incluindo a auscultagdo de um largo universo de
agentes envolvidos na conservac¢ao da natureza. A aplicacdo generalizada de
um regime administrativo e juridico coerente do ordenamento do territério
nas AP facilitara certamente o processo de aplicagdo da Estratégia Europeia
de Biodiversidade 2030.

Assim, o CNADS, de novo alertando para a preocupante situagdo de fragilidade e

inseguranga juridica em que esta colocado o Sistema de Gestdo Territorial, solicita e

recomenda a Assembleia da Republica e ao Governo, com carater de urgéncia, que:

1.

Seja estabelecido um prazo mais realista (considerando o atraso do processo,
o periodo pandémico que vivemos e as proximas eleicdes autdrquicas),
necessariamente complementado com a implementagdo de mecanismos de
acompanhamento que possam fazer ultrapassar as causas dos atrasos e
contribuir para uma efetiva e atempada conclusdo dos Programas Especiais
de Ordenamento do Territério das Areas Protegidas previstos na Lei n®
31/2014.

Nos termos da Recomendag¢do produzida a 20 de mar¢o de 2018, ora
reforcada, se reveja o normativo da Lei n? 31/2014, nomeadamente no
tocante aos Planos Especiais de Ordenamento do Territério (e muito
particularmente a Rede Nacional de Areas Protegidas), de modo a encontrar
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as necessdrias solugles para as fragilidades e problemas criados, os quais,
manifestamente, ultrapassam as solugdes meramente técnicas.

O CNADS reitera e reforga a disponibilidade para participar em processos de avaliagdo
e melhoria da Lei de Bases da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério
e de Urbanismo, nomeadamente em matéria de Planos e Programas Especiais. O
CNADS pretende contribuir para um quadro de solugdes que melhorem a solidez,
coeréncia e operacionalidade do Sistema de Gestdo Territorial, salvaguardando a
defesa do patriménio natural e da integridade territorial nas Areas Protegidas,
garantindo, simultaneamente, os objetivos de descentralizacdo de competéncias e a
solidez, transparéncia e inteligibilidade dos processos de gestao territorial ao cidaddo
comum, nomeadamente em territérios que constituem parte relevante do
patrimdnio natural nacional.

A presente Recomendacdo foi aprovada na sequéncia da proposta apresentada ao
plenério do CNADS pelo Grupo de Trabalho sobre Gest3o de Areas Protegidas, de que
foram relatores o Conselheiro José Guerreiro e o Conselheiro Jodo Joanaz de Melo
(coordenador do Grupo de Trabalho). Colaboraram na redacdo da proposta de
Recomendagdo o Presidente do CNADS, as Conselheiras Rosario Alves, Teresa
Andresen e Luisa Schmidt e os Conselheiros Anténio Abreu, Miguel Aratdjo e Emanuel
Gongalves.

[Aprovada por unanimidade na 19 Reunido Extraordindria de 2021, em 12 de
fevereiro]

O Presidente,

a) Filipe Duarte Santos
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RECOMENDAGAO SOBRE UMA LEI DO CLIMA

Preambulo

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS)
aprovou, na 62 Reunido Ordindria de 2020, realizada em 17 de dezembro, a criagdo
de um grupo de trabalho sobre a Lei de Bases do Clima, coordenado pela Conselheira
Julia Seixas e constituido pelos membros do Conselho: Gongalo Santos Andrade,
Jaime Braga, Emanuel Gongalves, Paulo Magalhdes, Jodo Joanaz de Melo, Jorge
Moedas, Luisa Schmidt, Laura Tarrafa e Eugénio Sequeira.

O grupo de trabalho foi mandatado para promover uma reflexdao sobre uma Lei de
Bases do Clima e elaborar uma proposta de recomendac&o, a submeter ao plendrio,
gue, a par de uma andlise das propostas legislativas em debate na Assembleia da
Republica, apresente as recomendac¢des do CNADS para uma Lei do Clima. Na
elaboragdo da presente recomendagdo o Grupo de Trabalho beneficiou do
conhecimento de Filipe Duarte Santos, presidente do CNADS, e da colaboragdo da
secretaria executiva, Maria Adilia Lopes, e da assessoria técnica, Natdlia Faisco, Carla
Martins e Liliana Leitdo, do CNADS.

O CNADS aplaude as iniciativas dos partidos politicos com assento parlamentar e de
duas deputadas independentes de elaboracdo de uma Lei do Clima, na perspetiva de
gue possa constituir um importante instrumento para a transformagdo das
economias e das sociedades com vista a estabilizacdo climatica como definida no
Acordo de Paris, ou seja, manter o aumento da temperatura média global a niveis
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bem abaixo dos 2 °C acima dos niveis pré-industriais e prosseguir esforgos para limitar
0 aumento da temperatura a 1,5 °C acima dos niveis pré-industriais, reconhecendo
que isso reduzira significativamente os riscos e impactos das alteragdes climaticas.

A estabilizagdo do sistema climatico da Terra constitui um dos desafios maiores que a
Humanidade esta a enfrentar para evitar consequéncias negativas para a populagdo
humana e para o ambiente, ja visiveis em varias regides do Planeta, colocando em
risco as metas de muitos dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Tal
como os ODS, o objetivo da estabilizagdo climatica estabelecido no Acordo de Paris
requer o esforco comprometido de cada pals, a par do esfor¢o concertado de todas
as nagdes. Muito embora as Nagdes Unidas estejam a desenvolver esfor¢os ha mais
de 25 anos, enquadrados na Conveng¢do-Quadro para as Alteragdes Climaticas
(UNFCCC), apenas nos anos mais recentes varios paises aprovaram leis climaticas
nacionais enquanto ferramentas de governanca para acelerar a transformacgdo das
economias e sociedades em direcdo a emissdes liquidas zero, ou neutralidade
carbdnica, em meados deste século.

Conhecidos os oito projetos de Lei relativos ao Clima, conforme se sistematiza na
Tabela 1, entendeu o CNADS analisa-los.

Tabela 1 - Propostas conforme estdo listadas na Comissdo de Ambiente, Energia e
Ordenamento do Territdrio da Assembleia da Republica

DESIGNACAO PROPONENTE
Lei de Bases do Clima Bloco de Esquerda (BE)
Lei-Quadro da Politica Climatica Partido Ecologista os Verdes (PEV)

Bases da Politica de Ambiente e A¢do Partido Comunista Portugués (PCP)
Climatica

Lei de Bases da Politica do Clima Partido Socialista (PS)

Lei de Bases do Clima Partido Pessoas, Animais e Natureza
(PAN)

Bases da Politica Climatica Cristina Rodrigues, Deputada
Independente

Lei de Bases da Politica Climatica Joacine K. Moreira, Deputada
Independente

Lei de Bases do Clima Partido Social Democrata (PSD)

Leis de bases abrangentes relativas a a¢do climatica ajudam os governos a organizar
as suas agles e enviam um sinal claro a todos os setores da economia sobre os
objetivos climaticos de longo prazo. Quase metade dos Estados-Membros da Unido
Europeia ja adotou ou estd a preparar uma lei deste tipo, enquanto outros consideram
fazé-lo. A Unido Europeia estd igualmente a preparar um Regulamento para a
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Neutralidade Climética® com implicacdes diretas nos Estados-Membros. Este
regulamento estabelece um quadro para a redugdo irreversivel e gradual das
emissOes de gases com efeito de estufa e para o aumento das remogGes do didxido
de carbono (CO2) por sumidouros naturais ou outros sumidouros, definindo um
objetivo vinculativo de neutralidade carbdnica na Unido no horizonte de 2050.
Estabelece ainda um quadro para a avaliagdo, nos Estados-Membros, dos progressos
na consecucdo do objetivo da neutralidade carbdnica e da adaptacgdo as alteragdes
climaticas. A Lei do Clima para Portugal deve, por isso, estar alinhada com os objetivos
e requisitos do Regulamento europeu.

A estrutura das leis do clima, embora com especificidades préprias de cada pais,
tendem a basear-se num conjunto de elementos comuns®:

(i) Metas, de longo prazo (2050) e intermédias (e.g. 2030), podendo
considerar instrumentos como orgamentos de carbono que direcionam a
trajetdria do pais em diregdo ao objetivo de longo prazo.

(ii) Instrumentos de planeamento e medidas, com ag¢des definidas em

intervalos de tempo regulares, muito embora o alinhamento entre o
planeamento de longo prazo e as politicas de curto prazo deva ser
complementado através de requisitos a considerar em outras areas de
politica publica.

(iii) Monitorizacdo do progresso, através de relatérios anuais regulares e

avaliagbes de progresso, considerando-se a necessidade de medidas
adicionais se forem identificadas lacunas.
(iv) Arranjos institucionais, com atribuicdo de responsabilidades, embora

poucas definam mecanismos de delega¢do em ministérios setoriais ou de
coordenagdo intragovernamental.
(v) Aconselhamento cientifico, através de um érgdo consultivo cientifico

independente estabelecido com o propdsito expresso de aconselhar
sobre politicas e/ou a monitorizacdo de progresso, sendo que nem
sempre estdo identificados os recursos necessdrios ao desempenho
eficiente desta funcdo.

5 Proposta de REGULAMENTO DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO que estabelece o
quadro para alcangar a neutralidade climatica e que altera o Regulamento (UE) 2018/1999
(Lei Europeia do Clima).

6 Erica Hope, David Lopez Morales, Matthias Duwe, Nick Evans (2020) CLIMATE LAWS IN
EUROPE, GOOD PRACTICES IN NET-ZERO MANAGEMENT. Ecologic Institute and European
Climate Foundation.
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(vi) Participacdo publica e consulta as partes interessadas, através de

mecanismos de consulta publica, embora na maioria dos casos em
contextos externos as leis de bases.

(vii) Visdo de futuro, através de assergdes sobre o que se pretende no longo
prazo, embora algumas deem prioridade explicita a mudancgas estruturais
através de politicas especificas ou do alinhamento entre agdes de curto
e de longo prazo.

O presente documento tem por objetivo sistematizar um conjunto de recomendacgdes
a partir da apreciacdo dos oito projetos legislativos. O documento esta dividido em
duas partes: Parte |) Apreciagdo geral das propostas apresentadas; Parte Il)
Recomendacgdes, com particular enfoque nos principios que devem nortear uma Lei
do Clima no que se refere aos objetivos, instrumentos de planeamento, atores
envolvidos, incluindo a contribuicdo da ciéncia, monitorizacdo e avaliacdo de
progresso, e relagdo com outras leis e fungdes do Estado.

Parte |- Aprecia¢ao geral dos Projetos de Lei do Clima

A motivacdo, a necessidade e os objetivos de uma Lei do Clima’ em Portugal sdo, de
uma maneira geral, consensuais em todas as propostas, tal como os principios que os
devem suportar. As principais areas em matéria de politica climatica, que incluem a
mitigacdo para a neutralidade carbdnica e a adaptacgdo para a promogao da resiliéncia
as alteragdes climaticas, sdo consideradas em todas as propostas, muito embora, em
algumas delas, os mecanismos para a mitigagdo estejam mais desenvolvidos.

A natureza transversal da origem antropogénica das emissdes de gases com efeito de
estufa e dos impactos decorrentes das alteragdes do sistema climatico conduz a que
a acdo climatica atravesse todos os sistemas humanos, econdmicos e sociais e, por
conseguinte, abarque praticamente todas as dreas das politicas publicas, todas as
decisGes organizacionais (i.e., empresas ou outras), e todos as decisdes que norteiam
os comportamentos individuais quotidianos. Este aspeto constitui um desafio para a
elaboracdo de uma Lei do Clima, se se entender que esta deve incluir todos os
ambitos, setores econdmicos e agles potenciais para a concretizagdo dos objetivos
para que é criada. Esta amplitude é visivel em algumas das propostas apreciadas,
tornando-as muito extensas e complexas. Uma Lei do Clima devera ter uma estrutura

7 Dada a multiplicidade de designacdes das varias propostas, neste documento utilizamos a
expressdo Lei do Clima.
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simples, de facil apreensao por todos os parceiros sociais e cidadaos, e um contetudo
claro e entendivel por todos, dada a expectativa do seu impacto na economia e na
sociedade portuguesas.

Em algumas propostas, a extensdo e o detalhe adotado conduzem a um elevado nivel
de complexidade, que se antecipa dificil, ou mesmo impossivel, de gerir na sua
aplicagdo. Este aspeto é notdrio, por exemplo, na especificidade das metas setoriais
e nos instrumentos de politica setorial, em especial no que se refere a transicdo
energética.

O CNADS entende que uma Lei do Clima devera ser uma lei 'chapéu’, que assegure os
mecanismos e 0s processos para que a visdo e as metas de longo prazo sejam
alcancadas de forma eficiente e inclusiva, devendo remeter responsabilidades
especificas para instrumentos setoriais. Neste sentido, uma Lei do Clima deve entrar
em complementaridade com legislagdo de natureza regulamentar e com Planos
Setoriais, devendo tracar linhas gerais, embora explicitas na sua orientacdo, e
objetivos a alcangar. A maioria das propostas envereda por opg¢des de politica e
medidas com um grau de detalhe incompativel com as caracteristicas de uma Lei de
Bases, que se pretende que se mantenha em vigor durante décadas. Neste sentido,
uma Lei do Clima deve estabelecer objetivos e orienta¢des, mas serd melhor que evite
prescricdes obrigatdrias para datas distantes, salvo o que ja foi decidido ao nivel
europeu.

Sendo uma lei 'chapéu' com impacto em areas muito diversas da governacao, devera
ainda assegurar a interface com a legislagdo setorial, inspirando a revisdo de alguns
qguadros legislativos em vigor, dos quais depende para alcangar os objetivos e as
metas, e com os respetivos mecanismos de governo. Neste sentido, deverd haver
grande cuidado na elaboragao de formas de articulagdo com os setores de atividade
abrangidos, evitando incompatibilidades legislativas e sobreposicio de
competéncias. Em algumas propostas, sao referidas multiplas proibi¢des, algumas das
quais ndo tém significado por ja hoje serem uma realidade, e outras nido sdo
exequiveis por ndo dependerem exclusivamente do sistema nacional. Em vez de
proibicGes liminares, importara sobretudo assegurar os mecanismos que conduzam
aos objetivos pretendidos.

E muito positivo o facto de todos os projetos contemplarem a constituicio de um
corpo independente, constituido por especialistas ou personalidades de reconhecido
mérito na area climatica, embora sejam propostos enquadramentos distintos, que
assegure as fungBes de monitorizacdo e avaliagdo de progresso e, em algumas
propostas, providencie conhecimento substantivo.
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A Lei do Clima, pela ambicdo dos seus objetivos, apela a inovagdo em varias vertentes,
de que salientamos as seguintes: (i) como alinhar as politicas e medidas de curto prazo
com uma meta e uma visdo de longo prazo; (ii) como assegurar a coeréncia das varias
politicas publicas para que convirjam, em termos de efeitos desejados, para as metas
e a visdo da neutralidade carbdnica e da resiliéncia climatica; (iii) como garantir o
impacto intergeracional desejavel; (iv) como monitorizar e avaliar de forma eficiente,
transparente e compreensivel para toda a sociedade o seu cumprimento; (v) como
garantir que todos os parceiros publicos, empresariais e sociais, e cidaddaos em geral,
se sintam responsabilizados e sejam agentes da transformacdo que a Lei do Clima
preconiza.

Sistematiza-se a seguir um conjunto de recomendacgbes sobre os principios que
devem nortear a Lei do Clima, as metas e objetivos, os instrumentos de planeamento
e financeiros que garantem a neutralidade carbdnica e a resiliéncia climatica em
Portugal, os atores no processo de ag¢do climatica, a monitorizagao e avaliagao do
processo de agdo climatica, e a relagdo com outras leis, politicas e fun¢des do Estado.

As recomendagdes apresentadas ndao pretendem constituir propostas exaustivas para
cada um dos aspetos a que se referem, representando antes exemplos notdrios ou
selecionados como mais importantes que, convictamente, se considera ser uma mais-
valia para uma Lei do Clima que deve vigorar durante as préximas décadas.

Parte II- Recomendagées

11.1 Sobre as defini¢bes e os principios que devem nortear a Lei do Clima

Algumas defini¢des legais, sobretudo em leis programaticas e enquadradoras como
as leis de bases, sdo da maior importancia para a construcdo de todo o edificio
legislativo que ird emergir a partir dessa Lei. Numa matéria como o Clima, em que o
préprio bem é de dificil definicdo e enquadramento no quadro juridico existente, é
fundamental recorrer aos conhecimentos cientificos mais recentes para, sobre eles,
construir definicdes que possam alicercar as opgdes legislativas. Quando o clima se
torna uma questdo que necessita de ser abordada, coloca-se o problema de qual o
bem em causa que se pretende restaurar e conservar, surgindo duas abordagens
distintas: (a) Bem que deve ser objeto de restauro e conservagdo, o que implica o
conceito de Clima Estavel — Clima Estavel Patriménio Comum; (b) Dano que deve
evitado, que aponta para as Alterages Climaticas — Preocupag¢do Comum.
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A necessidade atual de ir além da redugdo de emissdes, através de novas tecnologias
de captura de CO2 e de solugdes baseadas na natureza, e de restaurar o clima de forma
ativa e deliberada, exige um novo quadro legislativo que regule estas atividades.
Tendo em conta as opgGes tecnoldgicas que se prefiguram e o periodo temporal que
a vigéncia da futura Lei de bases do Clima visa enquadrar e moldar, considera-se
fundamental mencionar que a regulagdo futura destas atividades deve ser garantida
no quadro internacional.

Outro aspeto da maior importancia é o facto de ndo existirem, nas propostas
apresentadas, referéncias a emissdes negativas e a distingdo das suas duas formas de
atuagdo. Porque esta é uma questdao que se ird colocar nos proximos anos, e que vai
muito para além da amortizacdo de emissdes, recomenda-se a sua inclusdo. Neste
sentido, e porque uma Lei do Clima deve, nas suas disposi¢des gerais, proceder a uma
clarificacdo de conceitos, para além das definicbes existentes nas propostas ja
avancgadas recomenda-se a inclusdo das seguintes definicdes:

1. “Clima Estavel”, manifestagdo de um padrdo de funcionamento estavel e
definivel do Sistema Climatico, dentro dos limites de variabilidade natural que
foi observada apds a uUltima glaciagdo (Periodo do Holoceno), e que resultou
numa biodiversidade funcional rica.

2. “Alteragdo Climdtica”, uma mudang¢a no clima atribuivel direta ou
indiretamente a atividade humana que altera a composi¢do da atmosfera e
que constitui uma adigdo a variabilidade climatica natural durante periodos
de tempo comparaveis®.

3. “Clima Estavel como Patriménio Comum da Humanidade”, padrdao de
funcionamento estavel do Sistema Climatico reconhecido como um bem
comum global intangivel, juridicamente indivisivel, cujo bom estado de
funcionamento é limitado e exaurivel. Neste sentido, um Sistema Climatico a
funcionar dentro dos limites de variabilidade natural que foi observada apds
a Ultima glaciagdo é um patriménio comum a toda a Humanidade e a todas as
geracOes, e deve ser gerido assegurando o seu bom estado de funcionamento
para as proximas geragoes.

4. “EmissGes Negativas”, remoc¢do do didéxido de carbono em excesso na
atmosfera, tendo como padrdo os limites observados apds a ultima glaciacgao,
capturando-o, conferindo-lhe uma utilidade econdmica e social ou
armazenando-o em um local seguro. S3do duas as abordagens mais
reconhecidas:

8 Art2 1 n2 2 do Convencdo Quadro da Nagbes Unidas sobre Alteragdes Climaticas
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a. “SolugBes Baseadas na Natureza”: restauro e manutencgdo do clima
estavel, através da protegdo, conservagdo e restauro de habitats e
sistemas naturais, da expansdo de sumidouros naturais de carbono,
como oceanos, pradarias marinhas, florestas, turfeiras, sapais e outras
zonas humidas inseridas da infraestrutura da RFAP (Rede Fundamental
de Areas Protegidas) a abranger 30% do territério em mar e terra. Evita
a perda de vida selvagem, em linha com outro grande objetivo do Pacto
Ecolégico Europeu, e fornece resiliéncia contra impactos climaticos,
como o aumento do nivel do mar, cheias, fendmenos climaticos
extremos e riscos de incéndio e desertificagdo.

b. “Tecnologias de EmissGes Negativas”: Remocdo do didxido de carbono
diretamente da atmosfera por meios quimicos.

Por outro lado, nas defini¢des e principios é essencial que os conceitos sejam claros e
facilmente entendiveis, e, acima de tudo, que n3o se criem conceitos paralelos. Ou
seja, que haja uma uniformizacdo das defini¢cGes e dos principios incluidos na Lei do
Clima em relagdo aos que ja se encontram legalmente estabelecidos ao nivel nacional,
europeu e internacional. Quando do debate resulte a necessidade de alteragdo de
definicdo ou de conceito plasmado em instrumento em vigor no ordenamento
juridico nacional, serd importante garantir a correspondente alteragdo, acautelando
a seguranca e a clareza juridicas.

Na elaboragdo dos principios deve-se ter em conta os principios ja consagrados na Lei
de Bases do Ambiente e no Cédigo do Procedimento Administrativo. Para além de
alguns ja propostos, e dadas as caracteristicas desta tematica, recomendamos a
inclusdo de principios especificos para o Clima, que poderiam abordar as seguintes
questdes:

1. Principio da Unidade do Sistema Terrestre: o Sistema Terrestre é entendido
como um Unico e s6 sistema complexo, do qual o sistema climatico faz parte,
gue funciona de forma estavel dentro dos limites de parametros bem definidos.
E hoje possivel definir os processos quimicos, bioldgicos e fisicos do Sistema
Terrestre que conduzem a manutencdo de um estado de funcionamento que
corresponde a um Clima Estavel, dentro do envelope de variabilidade natural do
periodo do Holoceno (ultimos 11.700 pds-ultima glaciagédo), e quais os que
atuam no sentido de retirar o Sistema Terrestre desse estado de estabilidade. O
restauro de um Clima Estdvel implica uma abordagem integrada ao Sistema
Terrestre. Recomenda-se que a Lei do Clima reconheca o padrdo de
funcionamento do Sistema Terrestre a que corresponde um clima estavel como
Patrimoénio Comum da Humanidade como suporte juridico para a gestdo deste
Bem Comum Global no plano internacional.
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2. Principio do orgamento de carbono: dado que o bem Clima Estavel ndo é apenas
um bem comum de um ponto de vista juridico — bem materialmente e
juridicamente indivisivel -, mas também é um bem comum de um ponto de vista
econémico — porque limitado e exaurivel — a sua gestdo implica o
estabelecimento de regras quanto a sua apropriagdo e a sua provisdo, o que
implica a elaboragdo de “orgamentos” como instrumento-base de toda a gestdo
e controlo das emissdes de gases com efeito de estufa até 2050.

3. Principio do produtor de beneficios-recebedor: através da remuneragdo dos
servigos dos ecossistemas, no sentido da criagdao de uma economia de restauro
e conservagdo de um clima estavel, a par do principio do poluidor-pagador e do
utilizador-pagador.

4. Principio da suficiéncia como opgdo consciente do consumidor e como
orientador da pratica econdmica enquanto base para a mudanga de paradigma
relativa ao uso insustentavel de recursos, traduzido em decisGes baseadas em
solugdes e opgbes de baixo consumo, e pelo uso parcimonioso e essencial de
recursos naturais.

5. Principio da justica climatica, segundo o qual se deve promover a agdo climatica
de forma eficaz e equitativa ao nivel intra e intergeracional.

6. Principio da Unidade entre Clima Estavel e Direitos Humanos, é hoje
indiscutivel que as alteragGes climaticas causadas pela atividade humana tém
impactos negativos numa ampla variedade de direitos humanos, incluindo o
direito a vida, autodeterminacdo, desenvolvimento, alimentacgdo, saude, agua e
saneamento e habita¢do. Um Clima Estavel é um pressuposto estrutural do
pleno gozo dos direitos humanos.

Deste principio decorre que o pleno exercicio do artigo 252 da Declarag¢do Universal
dos Direitos Humanos e do Artigo 662 da Constituicdo da Republica Portuguesa
depende do pleno gozo de um Clima Estavel. Relativamente aos direitos climaticos,

para além dos habituais direitos de defesa contra os impactos das alteragGes
climaticas, e dos direitos procedimentais e processuais ja estabelecidos, deve ser
acrescentada a obrigagdo da promocao ativa de um clima estavel.

11.2 Sobre os objetivos e metas da Lei do Clima

A Lei do Clima, sendo uma lei estrutural que enquadra praticamente toda a atividade
econdémica de um pais, deve apresentar uma visdo de longo prazo, mesmo para la de

2050. Esta visdo de longo prazo, assente no conhecimento atual, devera alicergar-se
na relagdo intrinseca entre a sociedade e a economia com os servicos fornecidos pelos
ecossistemas do Sistema Terrestre, para a inclusdo de todos numa matriz econdémica

31



e social que garanta niveis dignos de bem-estar coletivo e individual (e.g. saude,
acesso a recursos e servigos basicos, felicidade), e na inovagdo enquanto instrumento
primordial no uso eficiente de recursos por todos, seja inovagdo tecnolégica, social,
econdmica ou politica. Para além da literacia que esta perspetiva proporciona a todos
0s parceiros socias, e cidaddaos em geral, ela alberga a assunc¢do, crescentemente
aceite, de que a sustentabilidade dos ciclos naturais (e.g. agua, carbono, azoto) e dos
recursos (e.g. solo, florestas, biodiversidade, materiais) do Sistema Terrestre é crucial
para garantir o desenvolvimento e bem-estar das sociedades. E reconhecida a
insustentabilidade do atual modelo de consumo de recursos, pela conjugacdo do
aumento da popula¢do e do consumo per capita. Convém reforgar que lidar com as
alteracGes climaticas (i.e., atingir a neutralidade carbdnica e niveis razoaveis de
resiliéncia dos sistemas humanos) requer uma altera¢do de paradigma para novos
modelos de producdo e consumo e a assuncdo crescente de um novo modelo
econdmico capaz de restaurar e manter um clima estavel, sendo que para isso a mera
substituicdo tecnoldgica esta longe de ser suficiente. Estes sdo desafios que a Lei do
Clima deve reconhecer e atender.

Recomenda-se, por outro lado, a diferenciagdo entre objetivos gerais, que permitem
definir as grandes linhas de atuacdo, e objetivos especificos, que permitem definir
objetivos com maior especificidade.

Nesta 6tica, e no que se refere aos objetivos gerais, é recomendavel incluir, para além
dos objetivos de mitigacdo e adaptagdo climatica como considerado nas varias
propostas, a seguinte abordagem:

Protecdo, conservacgdo e restauro das infraestruturas naturais que asseguram uma
maior resiliéncia climatica e constituem as solugbes que podem promover a
qualificagdo do bom funcionamento do Sistema Terrestre/clima estavel e a sua
futura manutencdo.

Nos objetivos especificos, para além de alguns ja mencionados nas varias propostas,

considera-se da maior importancia incluir os seguintes:

a) Promocdo do restauro e conservagdo de ecossistemas e qualificacdo das suas
fungBes com vista a incrementar a resiliéncia climatica e a manutengdo de um
clima estavel, nomeadamente através do apoio a inova¢do de técnicas e
tecnologias para esse fim;

b) Promogdo de uma economia de restauro e manuteng¢do de um Clima Estavel,
reduzindo os impactos negativos e incentivando as atividades geradoras de
impactos positivos no clima, criando emprego verde;
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c) Promocgdo de planos e projetos de mitigacdo ou adaptacgdo climatica que nao
tenham efeitos negativos ou danos nos ecossistemas, especialmente em
componentes cuja degrada¢do é tendencialmente irreversivel, como a
biodiversidade e os solos, através da avaliagdo de forma rigorosa do seu impacto;

d) Promocgdo da cooperacgdo internacional no sentido de gerir o uso do clima como
um bem comum global.

A Lei do Clima deve ter uma orientagdo muito clara, com metas para o longo prazo ja

estabelecidas em acordos internacionais, como é o caso da neutralidade carbdnica
em 2050. Recomenda-se a defini¢do de metas nacionais para anos intermédios (2030,
2040), seja de emissdes de gases com efeito de estufa, ou de territério com estatuto
de protegdo (30% em 2030), por constituirem sinais claros da trajetdria que se
perspetiva, muito importantes para a tomada de decisdo dos agentes econdmicos e
cidaddos, devendo estas metas ser revistas quando necessdrio. Para além da
mitigacdo, a Lei do Clima deve ser igualmente clara e assertiva quanto as metas de
resiliéncia climatica que se pretende alcangar no longo prazo e respetiva trajetéria.
Aspetos que devem merecer atencdo para a promocdo da resiliéncia climatica em
Portugal, decorrentes de estudos e do conhecimento cientifico produzido, incluem,
entre outros: vulnerabilidade das zonas costeiras provocadas pela subida do nivel
médio do mar, produgdo agricola e seguranga alimentar, escassez de agua, saude
publica e robustez das infraestruturas face a eventos extremos de temperatura,
precipitacdo e a temporais de grande intensidade, perda de biodiversidade associada
a deficientes medidas de protecdo e adaptacdo da rede de areas protegidas e restauro
dos ecossistemas, risco climatico das organizagOes e das empresas pela exposi¢do das
atividades de producdo e da cadeia de fornecedores a fendmenos climaticos
extremos. Recomenda-se desenvolver as metas que se pretende alcangar em cada
década nos aspetos selecionados como importantes e desenvolver processos para
avaliar o seu cumprimento, dado que a Lei do Clima tem por objetivo garantir os
mecanismos e o modelo de governo para as alcancar.

Dada a dinamica e a especificidade técnica e econdmica dos varios setores da
economia, ndo é recomendavel que a Lei do Clima aponte metas setoriais concretas

de reducdo de emissdes, sob pena de ficarem desatualizadas rapidamente. A

inovacdo e a dindmica do mercado mundial, de tecnologias por exemplo, rapidamente
alteram o custo-eficacia das opg¢Oes tecnoldgicas e, por arrasto, as projecdes
elaboradas num determinado ano. A evolugdo da reducgdo das emissdes setoriais e a
sua contribuicdo para a trajetéria do pais para a neutralidade carbdnica devem ser
assegurados em sede de monitorizacdo de progresso e de revisdo de politicas e
medidas adicionais. Adicionalmente, ndo é de todo recomendavel incluir metas em
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valores absolutos, como sucede em algumas propostas, nomeadamente as relativas

a sumidouros liquidos de CO2, uma vez que tém um elevado nivel de incerteza a prazo.

1.3 Sobre os instrumentos para garantir a neutralidade carbdnica e a resiliéncia

climatica de Portugal

INSTRUMENTOS DE PLANEAMENTO

As vdrias propostas apresentam diversos instrumentos de planeamento, com

designacgdes diversas, sendo que, na sua esséncia, se reportam a conteudos mais ou

menos similares. Recomenda-se que a Lei do Clima assente, em primeiro lugar, em

trés instrumentos integrados e devidamente articulados para evitar sobreposi¢des:

a)

Estratégia de longo prazo para as AlteracGes Climaticas (2050, e além de

2050), incluindo, de forma integrada, a mitigagdo e a adaptagdo do pais as
alteracGes climaticas. O futuro da economia e do bem-estar social do pais
deve ficar acautelado por opgdes estratégicas de longo prazo, tendo em
consideracdo o mais recente conhecimento cientifico nacional e
internacional. O propdsito deste instrumento é, por exemplo, evitar a
decisdo de investimentos que comprometam os objetivos de neutralidade
carbdnica e resiliéncia climatica a prazo. A estratégia devera ser revista a
cada 10 anos. Esta estratégia é desenhada e construida a partir,
primordialmente, do Or¢amento de Carbono, dedicado a mitigacdo, e da
Estratégia Nacional de Adaptacdo as Altera¢cdes Climaticas, focada na
adaptacao.

Orcamento de carbono, entendido neste contexto® como a trajetdria, a cada

cinco anos, do total nacional de emissGes de gases com efeito de estufa
geradas em territério nacional a partir do ano base até a neutralidade
carbdnica em 2050, bem como as opg¢Oes que permitem a viabilidade
técnica, econdmica e social dessa trajetdria, tendo em atencdo aspetos
como: relagdo custo-eficicia e eficiéncia econdmica das opgdes,
competitividade da economia portuguesa, melhores tecnologias disponiveis,
eficiéncia energética, acesso de todos a servigos de energia e seguranca do
abastecimento, eficadcia ambiental, necessidades e oportunidades de
investimento, transi¢do justa e socialmente equitativa, e dados cientificos
disponiveis, incluindo os ultimos relatérios do Painel Intergovernamental

9 Esta defini¢do deriva da original, que refere a quantidade acumulada de emissdes de CO;
permitida durante um periodo de tempo para manter um certo limite de temperatura do

Planeta.
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c)

para as Altera¢des Climaticas. O or¢camento de carbono deve incluir uma
desagregacao nos principais setores econémicos, incluindo a floresta e o uso
do solo e o oceano, com o propdsito de fornecer indicagGes claras sobre
opgoes de redugdo expectavel aos agentes econdmicos relevantes. A anadlise
setorial no orgamento do carbono, necessaria para garantir a coeréncia da
economia nacional, ndo deve comprometer a eventual necessidade de
planos setoriais, mais especificos e detalhados, com as respetivas medidas,
responsabilidades de implementagdo e investimentos necessdrios, entre
outros aspetos.

O or¢amento de carbono deve fazer refletir, da forma mais adequada, as
emissGes de gases com efeito de estufa referidas ao consumo, seja pela sua
redugdo direta devido as medidas domésticas ou pela redugao do consumo
de produtos importados com elevada intensidade carbdnica.

O orcamento de carbono deve contemplar os investimentos, custos e
beneficios para a economia das opg¢des subjacentes as trajetdrias para a
neutralidade carbdnica, incluindo o impacto macroecondémico e no
emprego. Devem fazer parte do orgamento de carbono as componentes para
a transicdo justa que acompanha as trajetdrias, nomeadamente em termos
de formagdo em setores especificos, acesso a servigos de energia e outros, e
prevencdo de desigualdades sociais.

O orcamento de carbono deve ser revisto a cada cinco anos, em consonancia
com o previsto na proposta de Regulamento Lei do Clima da Unido Europeia
(Art.2 52). A Lei do Clima deve explicitar a obrigatoriedade de publica¢cdo dos
métodos e metodologias, bem como todos os resultados associados ao
orcamento de carbono, por forma a garantir transparéncia e credibilidade
junto dos agentes econdmicos e sociais.

Estratégia Nacional de Adaptacdo as AlteracGes Climaticas, que avalia os

custos da adaptagdo e os custos da inagdo, os riscos e a vulnerabilidade do
territério, das infraestruturas, das comunidades e das atividades econdmicas
e sociais em cenarios de alteragOes climaticas, e preconiza as respetivas
medidas de adaptacdo, incluindo os investimentos e responsabilidades de
implementac¢do para cada uma dessas medidas. Esta estratégia deve ter um
alcance temporal de muito longo prazo (para além de 2050) e ser avaliada e
revista a cada 10 anos. A Lei do Clima deve explicitar a obrigatoriedade de
publicacdo dos métodos e metodologias, e de todos os resultados associados
a esta Estratégia, por forma a garantir transparéncia e credibilidade junto dos
agentes econémicos e sociais.
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A especificidade territorial determina a extensdo e magnitude dos impactos
potenciais de cendrios climaticos nos recursos nacionais e na perda de
biodiversidade e qualidade dos servigos de ecossistemas, nas infraestruturas
e nas atividades econémicas. Recomenda-se, assim, incluir na Lei do Clima a
elaboracdo de planos e programas setoriais de adaptagdo e resiliéncia
climatica, mais especificos e detalhados naquelas componentes, com as
respetivas medidas de adaptagdo, responsabilidades de implementagdo e
investimentos necessarios, entre outros. Dada a natureza local dos riscos,
vulnerabilidades e adaptacdo, a figura dos planos municipais e
intermunicipais de adaptacdo sdo instrumentos recomendaveis, pela
proximidade as comunidades com o expectdvel impacto positivo do seu
envolvimento, alids, ja com historial em varios municipios do pais. Todos
estes planos devem integrar as componentes climatica e da biodiversidade e
explicitar os custos e os beneficios para a economia e a sociedade dos
investimentos a realizar na promocéo da resiliéncia. Devem ainda avaliar os
custos da adaptagdo e da inagdo e os impactos residuais que ndo serdo
possiveis eliminar no processo de adaptacao.

Estes instrumentos de planeamento constituem a base das opg¢des de politica
climatica em todos os dominios de atividade, com énfase para a transi¢do energética,
aconselhando-se, no entanto, a nao incluir de forma detalhada, as a¢des que a
poderdo concretizar. Em algumas propostas, a forma como os instrumentos de
planeamento estdo apresentados traduzem, desde ja, opgOes claras de politicas e
acdes que, muito embora possa parecer (e sdo em muitos casos) o que deve vir a
adotar-se, ndao é correto incluir numa lei desta natureza, que se pretende valida por
vdrias décadas. Acresce que este grau de detalhe se sobrepde ao dominio de outras
pecas legislativas, complicando a sua compatibilidade e coeréncia a prazo, como é o
caso do Plano Energia e Clima com metas e opc¢Ges especificas. Recomenda-se que a
Lei do Clima inclua um conjunto de orientagGes estratégicas sobre as opgdes de
politica climatica consentaneas com a descarbonizacdo e a resiliéncia climatica,
destacando os seguintes:

(i) privilegiar as op¢des baseadas na eficiéncia e suficiéncia energética das
diversas atividades humanas;

(i) reduzir progressivamente o uso de combustiveis fésseis em todos as
atividades humanas, tendo em vista a neutralidade carbdnica;

(iii) novos projetos de exploragdao de recursos energéticos fosseis ndo sao
compativeis com o objetivo da neutralidade carbdnica, como
preconizado no Acordo de Paris;

(iv) privilegiar a descentralizacdo do sistema energético nacional;
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(v) promover solugdes de mitigacdo que promovam, em simultdneo, a
resiliéncia climatica;

(vi) incentivar competéncias e responsabilidades, nas empresas e nos
servigos publicos, com vista a adog¢do de praticas de adaptagdo as
alteragGes climaticas e de redugdo de emissGes de gases com efeito de
estufa;

(vii) promover a captura e o armazenamento de carbono prioritariamente
através de solugdes baseadas na natureza e nos reservatérios naturais,
como o solo e as matas de espécies autdctones, os sapais, pradarias
marinhas, fundos oceanicos e biomassa de espécies marinhas;

(viii) promover a Investigagcdo, Desenvolvimento e Inovacdo nas energias
renovaveis e em novas tecnologias de descarbonizagdo e de sequestro
quimico do CO2 atmosférico e sua valorizagdo econdmica;

(ix) promover a Investigacdo, Desenvolvimento e Inova¢do na adaptagdo e
nas tecnologias de adaptacdo nos varios setores socioecondmicos e
sistemas biogeofisicos dando especial aten¢do as especificidades
nacionais e aos seus setores mais vulneraveis, tais como os recursos
hidricos, agricultura, florestas, oceano e zonas costeiras.

Importa tornar claro na Lei do Clima como pode o Estado acelerar a transi¢ao
energética e a resiliéncia climatica, por exemplo, através de orientagdes em matéria
de contratacdo publica e de fornecimento de servigos publicos, como o transporte
publico de passageiros e mercadorias, ao privilegiar opgées com impacto positivo na
neutralidade carbonica e na resiliéncia climatica (ndo apenas o preco), em matéria de
infraestruturas a cargo ou concessionadas pelo Estado, como redes de transporte e
distribuicdo de energia, que deverdo ter orientagdes alinhadas com a
descarbonizagdo, mas sem entrar em detalhes. Eventuais especificidades deverao ser
remetidas para pecas legislativas proprias.

E recomendavel incluir na Lei do Clima orientac&es sobre o uso eficiente de recursos
e a sua reciclagem, ndo porque conduzam necessariamente a reducdo direta de GEE
(tal pode até ndo acontecer), mas porque globalmente a eficiéncia no uso de recursos
(e.g. dgua, minerais, solos, materiais diversos) conduz a mais-valias ambientais,
resiliéncia as alteracdes do clima e mudanca de mentalidades, compativel com a
sustentabilidade. Recomenda-se uma asser¢do mais abrangente sobre o uso de
recursos em vez de artigos especificos sobre a eficiéncia no uso da dgua e dos
residuos, como se |é em algumas propostas, devendo-se remeter tal especificidade
para as pecas legislativas que ja existem e que se vao atualizando. Dada a ligagdo
direta da industria extrativa a transi¢cdo energética, recomenda-se que a Lei do Clima
inclua consideragGes sobre esta matéria, para salvaguardar a protecdo, conservagao
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e bom funcionamento dos ecossistemas e inverter a perda de biodiversidade,
incluindo a mineragdo em mar profundo. Este aspeto ndo pode estar ausente da Lei
do Clima, sob pena de se criar condigGes para novos problemas ambientais graves.

Embora a economia circular seja referida em algumas propostas, é recomendavel
incluir na Lei do Clima uma referéncia as sinergias que existem entre a
descarbonizagdo e a implementacao efetiva de uma economia circular.

INSTRUMENTOS FINANCEIROS

Tendo em conta a magnitude do desafio em causa, a politica climatica, para ser eficaz,
tem de ser universal, atingindo todos os setores da economia e da sociedade; e requer
meios financeiros muito importantes, que tém de ser estaveis no médio-longo prazo.
Para isso precisa de ferramentas de aplicagdo abrangente, que deem sinais claros aos
atores econdmicos. Estas caracteristicas recomendam o recurso a instrumentos
econdémicos e a "fiscalidade verde", que deve ser invocada na Lei do Clima.

O sistema fiscal deve ser um instrumento de politica publica, e ndo apenas uma forma
de arrecadar receitas para o Estado, pois é universal, menos burocratico e mais
transparente que outros mecanismos de incentivo. Principios subjacentes a
fiscalidade verde devem ser incluidos na Lei do Clima, como o agravamento da
fiscalidade sobre os geradores de passivos ambientais (poluicdo, degradagdo e
desperdicio de recursos como agua, energia, solo e biodiversidade, e construgao em
zonas de risco climatico); e o desagravamento sobre outras componentes, como o0s
rendimentos do trabalho, a satisfacdo de necessidades sociais, a inovagdo, entre
outras, mantendo a neutralidade fiscal, ou seja, no computo geral a carga fiscal sobre
familias e empresas ndo deve agravar-se. O sistema fiscal deve, por outro lado,
favorecer o restauro e conservagdo de ecossistemas, contribuindo para financiar os
produtores de beneficios, incentivando a mudanga do paradigma econdémico.

Os instrumentos econdmicos e financeiros devem, por principio, ser privilegiados em
detrimento de medidas prescritivas, por conduzirem a resultados custo-eficazes de
forma mais efetiva. Recomenda-se que a Lei do Clima reconhega o prego do carbono
como um instrumento para a reducdo custo-eficaz das emissdes de gases com efeito
de estufa, e providencie orientagGes claras para a sua concretizagdo sem, no entanto,
entrar em detalhes que deverdo ser objeto de instrumento legislativo especifico.
Algumas orientagdes podem incluir, por exemplo: (i) a instituicdo de uma taxa de
carbono sobre as atividades geradoras de gases com efeito de estufa ndo abrangidas
pelo Comércio Europeu de Licencas de Emissdo, por forma a garantir a sua eficacia
ambiental, salvaguardando a competitividade, em particular no mercado
internacional; (ii) a aplicacdo das receitas geradas deve privilegiar mecanismos de
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incentivo aos diversos setores sociais e econdmicos com impacto em matérias como
eficiéncia energética, mobilidade coletiva e promog¢do da captura e armazenamento
de CO2 em sistemas naturais; (iii) as receitas devem também ser utilizadas para
diminuir a carga tributdria dos contribuintes, sobretudo das familias com menores
rendimentos, para promover o combate as desigualdades sociais.

Para além do preco de carbono, outros mecanismos com impacto direto ou indireto
na reducdo das emissOes de gases com efeito de estufa e na remogdo de CO2 e
manutenc¢do e melhoria da capacidade de absorgao natural devem ser considerados.
Havendo varios tipos e formula¢des de instrumentos econdmicos e financeiros que
podem ser adotados, seja por beneficios fiscais, apoio ao investimento, pagamento
aos servigos de ecossistemas, contratos-programa, entre outros, recomenda-se que a
Lei do Clima estabeleca orientagGes claras, sem entrar em detalhes, remetendo para
sede prépria a elaboracdo desses instrumentos. Exemplos de orientagGes claras que
devem nortear a defini¢do de instrumentos econdmicos e financeiros poderdo ser: (i)
apoiar a¢oes relevantes para a mitigacdo climatica, com claro desempenho ambiental
positivo e cujos atores (familias, empresas, instituigdes) ndo dispéem de meios para
as concretizar; (ii) apoiar agOes relevantes para a adaptagdo climatica cujos atores ndo
dispdem de meios para as concretizar e cujo impacto na economia e nos recursos
nacionais é demonstradamente positivo.

11.4 Sobre os atores no processo de agdo climatica

Os objetivos da Lei do Clima indicam o seguinte ciclo genérico para a sua
implementacdo, para os casos do orgamento do carbono e da Estratégia Nacional de
Adaptacdo as Alteragdes Climaticas:

preparagao e publicacdo dos instrumentos de planeamento
preparagao de politicas e medidas (P&M) concretas e agbes a
implementar

avaliacdo ex ante de P&M planeadas e propostas de ajustes

decisdo e publicacdo de P&M

execucgdo das P&M

monitorizacdo de progresso das P&M

No v p~w

avaliacdo da execugdo (ex post) das P&M e propostas de alteragGes

Para cada passo deste ciclo de implementacdo da Lei do Clima, os atores responsaveis
e envolvidos, bem como as respetivas fungdes, devem estar identificados de forma
clara e compreensivel.
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A elaboracdo dos instrumentos de planeamento, como atras apresentados, exige um

conjunto especifico de competéncias em varios dominios cientificos e de analise. A
preparagdao do orgcamento do carbono e da Estratégia Nacional de Adaptacdo as
Alteragdes Climaticas é uma tarefa muito exigente em técnicas de cenarizagdo e
prospetiva, de modelagdo analitica e de andlise econdmica, para além do processo de
envolvimento de agentes. A avaliagdo de politicas e medidas, quer planeadas (ex ante)
quer depois de implementadas (ex post), e a monitorizagdo do progresso em ambos
os instrumentos exigem igualmente competéncias e conhecimentos especificos.
Assegurar a interface das orientagGes e implicacdes dos conteddos daqueles
instrumentos com outras areas de politica publica, para que a arquitetura legislativa
seja integrada e coerente, requer competéncias transversais e responsabilidades
partilhadas. A pratica das ultimas décadas tem mostrado que os 6rgaos do Estado,
nomeadamente a Agéncia Portuguesa do Ambiente, ndo tém tido os recursos
humanos dotados das competéncias necessdrias para desempenhar todas estas
tarefas, razdo pela qual muitos dos trabalhos técnicos sdo desenvolvidos com recurso
a peritos externos, de universidades e/ou de empresas. A coordenagdo da condugio
dos trabalhos e o garante da interface com dareas de politicas concorrentes tém sido
assegurados pelos respetivos érgdos do Estado (i.e. APA).

A experiéncia do Reino Unido mostra o sucesso do funcionamento do Climate Change
Committee, responsavel pela elaboracdo do orcamento de carbono do pais’. Esta
comissdo é composta por especialistas e cientistas reconhecidos, e coordenada por
duas figuras destacadas da politica e da industria. Trata-se de um 6rgao independente
do governo que tem como fungdo, entre outras, assessorar o responsavel politico
sobre a trajetéria das reducbes de emissGes de gases com efeito de estufa, as
contribuices e opg¢des para atingir tais redugdes, bem como as melhores
oportunidades dos vérios setores para cumprir o orgamento do carbono.

As varias propostas sdo unanimes quanto a criagdo de um érgao independente do
governo com constituicdo, fungdes, responsabilidades e entidades a reportar, que
variam de proposta para proposta, focando quase em exclusivo o objetivo da
neutralidade carbdnica. Em nenhuma proposta estd claro o ciclo da a¢do climatica,
sendo dificil acompanhar o teor das propostas. Parece ser assumido, embora
implicitamente, que a responsabilidade da implementacdo da Lei do Clima estara,
sobretudo, num determinado ministério, embora se reconhega em todas as propostas
a necessidade de integracdo de politicas pela natureza transversal do tema. Sublinha-
se a exigéncia de haver um corpo interministerial, como ja houve no passado em
Portugal, que assegure a coeréncia das politicas e medidas a serem definidas no

10 https://www.theccc.org.uk/publication/sixth-carbon-budget/
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ambito e para os objetivos da Lei do Clima, devendo este 6rgdo ser constituido,
primordialmente, por responsaveis politicos (e.g. ministros ou secretarios de estado).

A acdo climatica com vista a neutralidade carbdnica e a resiliéncia climatica requer o
envolvimento adequado e efetivo de todos os agentes sociais e da economia, e dos
cidaddos em geral, por forma a que as suas a¢des sejam compreendidas e
efetivamente adotadas e implementadas nos termos e prazos em que se inserem.
Recomendam-se praticas inovadoras de envolvimento das partes interessadas e de
consulta publica, com mecanismos eficazes de acesso a informagao, transparéncia e
procedimentos participativos efetivos, e acesso a justica.

Na tabela 2 apresenta-se uma proposta do que podera constituir a arquitetura de
responsabilidades de realizagdo e os atores para o caso do orgamento do carbono,
seguindo os varios passos identificados atras.

Tabela 2 — Proposta de arquitetura de responsabilidade de realizagdo e agentes
envolvidos no ciclo de ag¢do climdtica associado ao objetivo da neutralidade

carbdnica
Tarefa/fungio Quem realiza Quem envolve
1. Preparagdo e | Agéncia governamental Partes interessadas:
publicagdo do | ¢ setores econdémicos,

orcamento de carbono politicos, governo,

Acompanhamento e co- . .
sociedade civil

supervisionamento por

orgdo independente | Consulta publica

composto por | Todos os documentos

especialistas e | sdo publicos

coordenado por figuras

destacadas
2. Preparacao de | Agéncia governamental Org3o interministerial
politicas e  medidas | ¢ Governo Partes interessadas:
(P&M) concretas e agoes setores econdémicos,

politicos, sociedade civil.

3. Avaliacdo ex ante de | Agéncia governamental Org3o interministerial
P&M planeadas. e Partes interessadas:
propostas de ajustes setores econdmicos,

(e.g. avaliagdo ambiental politicos, sociedade civil
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estratégica nos casos Todos os documentos

regulados; outros) sdo publicos
4. Decisdo e publicagdo | Governo / AR

de P&M

Tarefa/fungio Quem realiza Quem envolve
5. Execugdo das P&M Agentes econdmicos de

uma maneira geral

6. Monitorizacio de | Agéncia  governamental | Orgdo interministerial

progresso das P&M fornece os indicadores a | partes interessadas:
partir de uma metodologia | ¢etores econdmicos,
e infraestrutura dedicada politicos, sociedade civil
Orgéo independente | Todos os documentos
composto POr | s30 publicos
especialistas, e

coordenado por figuras
destacadas, aprecia, avalia
e faz propostas alinhadas
para atingir as metas de
médio e longo prazo

7. Avaliacdo da execucdo | Orgdo independente | Orgdo interministerial

(ex post) das P&M e | composto por | partes interessadas:

propostas de altera¢des | especialistas, e | setores econdmicos
coordenado  por figuras | politicos governo
destacadas sociedade civil

Consulta publica

Todos os documentos
sdo publicos

11.5 Sobre a monitoriza¢do e avaliagdo do processo de agdo climatica

Portugal ndo tem tradicdo de avaliar antecipadamente (ex ante) os impactos das
politicas e medidas que pretende implementar. A pratica em paises onde este tipo de
avaliacdo se faz revela efeitos positivos por: (i) definir desde o inicio o quadro do que
se espera alcancar, servindo de referéncia para a monitorizacdo do progresso
aquando da sua implementagao, e (ii) permitir reorientagGes e ajustes em tempo util,
prevenindo perdas econémicas. Recomenda-se vivamente que a Lei do Clima, em
consonancia com a Lei do Clima da Unido Europeia (Art.2 102, n.2 3), inclua a
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necessidade de avaliagdo dos impactos das politicas e medidas planeadas para o
cumprimento dos objetivos em matéria de neutralidade carbdnica e resiliéncia
climatica nos termos e tempos em que estdo definidos, e para o alinhamento com a
estratégia de longo prazo.

A execugdo das medidas constantes nos instrumentos de agdo climatica deve ser
sistematicamente monitorizada e avaliada, com recurso a indicadores que avaliem a
eficdcia e o desempenho de medidas no cumprimento dos objetivos e metas
estabelecidos. Sublinha-se que as métricas de mero esforgo, p.e. dispéndio de verbas,
embora relevantes para a analise de prioridades e custo-eficicia, ndo podem
substituir as métricas de desempenho. Muito embora setor a setor as métricas de
desempenho mais adequadas possam variar, a Lei do Clima deverd recomendar
métodos de andlise e indicadores-chave para os objetivos essenciais. Estas
recomendacdes devem ser vistas como orientadoras e supletivas — ndo podem ser
ignoradas, mas podem ser substituidas por solugdes melhores se o avango da ciéncia
o determinar. Recomenda-se que a Lei do Clima enuncie alguns indicadores de
monitorizagdo incluindo georreferencidveis, pelo menos os de natureza mais geral,
como a emissdo de GEE (t COze/ano), aplicivel a generalidade dos setores, e a
armazenagem de carbono (t C/ha), aplicavel as florestas e ao uso do solo. Outros
indicadores devem incluir indicadores de intensidade, como a intensidade energética
do PIB em termos de energia final (J/€), e indicadores de custo, como o custo médio
da redugdo/remogdo de CO:, (€/tCO.), sobretudo se a medida contou com
investimento publico, total ou parcialmente.

A Lei do Clima deve ser clara sobre quando e de quem é a responsabilidade de
desencadear o processo para colmatar ou adicionar medidas sempre que se
identifiquem lacunas ou atrasos de execu¢do ou dos efeitos esperados, e de quem
deve ser a responsabilidade do custo acrescido.

Tendo em conta a necessidade de acelerar a transigdo energética, recomenda-se que
o processo de monitorizacdo das medidas e do seu impacto seja realizado numa base
anual. A Lei do Clima deve explicitar que os elementos de monitorizagdo anual devem
ser publicos, assim como os métodos usados, por forma a garantir transparéncia e
credibilidade junto dos agentes econdmicos e sociais. Recomenda-se que a avaliagdo
do impacto das politicas e medidas deva ocorrer a cada trés anos e/ou no fim do
periodo de execuc¢do da P&M, conforme mais adequado em fun¢do do seu tempo de
vigéncia.
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11.6 Sobre a relagao com outras leis, politicas e fungées do Estado

A integracdo de politicas é um fator-chave essencial para o sucesso da agdo climatica.
A maioria das medidas de mitigagdo e adaptacdo tém implicagGes noutros setores,
pelo que dai decorrem duas opgdes essenciais: (i) as orientagdes e mecanismos da Lei
do Clima ndo podem provocar a degradagdo de outras componentes ambientais
criticas, como a biodiversidade, o solo, as florestas, o oceano e o ciclo da agua, e (ii) a
politica climatica tem de ser integrada com outras politicas, transversais e setoriais,
como as relativas a energia, mobilidade, recursos hidricos, conservagao da Natureza,
florestas, oceano as zonas costeiras, sistema agroalimentar, padrdes de consumo,
educacgdo, saude, entre outras.

Os instrumentos de planeamento acima apontados devem estar coerentes e
compativeis com outros que Portugal desenvolve por forca de obrigacGes europeias
ou outras, como o Plano Energia e Clima, ou da lei portuguesa. Como normativo mais
recente, e dado que o clima é uma questdo sistémica e transversal com efeitos em
todos os normativos ambientais em vigor, esta Lei de Bases devera funcionar/ser
reconhecida como um instrumento de referéncia padrao na interpretacdo de todo o
quadro juridico ambiental existente, podendo em muitos casos dar origem a
necessidade da revisdo de instrumentos legais ja existentes. Este aspeto é
particularmente importante, porque a maioria da legislagdo em vigor ndo leva em
consideracdo o conhecimento atual sobre o risco as alteracGes climaticas no territdrio
nacional, em especial de eventos extremos, com consequéncias diretas em direitos
adquiridos, ou nos processos de apreciacdo de futuras licencas administrativas. A Lei
do Clima deve ser explicita quanto aos instrumentos legais em vigor sobre os quais
tem implicag¢des, identificando os mais relevantes e a sua eventual necessidade de
revisdo, por forma a garantir que o conteudo destes ndo entra em contradicdo com
os instrumentos ou objetivos preconizados pela Lei do Clima. A possibilidade da
criagdo de um estado excecional de emergéncia climatica para lidar com estas
guestdes deve ser algo a ser equacionado.

Recomenda-se que a lei do Clima inclua orientagdes alinhadas com o
comprometimento nacional com as metas tragadas pelo Quadro de Sendai das
NagOes Unidas para a Redugdo do Risco de Catadstrofes 2015 -2030 (RCM n¢?
160/2017), no que respeita a prevencio e gestdo de acidentes graves e catastrofes
associadas ao risco das alteragGes climaticas em Portugal. A Lei do Clima deve ser
coerente com a Lei de Bases do Ambiente e com a Lei de Bases do Ordenamento e
Gestdo do Espago Maritimo Nacional, contribuindo para resolver os conflitos com a
regulamentacdo setorial, devendo remeter, conforme apropriado, para o
planeamento setorial, regional ou local.
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A Lei do Clima deve referir a Investigacdo, Desenvolvimento e Inovagdo (I&D&l)
nacional. Algumas propostas incluem programas prioritarios de 1&D&I para as
alteragGes climaticas, o que em termos gerais ndo é recomendavel, a menos que se
constate uma necessidade convergente e que ponha em causa a seguranga humana
(e.g. subida do nivel do mar), para a qual se pode criar um programa de financiamento
especifico, como se criou agora para a COVID-19. O incentivo a integragao da ciéncia
nacional em redes europeias e internacionais deve estar explicito, no pressuposto de
gue apenas com a cooperagdo internacional se pode acelerar a transi¢do para a
neutralidade carbénica e a resiliéncia climatica.

A promogdo da inovagdo para a neutralidade carbdnica ao nivel publico e de
organizagGes privadas é pouco referida nas propostas. A¢Ges especificas para acelerar
a inovagdo climatica na economia, com impactos usualmente mais rdpidos do que a
I&D na prossecugdo dos objetivos da Lei do Clima, devem ser referidas.

A Lei do Clima deve incluir elementos sobre a acdo climatica e as diversas fungées do
Estado, por exemplo: (i) riscos das alteragGes climaticas para o pais e como os mitigar
nos planos estratégicos e praticas das Forgas Armadas Portuguesas e da Protecdo Civil,
com especial enfoque nos eventos extremos [seguranga nacionall; (ii) riscos das
alteracGes climaticas, e respetivos planos de contingéncia, sobretudo de eventos
extremos (e.g. ondas de calor), nos planos de hospitais e demais estruturas do sistema
nacional de salude [saude publica], nos planos de prevencgdo de riscos de incéndio
[florestas] e/ou da subida do nivel do mar (zonas costeiras), nos planos relativos a
perda de biodiversidade nos processos de desertificagdo e seca [conservacdo da
natureza]; (iii) obrigatoriedade de inclusdo matérias sobre alteragBes climaticas,
mitigacdo e adaptacdo em todos os graus do ensino obrigatdrio [educacdo]; e (iv)
elementos sobre cooperagao e ajuda internacional em caso de catastrofes climaticas,
com especial relevo para os paises africanos de lingua oficial portuguesa; e
contribuicdo para os fundos criados no ambito da UNFCCC [cooperagdo
internacional].

Sintese de Recomendacdes

Da anadlise efetuada retira-se o conjunto de recomendagBes principais que se
enunciam de seguida, organizadas de acordo com a estrutura deste documento.

Parte I- Apreciagdo geral das propostas de Lei do Clima

- Considerar, de forma tanto quanto possivel integrada, as principais areas em
matéria de politica climatica, que incluem a mitigacdo para a neutralidade
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carbdnica e a adaptagdo para a promogao da resiliéncia as alteragdes climaticas,
bem como a qualificagdo dos servigos dos ecossistemas de modo a prevenir,
conservar e restaurar a degradagdo de outras componentes ambientais criticas
como a biodiversidade, o solo e o ciclo da dgua, e a minimizagdo de riscos naturais.

- Basear a Lei do Clima numa estrutura abrangente, mas simples, de facil
apreensdo por todos os parceiros sociais e cidaddos, e num contetdo claro e
entendivel por todos, dada a expectativa do seu impacto na economia e na
sociedade portuguesas. Neste sentido, é de evitar um elevado nivel de
complexidade e detalhe, devendo aspetos de maior pormenor ser remetidos,
sempre que possivel, para pecas legislativas suplementares.

- Assegurar a compatibilizacdo entre si dos instrumentos de planeamento

nacionais - Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteracdes Climaticas, e

Orcamento de carbono, - e com todos os outros instrumentos de planeamento e

gestdo incluindo os econdmicos e financeiros em vigor, da qual depende para
alcancgar os objetivos e as metas, e sempre que necessario, proceder a sua revisdo.

- Assegurar, ao longo da sua estrutura e texto normativo, a profunda interligagao
entre um Clima Estdvel e a protecdo, conservagdo e restauro de uma
Biodiversidade rica e funcional, conforme o previsto na Estratégia de
Biodiversidade da UE para 2030.

- Estar alinhada com os objetivos e opg¢des estratégicas do NEW GREEN DEAL.

Parte II- Recomendagdes
1.1 Sobre as definicées e os principios que devem nortear a Lei do Clima

- Nortear as politicas publicas em matéria de alteragdes climaticas e
biodiversidade com base nas quatro definicdes (mais a definicdo de protecdo,
conservagao e restauro) e nos seis principios identificados nesta secgéo.

1.2 Sobre os Objetivos e Metas da Lei do Clima

- Considerar uma visdo de longo prazo, para |la de 2050, alicercada na relagao entre
os servicos do Sistema Terrestre e a economia e a sociedade.
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- Introduzir uma diferenciagdo entre objetivos gerais, que permitem definir as
grandes linhas de atuacdo, e objetivos especificos, que permitem definir objetivos
com maior especificidade.

- Considerar como objetivo geral a conservagdo, restauro e qualificagdo das
infraestruturas naturais que asseguram uma maior resiliéncia climatica e
constituem o ponto de partida das solugGes que podem promover o restauro do
bom funcionamento do Sistema Terrestre com um sistema climatico estdvel e a
sua futura manutencao.

- Considerar, para além das metas para o longo prazo, ja estabelecidas em acordos
internacionais, a definicdo de metas nacionais para anos intermédios (2030,
2040), por constituirem sinais claros da trajetéria, importantes para a tomada de
decisdo dos agentes econdmicos e dos cidadaos.

- Evitar apontar metas setoriais concretas de reducdo de emissdes, sob pena de
ficarem desatualizadas rapidamente dada a dinamica e a especificidade técnica e
econdmica dos varios setores da economia.

- Integrar metas relativas a resiliéncia climatica que se pretende alcangar no longo
prazo e respetiva trajetoria.

1.3 Sobre os instrumentos para garantir a neutralidade carbdnica e a resiliéncia
climdtica de Portugal e a qualificagdo dos servigos prestados pelos ecossistemas

- Alicercar a Lei do Clima nos instrumentos de planeamento principais: (1)
Orcamento do Carbono tendo em vista, primordialmente, a neutralidade
carbdnica, (2) Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteracdes Climaticas dedicada
a resiliéncia climatica da economia e sociedade Portuguesas; estes dois
instrumentos sdo consolidados na (3) Estratégia de longo prazo para as Alteragoes
Climaticas.

- Incluir, para cada um dos instrumentos de planeamento, um conjunto de
orienta¢Oes estratégicas sobre as opgGes de politica climatica consentaneas com
a descarbonizagdo, a resiliéncia climatica e a qualificagdo dos servicos de
ecossistemas, sem incluir detalhes de opgbes de politica publica e preferéncias
tecnoldgicas que devem ser objeto de analise nos respetivos contextos onde cada
um dos instrumentos é construido.

- Privilegiar os instrumentos econdmicos e a fiscalidade verde em detrimento de
medidas prescritivas, reconhecendo o preco de carbono como um instrumento
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para a redugdo custo-eficaz das emissGes de gases com efeito de estufa, e
providencie orientagdes claras para a sua concretizagdo sem, no entanto, entrar
em detalhes que deverdo ser objeto de instrumento legislativo especifico.

- Estabelecer o prazo em que a implantagdo do pagamento dos servigos prestados
pelos ecossistemas deve ser aprovada e entrar em vigor e as orientacGes para que
essa matéria seja regulada.

1.4 Sobre os atores no processo de agdo climdtica

- Considerar a exigéncia de competéncias especificas para a elaboracdo dos
instrumentos de planeamento e a necessidade de um 6rgdo independente do
governo como condi¢des essenciais para uma correta formulagdo,
implementagdo, monitorizagdo e avaliagdo de propostas de politicas de agdo
climatica e biodiversidade, reforcando a integracdo e abrindo o leque de
responsabilidades e fungdes dos drgdos a criar e equipas interdisciplinares.

- Identificar quais os atores com responsabilidades nas varias fases do ciclo da agdo
climatica que a Lei do Clima pretende promover para assegurar os objetivos a que
se propoe.

- Criar as condigbes necessarias que estabelegam regras claras de funcionamento
entre o sistema financeiro, as empresas publicas, privadas e do setor social, e a
sociedade civil, e os mecanismos de transparéncia a privilegiar nas relagdes com
o Estado.

1.5 Sobre a monitorizagdo e avaliagdo do processo de agéo climdtica

- Adotar a pratica de avaliagdes ex-ante das politicas e medidas da ac¢do climatica
e da biodiversidade, pela abrangéncia e impacto que se espera que alcancem,
como instrumento de eficiéncia, nomeadamente econdmica.

- Adotar a pratica de avaliacOes ex-post das politicas e medidas de ac¢do climatica
e da biodiversidade realizadas em cada ciclo programado de mitigacdo e
adaptacdo e qualificacdo dos servigos de ecossistema.

- Integrar consideragGes sobre o sistema de monitorizacdo, incluindo a
obrigatoriedade de definigdo de indicadores especificos.
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1.6 Sobre a relagéo com outras leis, politicas e fungdes do Estado

- Explicitar, dado que a maioria das medidas de mitigacdo e adaptagdo tém
implicagBes em todos os setores econdmicos e sociais, os instrumentos em vigor
sobre os quais tem implicagdes, incluindo nas disposi¢des gerais e transitorias a
identificagdo dos mais relevantes e a necessidade da respetiva revisdo a luz da Lei
do Clima, por forma a garantir que o seu contelddo n3do entra em contradicdo com
esta, caso em que os instrumentos em vigor devem ser revistos a luz dos objetivos
preconizados pela Lei do Clima.

— Incluir orientagdes alinhadas com comprometimento nacional com as metas
tragcadas pelo Quadro de Sendai das Nagdes Unidas para a Redugdo do Risco de
Catdastrofes 2015 -2030, para prevenir e gerir o risco dos acidentes graves e
catastrofes associadas as alteragdes climaticas em Portugal.

[Aprovada por unanimidade na 19 Reunido Extraordindria do CNADS de 2021, em 12
de fevereiro]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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REFLEXAO E RECOMENDAGAO A ASSEMBLEIA DA REPUBLICA E AO
GOVERNO SOBRE A GESTAO SUSTENTAVEL DE AREAS PROTEGIDAS NO
QUADRO DO PACTO ECOLOGICO EUROPEU

Ficha técnica

Titulo: Reflexdo e Recomendacgdo a Assembleia da Republica e ao Governo sobre a

Gestdo Sustentavel de Areas Protegidas no quadro do Pacto Ecoldgico Europeu
Autoria: CNADS - Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel

A presente Reflexao e Recomendacao foi preparada no ambito do CNADS pelo Grupo
de Trabalho do CNADS sobre a Gestdo de Areas Protegidas (GT-GAP). O GT-GAP foi
coordenado pelo conselheiro Jodo Joanaz de Melo e integrou os seguintes membros
do CNADS: Anténio Abreu, Vitor Aleixo, Rosario Alves, Teresa Andresen, Miguel Bastos
Araujo, Emanuel Gongalves, José Guerreiro, José Janela, Luisa Schmidt e Eugénio
Sequeira. O GT-GAP contou ainda com a participacdo ativa do presidente do CNADS,
Filipe Duarte Santos, e contributos do conselheiro Jodo Ferrao, da secretdria executiva
Adilia Lopes e das assessoras técnicas do CNADS: Natalia Faisco, Carla Martins e
Liliana Leitdo.

Os trabalhos do GT-GAP decorreram de dezembro de 2019 a abril de 2021, um
periodo alargado que permitiu a realizagdo de um vasto nimero de audi¢es e
inquéritos a diversas partes interessadas. A presente "Reflexdo e Recomendagao" foi
aprovada na generalidade na 32 Reunido Ordinaria do CNADS em 2021, realizada em
30 de abril, sendo a redagao final aprovada por consulta eletrénica em 13 de maio de
2021.
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O CNADS agradece a todos os respondentes pelo conhecimento extremamente rico
que nos transmitiram e que foi uma peca chave deste trabalho. O texto presente é da
exclusiva responsabilidade do CNADS.

E permitida a livre divulgacdo e distribuicio deste documento para fins ndo-
comerciais, em versdo integral ou resumo executivo. Referéncias ao documento
devem ser adequadamente citadas.

Citacdo recomendada: CNADS (2021). Reflexdo e Recomendagdo a Assembleia da
RepUblica e ao Governo sobre a Gestdo Sustentavel de Areas Protegidas no quadro
do Pacto Ecoldgico Europeu. Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentavel, Lisboa, maio 2021. 59 pp.

Resumo executivo
Enquadramento

Estamos num momento-chave de viragem das politicas para a conservacdo da
Natureza e das Areas Protegidas (AP). A populacdo em geral e as geragdes mais novas
em particular valorizam cada vez mais estes lugares preciosos. O novo Pacto Ecoldgico
Europeu vem consagrar a conserva¢ao da natureza e o restauro da biodiversidade
como o novo paradigma de afirmacgdo no qual faz assentar o desenvolvimento e o
bem-estar social. Contudo, o modo como as AP tém sido geridas em Portugal, ndo se
coaduna com as novas condi¢des e necessidades que se criaram, nem responde aos
atuais designios europeus. Estamos perante uma oportunidade Unica para mudar de
rumo e sera um desperdicio ndo a aproveitarmos dado o potencial do Pais e o dever
a que estamos obrigados. Foi com este enquadramento que o Conselho Nacional do
Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS) desenvolveu a presente
Reflexdo e Recomendagdo a Assembleia da Republica e ao Governo sobre a Gestdo
Sustentavel de Areas Protegidas no quadro do Pacto Ecoldgico Europeu.

A metodologia usada baseou-se na consulta e analise de um vasto conjunto de
documentacdo nacional e internacional e na realizacdo de um elevado nimero de
audicdes e inquéritos as diversas partes interessadas: autoridades responsaveis,
autarquias, organizacGes ndo governamentais, comunidade cientifica e empresarial,
e interesses locais.

Sintese de Recomendagées
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Modelo de governanga e gestdo

O modelo de governancga e gestdao das AP tem de ser estdvel, inclusivo, transparente,

eficaz e eficiente. O CNADS propde um modelo com os seguintes elementos

essenciais:

Autoridade nacional — O ICNF deve assumir em pleno as tarefas de regulagao,
planeamento, coordenacgdo, supervisdao, monitorizacdo e fiscalizagao;

Gestdo da AP — Em todos os casos, a gestdao de cada AP deve ser assegurada por
uma equipa técnica propria, liderada por um diretor executivo. Dependendo do
tipo de AP, a entidade gestora podera ser o ICNF, uma autarquia, uma ONG, uma
empresa ou uma entidade mista;

Dire¢do da AP — Preferencialmente um érgdo colegial, configurado em fungdo
da natureza da AP, que cumpra objetivos de cogestdo colaborativa com partilha
de responsabilidades;

Férum de concerta¢do — E importante que haja um espago onde os interesses
em presenca na AP possam debater as diferencgas, explorar solucées e dirimir
eventuais conflitos. Esta fungdo poderd ser desempenhada pelos conselhos
estratégicos das AP;

Supervisdo — Esta funcdo pode ser assegurada pela estrutura regional do ICNF,
com tarefas de coordenagdo da gestdo florestal e conservacdo da Natureza a
escala regional, bem como regulacdo, apoio técnico especializado e supervisdo
da gestdo das AP na sua area de jurisdi¢do;

AvaliagGo da eficdcia e eficiéncia de gestdo — As entidades avaliadoras devem
envolver os parceiros interessados e ser independentes dos responsaveis pela
regulacdo, supervisao e gestdo, tanto a escala nacional como a escala de cada AP.

Meios e instrumentos

O cumprimento dos objetivos de conservagdo da natureza e a gestdo eficiente das AP

requerem meios importantes que hoje ndo estdo garantidos. Assim, o CNADS

recomenda:

Meios humanos — Os meios humanos das AP, atualmente manifestamente
insuficientes, terdo de ser fortemente reforgados. Tem de haver equipas técnicas
interdisciplinares dedicadas a cada AP, além das valéncias especializadas
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sedeadas a nivel nacional e regional. Em particular, recomenda-se a ampliagao,
qualificacdo e modernizagdo organica do Corpo de Guardas e Vigilantes da
Natureza, porque estes profissionais sdo a primeira linha de defesa das AP;

Orcamento préprio e autonomia de gestdo — E crucial a existéncia de um
orcamento préprio da AP, que deve ser dotada de autonomia de gestdo, dentro
dos planos vigentes e orgamentos aprovados e processos de financiamento
sustentaveis;

Remuneragdo dos servicos dos ecossistemas — As AP fornecem servigos dos
ecossistemas essenciais, como a regulacdo (biodiversidade, sequestro de
carbono, polinizagdo, regulagdo do ciclo hidrolégico, conservagao do solo,
prevencdo de incéndios), servigos sociais (paisagem, patrimonio cultural, recreio
e lazer) e aprovisionamento (agro-silvo-pecuaria com produtos de qualidade e
origem controlada, aguas mineromedicinais, ecoturismo). A remuneracdo dos
servigos dos ecossistemas é uma ferramenta essencial tanto para a valorizagao
da AP pelos seus residentes e proprietarios, como para a criagdo de meios para o
restauro dos ecossistemas, uma tarefa critica para inverter a tendéncia atual de
perda de biodiversidade e de outros recursos;

Plano de gestdo e indicadores — Para a gestdo eficaz de uma AP é indispensavel
a criagdo de planos de gestdo indicando objetivos e metas, atividades que
garantem o seu cumprimento, responsabilidade e meios para a sua
implementagdo, e indicadores para avaliar os resultados;

Participagéo civica, informagéo e comunicacio — E necessario reforcar os meios
de informacdo e comunicacdo sobre as AP e, em especial, garantir o
envolvimento das comunidades locais nos processos de planeamento e acdo,
com metodologias participativas; bem como promover a informacao e divulgacao
do conhecimento sobre os valores naturais e culturais das AP, criando centros de
apoio a residentes e visitantes, mediadores locais e iniciativas de ciéncia cidad3;

Dominio publico e aquisigdo de terrenos — Uma percentagem minima dos
terrenos das AP é propriedade do Estado. Muitas das zonas ecologicamente mais
sensiveis das AP nacionais estdo localizadas em propriedade privada, impondo
um forte dnus sobre os usos da propriedade. Recomenda-se por isso que o Estado
equacione um programa de aquisicdo ou contratualizacdo da utilizacdo de
terrenos cuja prioridade seja a conservagdo da Natureza;

Avaliagdo da eficdcia e eficiéncia de gestdo — A avaliacao da eficacia e eficiéncia
de gestdao das AP deve seguir as metodologias padronizadas a nivel internacional,
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ser dotada dos meios adequados e ser consequente na corregdo de disfungGes
identificadas.

Ordenamento do territorio

O ordenamento do territorio nas AP deve ser estabelecido através de planos com
vinculo para os particulares, por forma a (i) garantir a coeréncia nacional e regional,
(ii) evitar as distor¢des decorrentes da aplicagdo de normas a diferentes velocidades
dentro da mesma AP, e (iii) garantir a aplicacdo adequada em areas fora da jurisdigdo
municipal. Prop&e-se, portanto, a reinstituicio dos Planos de Ordenamento das Areas
Protegidas (POAP) como planos especiais. A experiéncia demonstra que esta solugdo,
nado sendo isenta de dificuldades, sera mais eficaz e juridicamente sdlida do que o
sistema atual. Do processo de recondu¢do em curso deve ser aproveitado o muito
trabalho desenvolvido, o didlogo e a construcdo de ferramentas de gestdo,
envolvendo os diversos parceiros. Mas o modelo futuro deve ser revisto e corrigido a
luz desta experiéncia.

Educagdo para o ambiente e sustentabilidade

A educagdo para o ambiente e a sustentabilidade é um imperativo social, e as AP sdo
locais de exceléncia para a sua concretizagdo. O conhecimento dos valores da
Natureza e em particular das AP é uma peca essencial de cidadania: quer para o
desenvolvimento integral das pessoas, em especial dos jovens, quer para criar uma
cultura de conhecimento e ligagdo com a Natureza fundamental para a sua — e
nossa — salvaguarda.

"S6 se defende o que se ama, s6 se ama o que se conhece"

Lista de acronimos

AP Areas Protegidas

APA Agéncia Portuguesa do Ambiente, I.P.

APGVN Associagdo Portuguesa de Guardas e Vigilantes da Natureza
CBD Convention on Biological Conservation

cC Comissdes Consultivas
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CCDR

CIM

CNADS

DGT

DL

EA

ENCNB

GD PAME

GT-GAP

ICNF

IGT

IPBES

IPCC

IPDJ

IUCN

LBPPSOTU

LIFE

MEET

ONG

ONGA

PAC

PAME

PDM

Comissao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional
Comunidades Intermunicipais

Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentavel

Diregdo-Geral do Territério

Decreto-Lei

Educagdo Ambiental

Estratégia Nacional de Conservacao da Natureza e Biodiversidade
Global Database on Protected Area Management Effectiveness
Grupo de Trabalho sobre a Gestdo de Areas Protegidas

Instituto da Conservagdo da Natureza e das Florestas, I.P.
Instrumentos de Gestdo Territorial

Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity and
Ecosystem Services

Intergovernmental Panel on Climate Change
Instituto Portugués do Desporto e Juventude, |.P.
International Union for Conservation of Nature

Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento
do Territdrio e de Urbanismo

Programa para o Ambiente e a Agdo Climatica
Management Effectiveness Tracking Tool
Organizag¢do Ndo Governamental

Organizacdes Ndo Governamentais de Ambiente
Politica Agricola Comum

Protected Area Management Effectiveness

Plano Diretor Municipal
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PNSACV Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina

PNSSM Parque Natural da Serra de Sdo Mamede

POAP Planos Especiais de Ordenamento das Areas Protegidas

PROF Programas Regionais de Ordenamento Florestal

Programa Programa Man and Biosphere (UNESCO)

MaB

RICN Regime Juridico da Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade
RIGT Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial

RN2000 Rede Natura 2000

RNAP Rede Nacional de Areas Protegidas

RNFCN Rede Fundamental de Conservagdo da Natureza

SECNFOT Secretdrio de Estado da Conservagao da Natureza, das Florestas e

do Ordenamento do Territorio

SNIT Sistema Nacional de Informacao Territorial

UE Unido Europeia

UNESCO Organizagdao das NagGes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura

WCPA World Commission on Protected Areas

Motivagao e agradecimentos

Estamos num momento-chave de viragem das politicas para a conservagdo da
Natureza e das Areas Protegidas (AP). Vivemos numa nova condicdo europeia e
pandémica em que a populagdo em geral e as geragdes mais novas em particular
valorizam cada vez mais estes lugares preciosos do ponto de vista nacional, europeu
e internacional. O novo Pacto Ecolégico Europeu vem consagrar a conservagao da
natureza e o restauro da biodiversidade como o seu novo paradigma de afirmacao,
no qual faz assentar o desenvolvimento e o bem-estar social.

Contudo, o modo como as AP tém sido assumidas e geridas em Portugal, ndo se
coaduna com as novas condi¢des e necessidades que se criaram, nem responde aos
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atuais designios europeus. Estamos, pois, perante uma oportunidade Unica para
mudar de rumo e sera um desperdicio ndo a aproveitarmos dado o potencial do pais.
Portugal é um hotspot da biodiversidade em terra e no mar e as AP constituem um
pilar central para conservar, valorizar e projetar essa riqueza, a qual se tornou vital
tanto para a sociedade como para a economia. O pais tem, assim, responsabilidades
acrescidas, mas também enormes vantagens, se conseguir implementar medidas e
estratégias adequadas e uma gestdo activa nas AP. E, por isso, necessaria e urgente
uma mudanga de politicas com ambigdo e caminho para alcangar as metas europeias
e simultaneamente aproveitar essa condi¢do excecional de que usufruimos.

Foi neste contexto que o CNADS considerou ser particularmente importante e
oportuno fazer uma Reflexdo e elaborar um conjunto de RecomendacgGes sobre as
Areas Protegidas. Em 31 de janeiro de 2020, o CNADS aprovou o seguinte mandato
para o recém-criado Grupo de Trabalho sobre a Gestdo de Areas Protegidas (GT-GAP):
(1) Identificar os modelos existentes e os aspetos positivos e negativos dos diferentes
tipos de gestdo de areas protegidas em Portugal e noutros paises; (2) Aquilatar da
eficdcia da gestdo das areas protegidas, pelo ICNF ou entidade mandatada, em fungdo
dos modelos tradicionais recomendados, em particular pela IUCN; (3) Fazer o balango
do processo de recondugdo dos planos de ordenamento das dreas protegidas a
programas; (4) ldentificar os requisitos minimos e as op¢des recomendadas para a
gestdo das areas protegidas, incluindo as medidas necessarias para a adaptagdo as
alteracGes climaticas em curso; (5) Identificar os meios de suporte essenciais que
viabilizem a gestdo das 4reas protegidas; (6) Identificar pontos de contacto e meios
para a gestdo de dreas protegidas integrada com outras figuras de gestdo territorial
existentes, como a Rede Natura 2000, ou a criar, como estruturas verdes ou azuis e
corredores ecoldgicos. No decurso do trabalho, o GT-GAP e o CNADS entenderam que
a abrangéncia do tema e o advento do Pacto Ecoldgico Europeu recomendariam um
alargamento do ambito para uma visdo mais geral sobre a Estratégia Nacional de
Conservacgdo da Natureza e da Biodiversidade. O trabalho desenvolvido ndo inclui a
analise dos regimes e sistemas regionais de dreas protegidas das Regides Autbnomas
dos Acores e da Madeira, nas quais, por via das atribuiges e competéncias no ambito
da Constituicdo da Republica Portuguesa e dos Estatutos Politico-Administrativos, sdo
da competéncia exclusiva dos érgaos de governo préprio destas Regides Autonomas.

O CNADS agradece a todos os respondentes pelo conhecimento extremamente rico
gue nos transmitiram e que foi uma peca chave deste trabalho. O texto presente é
naturalmente da nossa exclusiva responsabilidade, bem como quaisquer falhas de
interpretacdo que inadvertidamente tenhamos cometido.
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Metodologia
Para dar cumprimento ao seu mandato, o GT-GAP desenvolveu as seguintes tarefas:

1. Revisdao dos relatérios de avaliagdo existentes, do ICNF, Governo e outras
entidades, sobre o desempenho da gestdo das areas protegidas, sobre o
estado das espécies e habitats protegidos e sobre os gastos operacionais e
de investimento;

2. Auscultagdo das partes interessadas: dirigentes do Instituto da Conservagdo
da Natureza e das Florestas (ICNF), da Diregdo-Geral do Territdrio (DGT) e de
outras instituicGes interessadas, Associacdo de Guardas e Vigilantes da
Natureza, ONGA, autarquias, proprietarios, representantes de atividades
econdmicas (agro-silvo-pastoricia, caca, pesca e turismo), organizagdes
profissionais e cientificas. A auscultagdo da maioria das entidades foi
realizada através de questiondrio escrito, tendo sido realizadas audicGes
(presenciais ou através de video conferéncia) com algumas organizagoes;

3. Preparacdo de propostas de recomendac¢des relativas a cada um dos
objetivos estabelecidos.

O inquérito, remetido por correio eletrénico a 321 entidades, obteve 60 respostas. As
listas com as entidades as quais foi solicitada resposta ao inquérito e o numero de
respostas recebidas podem ser consultadas no anexo B.

O trabalho do GT-GAP teve como primeiro resultado a "22 Recomendagdo a
Assembleia da Republica e ao Governo de avaliacdo da Lei de Bases da Politica Publica
de Solos, de Ordenamento do Territério e do Urbanismo, no que se refere aos
programas especiais de ordenamento do territério", aprovada pelo Plenario do
CNADS em 12 de fevereiro de 2021 e comunicada aos 6rgdos de soberania.

A presente "Reflexdo e Recomendac¢do" completa os trabalhos do GT-GAP,
organizando-se em trés partes:

Parte | — O desafio da gestdo de Areas Protegidas em Portugal
Parte Il — Sintese da audi¢do aos parceiros interessados

Parte Il — Recomendacdes para uma gestdo eficaz e eficiente das Areas
Protegidas™
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PARTE | — O DESAFIO DA GESTAO DE AREAS PROTEGIDAS EM PORTUGAL

I.1. As Areas Protegidas a luz da Estratégia Europeia de Biodiversidade 2030
1.1.1. A Estratégia Europeia de Biodiversidade

O contexto em que surge a Estratégia Europeia de Biodiversidade, ligada de forma
mais abrangente ao Pacto Ecoldgico Europeu e estratégias conexas (biodiversidade,
agricultura e outros sistemas de producdo alimentar, energia, transportes, industria,
polui¢do, clima), vem dar corpo a uma nova forma de encarar a natureza, ndo mais
como um “obstaculo ao desenvolvimento”, mas definitivamente como a base desse
mesmo desenvolvimento.

De facto, os dois desafios existenciais que vivemos, a emergéncia climatica e a crise
de extingcdo de espécies, ndo sdo compativeis com o “business as usual”, e a agenda
internacional do desenvolvimento comeca finalmente a alinhar com a escala destes
desafios. Se por um lado teremos uma década para ndo inviabilizar definitivamente
os objetivos do Acordo de Paris para o final do século (isso mesmo nos dizem os
relatérios do IPCC), por outro lado essa mesma década determinara qual o planeta
em que viveremos face as estimativas do Intergovernmental Science-Policy Platform
on Biodiversity and Ecosystem Services (IPBES) de existirem um milhdo de espécies
em risco de extingdo.

E esta nova agenda do desenvolvimento, centrada ndo sé na protecdo da natureza
que resta, mas agora ja também definitivamente focada no restauro dos ecossistemas
e em garantir que essa mesma natureza constitui, por um lado, uma solugdo para a
mitigacdo das alteragbes climaticas (face ao papel dos solos, dos habitats e da
biomassa das populagdes naturais em fixar carbono) e, por outro, a base de uma nova
economia do capital natural, que encontra na Estratégia Europeia da Biodiversidade
um dos seus principais pilares. As politicas publicas de conservagdo da natureza serdo,
assim, centrais nos proximos anos e sera necessdria uma reforma estratégica dessas
politicas que permita alcancar os objetivos definidos.

A Estratégia Europeia de Biodiversidade 2030 marca o horizonte de prioridades de
conservacao da biodiversidade dos Estados Membros da Unido Europeia. A Estratégia
responde a constatacdo de que:

1. As metas da Convencgdo sobre a Diversidade Biolégica das Na¢bes Unidas
para 2010 e 2020 foram sucessivamente incumpridas;
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A Unido Europeia reconhece o dever e intengdo de liderar pelo exemplo e
quer assegurar que a biodiversidade da Europa entra no caminho da
recuperagao até 2030;

Os desafios para 2030 tém maior complexidade em virtude do acentuar de
pressOes antrdopicas decorrentes do actual modelo econdémico, do
continuado aumento demografico, do consumo e da emergéncia de novas
pressGes, nomeadamente resultantes das alteragGes climaticas.

O avango inovador do Pacto Ecoldgico Europeu e dos documentos que o integram

consiste em reconhecer que os sistemas sociais e as economias dos Estados Membros

dependem da boa saude dos ecossistemas que € preciso restaurar e cuidar. Para isso

é essencial construir uma infraestrutura com funcionamento em rede e qualifica-la,

bem como desenvolver um conjunto de politicas publicas integradas que privilegiem

uma gestao que qualifique fungdes entretanto perdidas.

No dmbito das Areas Protegidas (AP), a Estratégia Europeia de Biodiversidade 2030

define cinco grandes prioridades para o territério da Unido Europeia:

Proteger legalmente pelo menos 30% da superficie terrestre e marinha da
Unido Europeia, incluindo a integracdo de corredores ecoldgicos que
contribuam para a construgdo de uma rede transeuropeia de areas de
conservagao que seja representativa, coerente e resiliente;

Proteger de forma estrita pelo menos 1/3 das AP europeias (10% da terra e
10% do mar), cobrindo areas de elevado valor atual para a biodiversidade,
ou de elevado potencial, incluindo a definicdo, cartografia, monitorizagdo e
conservacao estrita das florestas primarias da Unido Europeia;

Gerir de forma efetiva todas as AP da Unido Europeia, definindo objetivos e
medidas de conservagdo claras e implementando mecanismos de
monitorizacdo adequados que garantam que as cinco principais causas
diretas da perda de biodiversidade — alteragdes na utilizagdo dos solos em
terra e no mar, sobre-exploracdo, alteracoes climaticas, poluicdo e espécies
exoticas invasoras — sdo eliminadas e/ou muito reduzidos os seus impactos;

Aprovar em cada pais um Plano Nacional de Conservagdo e Restauro até
finais de 2021, a elaborar de acordo com critérios e metas de restauro dos
ecossistemas degradados com prioridade para as zonas humidas — sapais,
pradarias marinhas, turfeiras, florestas e bosques;

Inverter até 2030 o processo de degradacdo da qualidade dos ecossistemas
(ar, agua, solo, biodiversidade e promover a minimizagdo de riscos) de modo
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a assegurar que, pelo menos 30% das espécies e dos habitats que ndo se
encontram actualmente em estado favoravel, alcancem essa categoria ou
apresentem uma forte tendéncia positiva.

A concretizagdo destes objetivos implicara um esforgo significativo por parte do Pais.
Atualmente, cerca de 23% do territério terrestre continental esta incluido na Rede
Fundamental de Conservagdo da Natureza, que contempla as Areas Protegidas, a
Rede Natura 2000, as Reservas da Biosfera e outras areas classificadas ao abrigo de
tratados europeus e internacionais. A meta de 30 % do territério delimitado e
preservado, sendo ambiciosa, ndo se configura dificil de alcangar em Portugal. Porém,
apenas 4% da Zona Econdmica Exclusiva marinha se encontra coberta por uma figura
de protecdo (independentemente de estar implementada ou nao); é, portanto, um
territorio onde o esforgo para cumprimento da meta dos 30% de area protegida sera
maior.

Ja o cumprimento da meta de 10% do territério dedicado a uma "conservacgdo estrita”
implicara um esforgo muito significativo. Ainda que a meta dos 10% possa levar mais
tempo a concretizar em meio marinho, em terra a implementac¢do da meta terd como
dificuldade acrescida o facto de implicar, na maior parte dos casos, restricdes ao uso
e gestdo de propriedade privada. Nas dreas protegidas terrestres de Portugal

III

continental, 0,7% do territério é classificado como “protegdo total” e poderd
considerar-se nesta categoria. No mar, apenas 0,001% do Mar Territorial e Zona
Econdmica Exclusiva é provido de normas de gestdo que inibem a atividade extrativa,
por exemplo, e sdo muito escassas as areas de reservas marinhas com interdicdo de

atividades humanas.

Refira-se que, segundo os ultimos dados disponiveis a nivel europeu (Conservation
status of habitat types and species: datasets from Article 17, Habitats Directive
92/43/EEC reporting, Agéncia Europeia do Ambiente), no periodo 2013-2018 a
situacdo dos habitats e espécies protegidas em Portugal era a seguinte:

o 4% dos tipos de habitats tinha estatuto desconhecido; de entre os habitats
com estatuto conhecido, 75% encontrava-se em estado mau ou
desfavoravel;

e 30% das espécies abrangidas tinha estatuto desconhecido; de entre as
espécies com estatuto conhecido, 62%% encontrava-se em estado mau ou
desfavoravel.

A terceira prioridade reclama um reforco da eficacia da gestdo de Areas Protegidas,
acompanhado de mecanismos de avaliagdo e monitorizagdo que permitam
implementar uma gestdo adaptativa. Estabelecer um Plano Nacional de Conservagao
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e Restauro implica proceder a um trabalho técnico em cooperacgdo, de revisdo das
delimitagGes das areas classificadas, inclusdo de areas sensiveis ainda omissas e fazer
escolhas sobre os principais corredores ecolégicos de ligacdo, tarefa a que o
Ministério do Ambiente e da Agdo Climatica devera dar prioridade. Como
descreveremos em seguida, os desafios em matéria de gestdo do territdrio sdo
importantes dados os constrangimentos préprios do contexto territorial e
socioecondmico portugués e a auséncia de uma cultura de gestdo ativa do territorio
protegido.

1.1.2. Contextualizacéo da gestdo das Areas Protegidas em Portugal

A Lei n2 9/70 de 19 de junho representou um passo decisivo para a concretizagio de
medidas de conservagao da natureza em Portugal, permitindo a criagdo do Parque
Nacional da Peneda Gerés, em 1971. Ja depois da revolugdo democratica, em 1976, o
Decreto-Lei n? 613/76, de 27 de julho (revoga a Lei n.2 9/70, de 19 de junho, e
promulga o novo regime de protecdo a Natureza e criagdo de parques nacionais)
estabeleceu que a gestdo dos parques e reservas seria feita pelo Servigo Nacional de
Parques, Reservas e Patrimodnio Paisagistico. O conjunto destes parques e reservas
deu origem a Rede Nacional de Areas Protegidas (RNAP) cujo conceito ficou plasmado
na legislacdo de 1993 (Decreto-Lei n? 19/93). Esta Rede, por forca do Decreto-Lei n®
142/2008 (estabelece o regime juridico da conservacdo da natureza e da
biodiversidade e revoga os Decretos-Leis n.2s 264/79, de 1 de agosto, e 19/93, de 23
de janeiro), faz parte, desde 2008, da Rede Fundamental de Conservagdo da Natureza,
conjuntamente com os sitios da lista nacional de sitios e zonas de prote¢do especial
integrados na Rede Natura 2000 e as areas classificadas ao abrigo de compromissos
internacionais assumidos pelo Estado Portugués. Por areas classificadas entendem-se
as “... definidas e delimitadas cartograficamente do territério nacional e das aguas sob
jurisdicdo nacional que, em fungao da sua relevancia para a conservagdo da natureza
e da biodiversidade, sdo objeto de regulamentacdo especifica” (alinea a) do art.2 32
do DL n? 142/2008). E, por areas protegidas, entendem-se “... as areas terrestres e
aquaticas interiores e as areas marinhas em que a biodiversidade ou outras
ocorréncias naturais apresentem, pela sua raridade, valor cientifico, ecoldgico, social
ou cénico, uma relevancia especial que exija medidas especificas de conservacgdo e
gestdo, em ordem a promover a gestdo racional dos recursos naturais e a valorizagdo
do patrimoénio natural e cultural, regulamentando as intervenc¢des artificiais
suscetiveis de as degradar” (n2 2 do art.2 102 do DL n2 142/2008).

O conceito de RNFCN foi pela primeira vez utilizado na ENCNB aprovada em 2001, por
Resolucdo do Conselho de Ministros e enquadrado depois por decreto-lei, em 2008.
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Em todo este periodo a gestio das Areas Protegidas foi dominantemente baseada
num modelo centralizado e as AP foram lideradas por um diretor pertencente aos
quadros da Administracdo Publica Central (atual ICNF). Em 2007 iniciou-se um novo
modelo de gestdo das AP, cujas comissdes diretivas foram extintas, incluindo a figura
de diretor da AP (Decreto-Lei n.2 136/2007, que aprova a organica do Instituto da
Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade, I. P). As AP foram agrupadas em cinco
Departamentos de Gest3o de Areas Classificadas (compreendendo as areas de Rede
Natura 2000) — Norte, Centro e Alto Alentejo, Litoral de Lisboa e Oeste, Sul, Zonas
Hdmidas — com um diretor por cada um dos cinco departamentos. Este modelo de
gestdo foi alterado em 2019: por um lado, consolidando na nova lei organica do ICNF
os cinco servigos desconcentrados a nivel regional, sendo os respetivos responsaveis
designados ‘diretores regionais’ (Decreto-Lei n2 43/2019); por outro lado, instituindo
um modelo de cogestdo a adotar para cada uma das areas protegidas de ambito
nacional, que concretiza o principio de participagdo dos dérgdaos municipais na
respetiva gestdo, criando uma comissao de cogestao presidida por um presidente de
camara municipal dos municipios abrangidos pela area protegida (Decreto-Lei n2
116/2019). Este modelo apenas comegou efetivamente a funcionar no terreno em
2021.

Em Portugal, as AP terrestres tém a particularidade de se inserirem em territorios
maioritariamente detidos por proprietdrios privados em regime de minifundio e
ocupados por atividades econdmicas desconetadas da gestdo dos valores naturais
que presidiram a sua criagdo.

Quando as primeiras Areas Protegidas foram criadas, nos anos de 1970, o pais tinha
ainda uma matriz social e econémica predominantemente rural. As Areas Protegidas
inseriam-se em paisagens culturais onde os valores naturais existentes eram
parcialmente fruto de praticas agricolas, pastoris e florestais tradicionais ndo
intensivas. Os exemplos de ecossistemas naturais intactos eram ja raros, o que se
reflete na percentagem muito baixa de areas de protecdo total. Este contexto foi,
entretanto, mudando radicalmente, com a intensificagdio do éxodo rural para as
cidades sobretudo do litoral. Em 1994, a populagdo urbana ja ultrapassava
largamente a populagao rural e atualmente estima-se que a populagdo residente em
aglomerados urbanos se situe perto dos 70%. Esta evolugdo corresponde a uma
tendéncia global, e ndo é diferente nas Areas Protegidas.

Sinteticamente, este fendmeno simultaneo de urbanizacdo e litoralizacdo da
sociedade portuguesa teve duas consequéncias marcantes. Por um lado, verificou-se
um abandono progressivo dos terrenos cultivados. Este abandono alterou a matriz
paisagistica criando desequilibrios préprios de sistemas complexos em transi¢do: nos
ecossistemas culturais ancestrais os “engenheiros” da paisagem, que geriam a
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biomassa, eram os herbivoros domésticos, enquanto os seus “arquitetos”, que
determinavam a localizagdo e intensidade da gestdo da biomassa, os camponeses; no
ecossistema cultural abandonado a perda de herbivoros domésticos nao foi ainda
substituida pela colonizagao do seu equivalente em sistemas naturais, os herbivoros
silvestres, e o trabalho dos camponeses ndo foi alterado pelo seu equivalente em
sistemas naturais, os grandes carnivoros que condicionam a distribuicdo e controlam
os efetivos populacionais dos herbivoros.

O éxodo rural esta associado a busca de rendimentos mais dignos. Mas a estrutura de
minifundio e a falta de gestdo ativa do territério acabam por resultar na acumulagéo
de biomassa que, em conjunto com as monoculturas florestais de produgdo, sdo a
matéria que o fogo consome de forma ciclica. Ou seja, a uma paisagem gerida por
uma complexa teia de interagdes sociais e bidticas, sucedeu-se uma paisagem gerida
pela dindmica simplificada de agentes abidticos em terrenos degradados. Por outro
lado, as populagdes que ndo migraram para fora das Areas Protegidas procuraram
nivelar os seus padrées de vida pela média nacional, envolvendo-se em atividades
socialmente valorizadas e economicamente vantajosas, mas, frequentemente,
desconetadas da gestdo dos valores culturais e naturais que presidiram a classificacdo
destas dreas.

O resultado inevitavel foi um conflito entre o imperativo legal e moral de preservagao
de valores naturais e culturais das Areas Protegidas e a aspirac3o legitima dos seus
residentes a formas de vida e patamares de desenvolvimento socioecondmico
diferentes dos que a tradicionalmente tinham acesso naqueles territdrios.

Note-se que nas AP situadas no litoral e, portanto, mais populosas e sujeitas a
dindmicas urbanisticas e turisticas, foram-se intensificando pressdes para o
desenvolvimento de atividades muitas vezes incompativeis com a conservagdo da
Natureza e/ou com fortes impactos negativos nos valores naturais e culturais, perante
qguadros de gestdo fragilizados.

Em suma, estamos perante trés tipos de pressdo: i) o abandono de atividades
econdmicas ligadas ao territério, com a consequente degradagdo de valores culturais
e naturais associados as atividades primarias tradicionais; ii) as falhas na protegao dos
sistemas naturais intactos; iii) a introducdo de novas atividades econdémicas e
dindmicas depredadoras de valores naturais e culturais. Esta situagdo configura um
desafio para a gest3o das Areas Protegidas que Portugal ainda n3o logrou reverter e
harmonizar, mas que os objetivos europeus de conservagdo para o horizonte 2030
obrigam a resolver.
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1.1.3. O modelo de cogestdo

A Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 55/2018, de 7 de maio, que aprovou a
Estratégia Nacional de Conservagdo da Natureza e Biodiversidade 2030, veio prever a
ado¢do de modelos de cogestdo das dreas protegidas, incentivando o
estabelecimento de parcerias com as entidades presentes no territorio.

O Decreto-Lei n? 116/2019 define o modelo de cogestdo das areas protegidas e
concretiza o principio de participagdo dos drgaos municipais na respetiva gestdo, ao
abrigo da Lei-quadro da transferéncia de competéncias para as autarquias locais e
para as entidades intermunicipais (Lei n.2 50/2018, de 16 de agosto) que prevé a
participacdo dos municipios na gestdo das areas protegidas de ambito nacional, os
quais, nos termos do Regime Juridico da Conservagdo da Natureza e da
Biodiversidade, ja sdo competentes para a criagdo e gestdo de areas protegidas de
ambito regional ou local.

O modelo de cogestdo aplica-se as areas protegidas que constituem a Rede Nacional
de Areas Protegidas (RNAP) nos termos do Regime Juridico da Conservacdo da
Natureza e da Biodiversidade (RICNB), aprovado pelo Decreto-Lei n? 142/2008. O
modelo de cogestdo ndo se aplica a areas protegidas de estatuto privado.

As areas protegidas de ambito regional ou local podem, sob proposta dos municipios
que as integram, adotar o modelo de cogestdo, devendo, neste caso, ser consideradas
preferencialmente para efeitos de integragdo na RNAP, nos termos previstos non.2 5
do artigo 15.2 do RICNB.

O modelo de cogestdo assenta no envolvimento de duas entidades:

- A Comissdao de Cogestdo (CC) e respetivo presidente, com fungbes de gestdo e
administracdo;

- 0 Conselho Estratégico (CE), que funciona junto de cada AP, com fun¢Ges consultivas.

A CC é composta por um presidente de cdmara municipal dos municipios abrangidos
pelas AP; um representante do ICNF, designado pelo Diretor Regional da AP; um
representante de instituicdes de ensino superior relevantes para o desenvolvimento
sustentavel dos territérios abrangidos pelas AP; um representante de ONG e
equiparadas relevantes para o desenvolvimento sustentavel dos territérios
abrangidos pelas AP; um a trés representantes de outras entidades.

A CC é apoiada por uma estrutura, coordenada por responsavel designado pelo ICNF,
e composta por técnicos designados pelas entidades representadas na CC.
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O conselho estratégico, com natureza consultiva, como estabelecido no artigo 9.2 do
Decreto-Lei n.2 43/2019, tem a seguinte composicdo: diretor regional do ICNF
responsavel pela gestdo da AP; representantes de instituicGes cientificas e
especialistas de mérito comprovado em conservagdo da natureza e biodiversidade;
representantes da administracdo central; cdmaras municipais, juntas de freguesia e
ONG de ambiente; representantes de entidades associativas e empresariais dos
setores de atividade socioecondmica relevantes na AP.

Constituem instrumentos de gestdo: o Plano de Cogestdo, os Plano de Atividades e
orcamento, o Relatdrio de Atividades, outros instrumentos consensualizados pela CC,
com parecer prévio da CE (devem ter por referéncia o PEAP e respetivos regulamentos
e demais elementos aprovados ao abrigo do Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial - DL n2 80/2015, de 14 de maio).

O Plano de Cogestdo determina a estratégia (para valorizar e promover o territério,
sensibilizar as populag¢des locais e melhorar a comunicagdo com os interlocutores e
utilizador) e integra o respetivo programa de medidas e a¢des para a concretizar.
Articula-se com o Programa Especial da respetiva AP e consagra a visdo e estratégia
para promogao e valorizagao da AP.

A CC garante que a cogestdo zela pela salvaguarda dos recursos e valores territoriais
da AP e tem, entre outras, as funcGes de: elaborar e aprovar os instrumentos de
gestdo, apds parecer do Conselho Estratégico; executar os instrumentos de gestdo;
identificar os instrumentos e linhas de financiamento de apoio a execuc¢do do plano
de cogestdo da AP; apoiar os potenciais beneficiarios para acesso a essas linhas.

O CE aprecia e emite parecer prévio sobre o Plano de Cogestdo da AP e respetivos
indicadores propostos, bem como sobre outros instrumentos ou assuntos de
cogestdo submetidos pela CC.

Financiamento

O financiamento do plano de cogestdo deve obedecer a principios de sustentabilidade
econémica num horizonte de médio prazo.

As medidas e a¢des do plano de cogestdo sdo financiadas por verbas disponibilizadas,
anualmente, pelo Fundo Ambiental, pelo Fundo Florestal Permanente, pelo Fundo
Azul ou por outros cuja missdo seja compativel com as medidas e a¢des previstas no
plano de cogestdo; podem, ainda, ser financiadas por: receitas préprias do ICNF;
receitas proprias das demais entidades representadas na comissdo de cogestdo;
receitas obtidas no ambito das medidas e das ag¢Ges de valorizagdo e divulgagdo
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referentes a area protegida; verbas disponibilizadas pelos municipios abrangidos pela
area protegida; receitas obtidas por via de mecenato ambiental; contribui¢des de
fundos de direito privado, nacionais ou estrangeiros; planos de investimento que
tenham por objetivo a valorizagdo do patriménio cultural e natural do pais,
designadamente o Programa Valorizar; contribuicdes da Unido Europeia sujeitas a
orientag0es fixadas pelas autoridades de gestdo dos respetivos planos operacionais e
aos regulamentos nacionais e da Unido Europeia, nomeadamente provenientes de
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento.

As candidaturas a financiamento nacional ou da Unido Europeia para a execugdo de
medidas e agdes constantes no plano de cogestdao devem beneficiar de coeficientes
de majoracdo na sua avaliagdo.

Participagdo publica

A participagdo publica e o envolvimento de todos os interessados, em especial os
residentes e utilizadores da area protegida, devem ser assegurados no
desenvolvimento do respetivo modelo de cogestdo, nomeadamente, por recurso a
realizacdo de consultas publicas, inquéritos de opinido; divulgacdo prévia das medidas
a implementar; sessdes participativas.

O plano de cogestdo é sempre precedido de consulta publica, através de aviso a
publicitar com a antecedéncia minima de 5 dias, por edital municipal e nos sitios na
Internet das entidades representadas na comissdo de cogestdo, por um periodo nao
inferior a 20 dias.

1.2. A auséncia de uma gestdo ativa das Areas Protegidas em Portugal

Contrariamente aos grandes icones internacionais da conservagdo de espagos
naturais protegidos, como é o caso de Yellowstone National Park, Kruger Park, ou
mesmo o Parque Nacional da Gorongosa, onde a gestao ativa do territdrio é feita com
objetivos e metas claras de recuperacdo e/ou manutencdo de espécies, habitats e
ecossistemas, Portugal ndo tem mais do que exemplos pontuais de gestdo ativa dos
valores patrimoniais naturais nas Areas Protegidas. E o caso, por exemplo, da Reserva
Natural da Serra da Malcata, onde exercicios ativos de gestdo da paisagem foram
realizados por forma a melhorar o habitat do coelho e assim favorecer populagdes de
lince ibérico, acdes de controlo de espécies invasoras no Parque Natural de Sintra-
Cascais ou na Reserva Natural das Berlengas, alguns tipos de dragagens no Parque
Natural da Ria Formosa ou acdes pontuais de fogo controlado em diversas Areas
Protegidas para gestdo da biomassa.
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Dois fatores, em particular, tém dificultado o desenvolvimento de uma cultura de
gestdo do territério nas nossas Areas Protegidas. Em primeiro lugar, o facto de grande
parte do territorio ser detido por proprietarios privados e estar fragmentado em
inimeras micro-propriedades limita o escopo de intervengdo dos responsdveis pela
gestdo das Areas Protegidas. Em segundo lugar, o facto de ndo existirem recursos
suficientemente dimensionados para gerir as Areas Protegidas e restantes areas
classificadas da Rede Fundamental de Conservagdo da Natureza, em beneficio de
valores que, sendo inestimaveis, ndo tém sido objeto de valorizagdo, apropriagdo e
remuneracdo pelo mercado (i.e., uma falha de mercado), limita o envolvimento dos
proprietdrios na gestao e valoriza¢do do patrimdnio natural e cultural. Um problema
diferente, mas com resultados andlogos, refere-se a deficiente gestdo dos terrenos
baldios (i.e., detidos e maioritariamente geridos pelas comunidades locais ou em
regime de cogestdo com o ICNF) decorrente, entre outros fatores, do envelhecimento
das populagdes rurais e abandono de atividades tradicionais associadas a pastoricia.

O efeito cumulativo do que poderiamos caraterizar por falta de autoridade do Estado
sobre os territérios privados, de dificuldades de operacionalizar a gestdao nos baldios
e a insuficiéncia de recursos para compensar os seus proprietarios pela ado¢do de
medidas de gestdo orientadas para a conservagao de bens publicos, levou o Estado a
dar primazia a uma cultura administrativa assente na regulamentacdo do
ordenamento do territério em detrimento de uma cultura de gestdo ativa do
territorio. Esta cultura administrativa traduz-se na reducdo da gestdo do espacgo
rural/rastico a um simples exercicio de zonamento de potencialidades biofisicas que,
por via normativa, introduz interdigdes e condicionalismos ao uso e usufruto do
territério no que diz respeito a disciplina relativa ao uso, ocupagao e transformacgao
do solo. N3o concretizando depois uma gestdo ativa do territério, as Areas Protegidas
e restantes dreas classificadas tém sido, assim, por via de planos e regulamentos,
reduzidas a uma espécie de serviddo administrativa.

Naturalmente, um Estado que condiciona o uso do territdrio privado, mas que ndo
compensa esses condicionalismos para a valorizagdo do capital natural e ndo promove
alternativas mobilizadoras para o seu desenvolvimento e gestdo sustentaveis, é um
Estado fragil e condenado a exposicdo frequente a conflitos entre o interesse publico
e o interesse privado. Da gestdo destes conflitos surgiram, inevitavelmente,
compromissos que, em certos casos, levaram a descaraterizagdo e delapidagdo de
recursos naturais e culturais das Areas Protegidas. UrbanizacSes para fins
habitacionais e turisticos, licenciamentos industriais, agricolas e florestais intensivos
com mobilizagdo profunda do solo e introducao de pesticidas, mineracdo, amplia¢do
de vias de circulagdo e constru¢do de vias novas, sdo alguns dos exemplos de
compromissos entre o interesse publico (conservagdo do patrimdnio ambiental e
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cultural e qualidade ambiental) e privado (remunerag¢do financeira sobre o capital
fundiario e imobilidrio), que resultaram em perdas evidentes do capital natural das
Areas Protegidas e da “marca” a elas associada.

O debate institucional sobre gestdo de Areas Protegidas em Portugal foi, por sua vez,
afunilado e restringido a um debate relativamente pobre no ambito da execugdo da
politica publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo e sobre as
entidades que detém (ou que deveriam deter) o poder de delimitar, regulamentar e
controlar os usos (referidos como “acdes de suporte” no Art? 62 do DL n? 142/2008,
ver Tabela 1). Prescinde-se, desta forma, da discussdo sobre a implementacdo de
modelos de gestdo ativa (referidos como “a¢Bes de conservagdo ativa” no Art2 62 do
DL n® 142/2008, ver Tabela 1) que permitissem manter e acrescentar valor ao capital
natural de um pais cujo territdrio tem vindo a ser, maioritariamente a partir dos anos
90 do século XX, progressivamente abandonado pelos seus proprietarios.

Tabela 1 - Defini¢des constantes no Artigo 62 do DL 142/2008 - Regime Juridico da
Conservagdo da Natureza e da Biodiversidade

AcOes de conservagdo ativa e de suporte a conservagdao da natureza e da
biodiversidade compreende o exercicio:

a) De agOes de conservagdo activa, que correspondem ao conjunto de medidas e
acbes de intervencdo dirigidas ao maneio direto de espécies, habitats,
ecossistemas e geossitios, bem como o conjunto de medidas e agbes de
intervengdo associadas a actividades socioecondmicas, tais como a silvicultura, a
minera¢do, a agricultura, a pecuaria, a caga ou a pesca, com implicagles
significativas no maneio de espécies, habitats, ecossistemas e geossitios, tendo em
vista a sua manutengao ou recuperagao para um estado favoravel de conservagdo;

b) De acgbes de suporte, que correspondem a regulamentagdo, ordenamento,
monitorizacdo, acompanhamento, cadastro, fiscalizacdo, apoio as ag¢des de
conservagao ativa, visitagdo, comunica¢do e vigilancia dos valores naturais
classificados.

1.3. Principios para a gestio eficaz e eficiente das Areas Protegidas

Para que os proprietarios e arrendatarios se envolvam na gestdo ativa dos valores
naturais e culturais das Areas Protegidas é necessario operar transformacdes
profundas nos principios que orientam a sua governa¢do em Portugal. Partindo do
pressuposto, relativamente consensual, de que elas sdo um ativo estratégico para o
pais, propomos que a corre¢ao das disfungdes anteriormente descritas implique a
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transposicdo de trés principios fundamentais para a pratica de governacdo das Areas
Protegidas e, quando oportuno, para o ordenamento juridico que os regulamente:

1. Promover a valorizagao, apropriacdo e redistribuicdo de valor;
2. Reforgar a autoridade das entidades de gestdo;
3. Separar a gestdo da monitorizagao, fiscalizagdo e regulagdo.

Uma gestdo eficaz pressupde naturalmente um quadro de execugdo da politica de
ordenamento de territério. O ordenamento é um instrumento de planeamento que
traduz a realidade do uso do territério atual e prospetiva futura, associado a um
programa. O resultado deste processo condiciona os usos, mas ndo determina as
atividades que serdao efetivamente realizadas em cada parcela. A gestdo pode ser
entendida como o prosseguimento das a¢des concretas no territorio para atingir
determinados fins em fung¢do de objetivos pré-definidos (de conservagdo da natureza
ou outros).

Usando a terminologia do influente filésofo e historiador Isaiah Berlin (1909-1997), o
plano de ordenamento por si s ndo faz mais que restringir a liberdade negativa, i.e.,
aquela que advém das restrigdes que o Estado impde aos individuos. No entanto, ndo
contribui para promover a liberdade positiva, i.e., aguela que deriva da vontade
prépria dos individuos. Porém, a manutencdo dos valores naturais e/ou o seu restauro
e valorizagdo através de uma gestdo ativa do territério reclamam a pratica da
liberdade positiva.

1.3.1. Promover a valorizagdo, apropriagdo e redistribuigdo de valor

A natureza e as paisagens que derivam da sua interagdo com a cultura constituem
valores genericamente reconhecidos pela sociedade. No entanto, os valores naturais
e culturais nem sempre tém uma tradugdo monetaria. Por vezes, tal acontece por
estes se situarem para além do universo da troca: que podemos trocar pelo oxigénio
gue respiramos? Em outras ocasifes, simplesmente, existe dificuldade real (tedrica e
pratica) de traduzir em valor monetario os bens e servicos de ecossistema que,
podendo ser objeto desse tipo de valoragdo, por aproximagdo, ndo sdo objeto de
transagdo nos mercados atuais. Como tal, é frequente a percecdo de que os valores
naturais e culturais associados ndo sdo objeto de apropriagdo e redistribui¢do, o que
gera falhas de mercado que conduzem a degradacao dos referidos valores.

Num contexto de gradual urbanizagdo da populagdo (prevé-se que 68% da populagdo
mundial viva em aglomerados urbanos até 2050), a percecdo sobre o valor das Areas
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Protegidas, como locais de contemplagdo, descompressao, desporto, inspiracdao e
lazer (componentes essenciais da chamada “one health”, ou satde una) tendera a
aumentar. Existe, portanto, oportunidade para valorizar monetariamente os ativos
patrimoniais das Areas Protegidas através da aplicacdo do principio do utilizador-
pagador para além do que ja se faz via prestadores de servigos (guias turisticos,
hotelaria, restauragdo) que nelas operam, por exemplo, através da criagdo de taxas
de permanéncia (anélogas as taxas turisticas em cidades) e/ou portagens de acesso
(andlogas as taxas introduzidas em inimeras areas protegidas internacionais).

A criacdo deste tipo de instrumentos que permitem a apropriagdo de valor econémico
dos valores naturais e culturais das Areas Protegidas por parte dos responsaveis pela
sua governacgdo, permitira, por sua vez, criar mecanismos, auténomos do orgamento
de Estado, para remunerar, na justa medida, quem deles toma conta: em Portugal,
maioritariamente, os proprietarios e/ou arrendatarios que gerem o territério privado.
A apropriacdo de valores até agora considerados (ou tratados como) intangiveis pelo
mercado contribuira para corrigir falhas de mercado que estdo na origem de algumas
das disfuncionalidades associadas a gestdo e ao ordenamento das dreas classificadas.

Em primeiro lugar, representard uma alternativa para a valorizagdo de ativos
econdémicos geridos por entidades de direito privado que atuam sobre o territério que
ndo passe, necessariamente, pela extracdo insustentavel de recursos naturais e/ou
promocdo da edificacdo. A introducdo do principio do utilizador-pagador nas Areas
Protegidas sera eficaz se estiver associado a mecanismos de redistribuicdo de uma
parte significativa das verbas arrecadadas para efeitos de remuneracdo de servicos de
ecossistema (remuneragdo de resultados de gestdo) ou contratualizagdo de atividades
de gestdo ativa do territério (remuneragdo por praticas de gestdo). Esses mecanismos
de financiamento, independentemente de se focalizarem no resultado (servicos de
ecossistema prestados) ou no processo (que mantém ou restaura a capacidade dos
ecossistemas gerarem servigos), podem e devem ser afinados mediante processos
estruturados de consulta e participacdo das popula¢des das Areas Protegidas.

Em segundo lugar, na medida em que o utilizador pagar para beneficiar do capital
natural e cultural de uma Area Protegida, tendera a exigir maior qualidade a esse
capital. Quanto maior a qualidade, maior o valor de mercado, pelo que o circulo
vicioso que conduziu a paulatina degrada¢do do patrimdnio natural e cultural das
Areas Protegidas em Portugal poderd ser gradualmente substituido por um ciclo
virtuoso de restauro do patriménio, com vista a valorizacdio dos ativos
consubstanciados pelo capital natural e cultural.

Em terceiro lugar, melhorar a qualidade dos ativos patrimoniais das Areas Protegidas,
na sequéncia da correcdo de falhas de mercado e melhoria da eficicia da sua gestao,
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contribuird para valorizar a marca “areas protegidas de Portugal”. A valorizagdo desta
marca criara novas oportunidades para atra¢do de investidores, abrindo portas para
a eventual criacdo de novas Areas Protegidas de ambito privado e municipal: uma
opcdo desejavel que devera ser encorajada com vista a alcangar o objetivo de
protecdo de 30% de territdrio e 10% do territério de forma estrita.

1.3.2. Refor¢ar a autoridade e os meios das entidades de gestdo

A analise de casos de sucesso na gestdo das Areas Protegidas leva-nos a concluir que
uma gestao eficiente requer a existéncia de uma entidade de gestdo com autoridade
sobre o territério e com autonomia suficiente para implementar uma gestdo
adaptativa e participada, articulada com os diferentes agentes que operam no
territodrio.

A autoridade requer a centralizacdo de poder regulatério numa entidade de gestéao,
independentemente da pluralidade que possa existir na sua composi¢do. No entanto,
a autoridade, para ser amplamente reconhecida, carece de trés condi¢des essenciais
— conhecimento, legitimidade e autonomia:

Conhecimento. A lideranga de uma autoridade de gestao territorial deve ser
atribuida a personalidades de reconhecido mérito no dominio das areas
tematicas objeto de gestdo. Da mesma forma como nao se compreenderia
gue o Diretor do Banco de Portugal fosse alguém com perfil profissional e
experiéncia na gestao de recursos naturais, seria dificil compreender que o
representante maximo de uma autoridade de gestdo de um espaco natural
protegido ndo tenha curriculo profissional validado nesses dominios. A
fracdo de autoridade que advém da componente “conhecimento” remete
para a necessidade imperiosa das areas protegidas terem lideranga executiva
de perfil técnico, através da figura de um diretor executivo de competéncia
e mérito adequados, tal como foi alids reconhecido pela maioria dos
intervenientes das audi¢Ges realizadas pelo CNADS.

Legitimidade. A autoridade para gerir as restrigdes sobre o uso do territorio,
implementar o principio do utilizador-pagador e redistribuir parte dos
valores tributados de acordo com procedimentos validados implica
aquiescéncia social sobre a legitimidade do poder regulador e tributario das
autoridades de governacgdo das areas protegidas. A legitimidade de atuagao
dos érgdos de governo das dreas protegidas é reforcada com mecanismos
associados a democracia representativa. A legitimidade de decisdes
condicionantes de liberdade de uso e usufruto do territério privado é
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reforcada com mecanismos de democracia participativa. A democracia
representativa dos 6rgdos de governacdo das Areas Protegidas foi
consignada no Decreto-Lei n2 116/2019, que define o modelo de cogestdo
das dreas protegidas e que concretiza o principio de participagao dos érgaos
municipais na respectiva gestdo, ao abrigo do previsto na alinea c) do artigo
202 da Lei n? 50/2018, de 16 de agosto, Lei-Quadro da transferéncia das
competéncias para as autarquias locais.

O modelo de cogestdo pretende “sentar a mesma mesa” as diferentes
entidades com responsabilidades na gestdo das Areas Protegidas, atribuindo
maior responsabilidade aos atores locais. Desta forma procura-se fazer
convergir decisGes em matéria de ordenamento e de gestdo do territério em
areas tao sensiveis como sejam a conservagao da biodiversidade, produgdo
agricola e florestal, defesa do patrimoénio, promoc¢do de atividades
recreativas. O principio da cogestdo, ou gestdo compartilhada entre
organismos com tutela sobre o territério, representa um passo importante
no sentido de incrementar a legitimidade dos 6rgdos de governo das Areas
Protegidas. Reforga-se o peso do poder local, aproximando os representados
dos representantes, nestes 6rgdos de gestao.

No entanto, o modelo é incompleto pois ndo dota a entidade de gestdo da
autoridade que advém do conhecimento e da autonomia. Acresce que
grande parte dos municipios portugueses carecem de pratica de gestdo na
area da conservacgdo da natureza e as experiéncias em curso reclamam um
adequado processo de capacitagdo de quadros, bem como de monitorizagao
e avaliagdo. Em situacbes de maior complexidade e conflitualidade, o
funcionamento da democracia representativa pode ver-se reforgado com a
adocdo de mecanismos de democracia participativa (por exemplo, consulta
publica proactiva, orgamentos participativos). Dado que a propriedade das
Areas Protegidas é, na sua maioria, detida por pessoas de direito privado,
sao frequentes os conflitos entre as entidades com competéncia em matéria
de ordenamento e gestdo das Areas Protegidas e as pessoas de direito
privado que fazem uso e usufruem do territério para dele retirar um
rendimento. Para além de reclamar significativos recursos logisticos, técnicos
e financeiros, a capacidade de as entidades publicas intervirem na gestao
ativa do capital natural torna-se muito condicionada, pelo que um adequado
envolvimento das diferentes partes interessadas e com capacidade de
intervencdo no territério é imprescindivel para uma eficaz gestao dos ativos
de capital natural das Areas Protegidas.
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Autonomia. A autoridade reclama eficdcia, sem a qual o conceito se esvazia.
A eficdcia remete-nos para o refor¢o da autonomia no sentido de: garantir
capacidade de decisdo sobre a implementagdo do principio do utilizador-
pagador (e.g., definicdo de valores de taxas, e isen¢Ges sobre as mesmas);
ter a capacidade de gerir, parcial ou totalmente, os valores arrecadados no
ambito da tributagdo ambiental adotada, reforcando, desta forma, a
capacidade de financiamento da autoridade de gestdo e a capacidade de
redistribuicdo destas verbas; ter a capacidade de construir consensos de
base participativa e inclusiva entre as partes interessadas em matéria de
investimento, economia circular e adaptagdo as alteragdes climaticas. O
principio da autoridade reclama que as entidades responsaveis pela
cogestdo das Areas Protegidas evoluam no sentido de serem reconhecidas
como autoridades de gestdo, dotadas de grau elevado de autonomia
financeira e administrativa.

1.3.3. Separar a gestdo da regulagéo e avaliagéo

A preservacdo dos valores naturais e culturais das Areas Protegidas é indissociavel de
um eficaz controle e fiscalizagdo das agdes de gestdo que sobre eles se exercem. As
boas praticas recomendam que as intervengdes no territdrio, por exemplo em obras
de construgao civil, separem a execug¢do de uma determinada obra da fiscalizagdo da
mesma. Em matéria de conservac¢do da natureza esta distincdo nem sempre foi clara,
existindo demasiadas instancias em que no ICNF recairam tanto as a¢des de execugdo
da gestdo da conservagdo da natureza, como a avalia¢do interna e a fiscalizagdo de
acOes desenvolvidas por outros agentes do territorio. Esta multiplicidade de fungGes
nao é desejdvel numa administragdo madura, pois torna o ICNF simultaneamente ator
e avaliador.

Ainstitucionaliza¢do da cogestdo das AP cria uma oportunidade para repensar o papel
do ICNF, e reforgar as suas competéncias essenciais. Deve ser consolidado o papel do
ICNF como entidade responsavel pelo estudo e monitorizacdo dos valores naturais
das AP e restante territério classificado, promoc¢do do conhecimento cientifico de
apoio a gestdo, bem como agente de fiscalizacdo, regulacdo e supervisdo, quer nas
Areas Protegidas de ambito nacional, quer nas AP de dmbito regional, local, privado
e outras tipologias de classificacdo da Rede Fundamental de Conservagdo da
Natureza. O papel de gestdo de proximidade poderd em muitos casos ser assumido
com vantagem por actores locais, com diversas configuragdes institucionais, como de
resto ja existem diversos exemplos em Portugal (e multiplos exemplos a nivel
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internacional). Ja a avaliagdo do cumprimento dos objetivos de conservagao e gestdo
devera ser assumida por entidades independentes.

1.4. Governagdo e governanga das Areas Protegidas

Os modelos de governacdo, governanga e gestdo das Areas Protegidas, tém sido
objeto de ampla analise a escala global e, em particular, a partir da Conferéncia Rio
+10 em 2002, onde se constatou que, apesar do aumento significativo da area do
globo coberto por AP, se verificava o continuo declinio da biodiversidade nessas
mesmas areas, dando origem a expressdo Paper Parks (Parques no Papel), ou seja,
parques naturais com existéncia suportada por um instrumento legal, mas sem meios
reais de implementacdo no terreno, que tornassem a conservagao da biodiversidade
efetiva. Este facto levantou um amplo debate sobre a eficicia de gestdo das AP,
modelos de governagdo, governanca e financiamento, do qual sobressairam as
conclusdes e Plano de Agdo do V Congresso Mundial de Parques, realizado na cidade
de Durban em 2003, considerado como ponto de viragem nos conceitos relativos a
estas matérias. Vale a pena citar uma das principais conclusdes, que veio a afirmar-se
doutrina, como consta do predmbulo do citado Plano de Acdo:

“The Vth IUCN World Parks Congress marked a turning point for protected areas. It
placed them at the center of international efforts to conserve biodiversity and promote
sustainable development. By taking as its theme ‘Benefits Beyond Boundaries’, the
Congress recognised that protected areas cannot exist in isolation from the
surrounding land and sea. Nor can they be managed without regard to the

communities and economic activities within and around them”*.

Efetivamente, o debate reconheceu que o modelo exclusivo de governacdao das AP
com administragdo centralizada, top-down, oriunda do século XIX, maioritariamente
técnico-cientifica, estava esgotado, exigindo-se uma nova abordagem para o século
XXI, sumarizada na Tabela 2. Esta nova abordagem configura uma rutura concetual na
governacdo e gestdo das AP procedente do naturalismo do século XIX (e que se
estendeu durante a maior parte do século XX), a favor de um modelo de governanca
participativo e inclusivo no século XXI, com o envolvimento direto das comunidades
e dos stakeholders, promovendo a valorizagdo do patrimdnio natural como forma de
contribuir para assegurar a sustentabilidade das AP e apoiar o desenvolvimento
socioecondmico das comunidades locais.

11 Vide The Durban Action Plan Revised Version, March 2004, p. 225
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Nos anos subsequentes, os diferentes organismos internacionais reconhecem a

existéncia (e a coexisténcia) de varios modelos possiveis de governanga das AP,

pressupondo uma flexibilidade e uma complementaridade de opg¢des na gestdo do

patrimoénio natural. Esses modelos vieram a ser validados tanto pela IUCN

(International Union for Conservation of Nature) como pela CBD (Convention on

Biological Conservation) % ou pela prépria UNESCO no dmbito do Programa MaB (Man

and Biosphere) através das Reservas da Biosferal® encontram-se sumariados na

Tabela 3.

Tabela 2: Analise comparativa concetual das Areas Protegidas nos séculos XIX e XXI.
Fonte: Philips, 2003

Areas Protegidas do século. XIX | Areas Protegidas do século XXI
Objetivos Conservagao por set aside Geridas também com
objetivos econdmicos e sociais
Estabelecidas essencialmente
pelos valores de vida selvagem | Estabelecidas frequentemente
ou cénicos por motivos cientificos,
econdmicos e culturais
Geridas essencialmente para
visitantes e turistas Geridas com preocupagdo
centrada nas comunidades
Valorizadas pela vida selvagem .
locais
Foco unico na preservacdo Valorizadas também  pela
importancia cultural/social da
vida selvagem
Centradas no restauro e
reabilitagao
Governanga Gestdo pelo governo central Geridas por diversos atores

12 Vide Decisdo CBD X.31 e Nagoya, 2010.
13 Vide Plano de A¢do de Lima do Programa MaB, marco de 2016

14 phillips, A (2003); Turning ideas on their head: The new paradigm for protected areas.
George Wright Forum. http://www.georgewright.org/202phillips.pdf
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Comunidade

Planeadas e geridas sem

Geridas com ou pelas

local incorporar as sensibilidades e | comunidades locais
sem o envolvimento ativo das ) o
. . Geridas com o objetivo de
comunidades locais . .
acomodar os interesses locais
Conceito Desenvolvidas isoladamente Planeadas como parte de
global ] ) redes internacionais, nacionais
Geridas como “ilhas” S
e regionais
Redes planeadas com
corredores de ligacdo
Percecgdes Encaradas prioritariamente | Encaradas também como

como um bem nacional

Encaradas como um assunto
estritamente nacional

valores regionais ou locais

Encaradas também como

assunto internacional

Metodologias
de gestao

Geridas reativamente numa

perspetiva de curto prazo

Geridas de forma tecnocratica

Geridas com uma visdo de
longo prazo

Geridas com uma perspetiva

politica
Financiamento | Financiadas pelos impostos | Sustentadas por  diversas
dos contribuintes fontes

Capacidade de
gestao

Geridas essencialmente por
agentes politicos, com maior
ou menor apoio de cientistas e
especialistas

Lideranga por peritos

Geridas por profissionais de
diversos setores

Geridas com base em

conhecimento local

Estes modelos abrangem desde o modelo central/estatal, a gestdo exclusivamente
efetuada por entidades privadas (ONGA, cooperativas de base local ou empresas) e
foram ja objeto de andlise aprofundada de anterior Reflex3o pelo CNADS em 2016%°,
que se atualiza e contextualiza no ambito da presente Reflexao.

15 Vide Reflexdo sobre o modelo de Gestdo da Rede Nacional de Areas Protegidas em
https://www.cnads.pt/index.php?option=com docman&task=cat view&gid=54&Itemid=84
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Tabela 3 — Modelos de governanca das Areas Protegidas segundo a IUCN. Fonte:
IUCN, 201316

. . Caracteristicas
Tipos de govenanga Subtipos L.
operacionais

Pelo governo central ou
federal, ou através de

agéncia central
Faz cumprir regulamentos
Tipo A. Governanga da | A nivel regional ou | ¢ fiscaliza
responsabilidade  do | provincial por organismos
governo central desconcentrados Informa  e/ou  consulta
sobre as decisGes

Gestdo delegada pelo

governo (e.g. através de

ONGA)

Governanga

transfronteirica (através | procura consensos,

de acordos | também por partilha de

transfronteiricos  entre | paneficios

Estados)

Desenvolvimento de

Tipo B. Governanga Governanga colaborativa acordos especificos
partilhada (entre agéncias

governamentais e outros | Processo  negocial  na

atores) busca de consensos

Governanca  partilhada, | Participagao na

com uma direcdo plural de | administragdo
varios parceiros

Tipo C. Governanga Governanga por de

otari da t Partilha formal

; roprietarios da terra, ) .
privada prop o " | autoridade através da
organizagdes n3o

16 Vide Governance of Protected Areas: From understanding to action. Grazia Borrini-
Feyerabend, Nigel Dudley, Tilman Jaeger, Barbara Lassen, Neema Pathak Broome, Adrian
Phillips and Trevor Sandwith. Best Practice Protected Area Guidelines Series N2 20. IUCN, 2013.
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lucrativas ou empresas | participagdo na
privadas administragdo direta
Governanga por | Reconhece os direitos das
Tipo D. Governanga comunidades indigenas comunidades autdctones
pelas comunidades e indigenas
locais ou indigenas Governanca por
comunidades locais

Outra questdo critica, abordada no contexto de evolugdo do pensamento e agdo sobre
a governanga e eficacia da gestdo das AP, foi a problematica do financiamento das AP
para a conservac¢do da natureza e biodiversidade. Esta dimensdo evoluiu da “fonte
Unica” Orgamento de Estado, para uma matriz mais complexa com fontes diversas,
exigindo por sua vez uma multiplicidade de atores de alguma forma envolvidos na
governanga e gestdao das AP, como resulta claro da Figura 1.

Vale a pena recordar algumas recomendacdes da IUCN a este propdsito:

* An important tool for the management of PAs is the development of a
business and financial plan.

*  Sustainable PA finance requires support from a wide range of actors.

*  Funding is only as sustainable and effective as the PA management system it
supports.

*  PA authorities should construct financial portfolios incorporating a diversity
of funding sources and a multiplicity of beneficiaries.

Este debate e andlise integrada continuam por fazer em Portugal, nomeadamente a
nivel politico, pois da esfera das politicas se trata, carecendo de uma formulagdo
integradora para se resolver o crénico subfinanciamento das Areas Protegidas sem o
qual, na verdade, a eficacia da gestdo jamais sera assegurada, independentemente do
modelo de gestdo das AP que se adote, ou do modelo de governacdo da prépria
Autoridade Nacional de Conservagdo da Natureza e Biodiversidade.
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Taxas ligadas a0 uso ou provisionamento de produtos e servigos Contribulgies geradas por politicas
das dreas protegidas, ou engajamento na conservacio da | ECONOMICas & socials

I| blodiversidade |I \ .|

[ |
Taxagdo de bens e servigos nas Geragio de fundos de suporte das Atragdo de investimento/capital

dreas protegidas atividades de conservacio e administrago fluxos
financeiros externos

Partilha de custos

Taxas sobre uso de recurses =
e — Donativos =
Taxas de hioprospaccio Fuidos privades de lnvestimento ¢ erddito - privados §
=]
Fagamantos por sarvigos Taxas /Muammo: Fundas 9
amnbientais. Turisticas f para a Ambiantais \
i | administragdo CNGA
Emissiies de carbone Licengas e concessiies, | Bans e grants
sobre territdrlo, recurses e | de fundos servigosde |
servigos 5 ecossistema

Partilha de recetas of comunidade local

e -
= Instrumentos fiscais =~

Orgamento de
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Figura 1 — Tipologias de financiamentos das AP. Fonte: IUCN, 2006'7.

Reanalisando os modelos possiveis a escala global, varias constatagdes sdo claras:

e Todos os modelos e as recomendagBes internacionais consideram uma
Autoridade Nacional para a Conservacdo da Natureza e Biodiversidade,
responsavel pela integridade do Patrimdnio Natural;

e O modelo centralizado de governagdo foi abandonado na esmagadora
maioria dos casos, sendo substituido por modelos de governanca partilhada,
envolvendo atores ao nivel regional e local, mantendo-se sempre a
capacidade reguladora da Autoridade Nacional, como garante da integridade
das Redes Nacionais de Areas Protegidas;

e Vidrios modelos de governanga sdo possiveis de coexistir na mesma RNAP,
tendo em conta as caracteristicas especificas das AP e pléiade de
stakeholders em presenca;

e Em quase todas as circunstancias as AP gozam de razoavel autonomia
administrativo/financeira como condicdo de eficacia de gestdo;

17 Emerton, Lucy (2006). Sustainable Financing of Protected Areas: A global review of
challenges and options. Joshua Bishop and Lee Thomas. Best Practice Protected Area
Guidelines Series No. 13, IUCN.
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e As AP tém gerado fontes de financiamento préprio, para além da dotagdo do
Orcamento de Estado, nomeadamente através de taxas, concessoes,
licencas, remuneragdo de servicos de ecossistemas, fundos ambientais
publicos e privados, etc.

e Naesmagadora maioria dos modelos as AP possuem um corpo executivo que
a dirige, incluindo um diretor executivo (ou figura afim) de perfil técnico,
integrando nesse corpo executivo representantes locais;

e As AP contam com corpos técnicos alocados e sediados na AP, com a
responsabilidade de implementar e/ou monitorizar as a¢Bes concretas de
conservag¢do da natureza;

e As AP tém mecanismos eficazes de vigilancia e dissuasdo através de
entidades que exercem a autoridade do Estado no cumprimento das regras;

e Em muitas circunstancias, na presenca de Planos de Ordenamento e de
Gestdo efetivos (legalmente vinculativos e regulamentados), a gestdo da AP
¢é delegada e/ou subcontratada, remetendo-se a Autoridade Nacional ao
papel de monitorizagdo/fiscalizacio e de regulador.

Na sequéncia da Conferéncia do Rio+20 e da avaliagdo dos objetivos atingidos em
matéria de conservagdo da natureza e biodiversidade, chegou-se a conclusdo de que
muitas das AP ndo estavam a cumprir os seus objetivos, muitas delas ndo passando
de "Paper Parks", como ja referido. Uma das recomendacgdes sublinhada pela CBD,
pela IUCN e pela propria World Commission on Protected Areas (WCPA), foi a
necessidade de desenvolver processos de avaliacdo da eficacia de gestdo das Areas
Protegidas (Protected Area Management Efectiveness - PAME), por forma a detetar
as fragilidades, corrigi-las e, desta forma, aumentar a sua eficacia.
Consequentemente, usando varios modelos disponiveis, ja foram efetuados milhares
de avalia¢Oes a escala global, a caminho das 20 000 AP avaliadas, como se constata
pela consulta ao GD PAME - Global Database on Protected Area Management
Effectiveness*®). Contudo, em Portugal esse esforco, tanto quanto nos foi dado
perceber, nunca foi feito, a excecdo de um ensaio piloto para o Parque Natural da
Arrabida'®, utilizando o modelo MEET - Management Effectiveness Tracking Tool, um

18 Vide https://www.protectedplanet.net/en/thematic-areas/protected-areas-management-
effectiveness-pame?tab=Results
19 SCWARTZ, C., 2018. Avaliagdo da eficdcia de gestéo do Parque Natural da Arrébida. Tese de

Mestrado em Ecologia e Gestdo Ambiental, Faculdade de Ciéncias da Universidade de Lisboa.
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dos mais usados a nivel europeu. A questdo é tanto mais relevante quanto a discussdo
sobre os modelos de gestdo das AP na RNAP e introdugdo de novos modelos, se faz
na auséncia de qualquer avaliacdo da eficacia de gestdo das AP da RNAP, padronizada
pelos modelos e instituicdes internacionais e a que Portugal estd ha muito obrigado,
sem nunca ter cumprido.

PARTE Il — SINTESE DA AUDICAO AS ENTIDADES INTERESSADAS

Il.1. Audigdo do ICNF sobre a gestdo das AP

Em 17 de Junho de 2020 foi realizada pelo CNADS uma audi¢do com o ICNF, com uma
agenda aberta, onde foram focados quer aspetos gerais da conservagdo da natureza
em Portugal, quer aspetos especificos da gestdo das areas protegidas.

A audigdo iniciou-se pela apresentac¢do da estrutura de funcionamento do ponto de
vista organizacional do ICNF e os grandes desafios que enfrenta. As fungdes estdo
muito reduzidas em relacdo a duas ou trés décadas atrds, com consequéncias
negativas no modo como o territério é gerido, registando-se hoje um maior
distanciamento ao nivel das a¢des e do relacionamento com outros atores (apesar de
haver um maior nimero de vigilantes).

Sob o ponto de vista regulamentar foi identificado que a Lei de bases gerais da politica
publica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo, Lei n2 31 /2014
(conhecida por LBPPSOTU), ndo produziu orientagGes Uteis para a conservacdo da
Natureza, para além da transposicdo para os PDM das normas de edificabilidade.
Promoveu uma grande disfuncdo ao nivel da hierarquia dos instrumentos de gestdo
do territdrio, cometendo apenas aos planos territoriais de ambito intermunicipal e
municipal (com excepcdo de normas regulamentares em matéria de recursos
florestais), a capacidade para vincular, direta e imediatamente, os particulares,
circunstancia passivel de por em causa o cumprimento de objetivos de nivel europeu
e internacional.

As dificuldades de recondugdo dos planos de ordenamento das areas protegidas a
programas especiais, assim como as que se tém registado na transposicdo das normas
para os PDM, tém sido evidentes, apesar do grande esforco empenhado, desde
agosto de 2015, pelos servigos centrais e regionais do ICNF. Foi reconhecido que os
planos de ordenamento de territorio das areas protegidas foram feitos num dado
contexto, hd mais de 20 anos e, naturalmente, os diagndsticos que lhes deram origem
estdo desatualizados; embora tendo objetivos de conservagdo da natureza, estdo
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repletos de normas urbanisticas. Para este exercicio de recondugdo e transposi¢do as
normas foram agrupadas em gerais, especificas (relativas a edificabilidade e a
transpor para os PDM) e de gestdo, podendo estas ultimas integrar os regulamentos
de gestdo das AP como previsto no regime juridico.

Reconheceram-se, também, as dificeis circunstancias para a atividade de
monitoriza¢do das espécies, atividade que ndo é exercida de modo sistemdtico,
apesar de o ICNF ser a Autoridade Nacional nesta matéria.

Quanto ao modelo de cogestdo, hd a expetativa de celebragdo de acordos que
permitam o envolvimento da sociedade civil, das ONGA, de entidades publicas e
privadas, mas ndo existe, a data, experiéncia pratica que permita avaliar resultados.

11.2. Audi¢do do ICNF e da DGT sobre a recondug¢ido dos POAP a programas

Em 4 de Novembro de 2020 foi realizada uma audi¢dao conjunta com a DGT e o ICNF,
focada na recondugdo dos planos de ordenamento das areas protegidas (POAP) a
programas. Na sequéncia desta reuniao foi solicitada informacdo adicional, a qual foi
recebida pelo CNADS entre janeiro e fevereiro de 2021. Na Tabela 4 apresenta-se uma
sintese da situa¢do do processo de reconducdo dos POAP a programas.
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Tabela 4— Situagdo da reconduc¢do dos POAP a programas
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1. Dos 25 POAP em vigor, 3 (Reserva Natural das Dunas de S3o Jacinto; Reserva
Natural do Estudrio do Sado e Parque Natural de Sintra-Cascais) ja tinham sido
transpostos para a totalidade dos PDM da sua area de intervencgdo; 13 POAP
tinham sido transpostos apenas para algum ou alguns dos PDM da sua area de
intervengdo e 9 POAP ndo tinham sido transpostos para qualquer dos PDM da sua
area de intervengao.

2. Dos 67 municipios abrangidos por esta tipologia de planos, 25 ja integraram
contetdos dos POAP (Alcacer do Aal, Alcobaga, Aveiro, Benavente, Braganca,
Cascais, Castelo Branco, Castelo de Vide, Celorico da beira, Coimbra, Covilh3,
Grandola, Marvao, Montemor-o-Velho, Ourém, Palmela, Portalegre, Sabugal,
Santarém, Serpa, Setubal, Sines, Sintra, Vila Franca de Xira, Vila Real), faltando 42
municipios.

3. Destes 42 municipios em falta, 6 foram apontados como passiveis de concluir a
sua revisdo a curto prazo, perspetivando-se que a transposi¢do ocorra nessa sede.
Informou ainda que nos demais casos era possivel que até ao final do prazo fixado
para a transposi¢do - 13 de julho de 2021 — viessem a ocorrer alteragGes por
adaptacdo, sobre as quais ndo dispomos de informacgao.

4. A data ainda n3o tinha sido publicado em Diério da Republica nem constava do
SNIT que qualquer Plano de Ordenamento de Areas Protegidas tivesse sido
reconduzido a Programa Especial nos termos do Art2 802 da Lei n2 31/2014 de 30
de maio.

5. O ICNF informou que dos 25 POAP em vigor, se encontravam em processo de
reconducdo 14 (Parque Nacional e 13 Parques Naturais). O Parque Natural do
Litoral Norte e o Parque Natural das Serras de Aire e Candeeiros estavam em fase
de desenvolvimento dos respetivos Regulamentos de Gestdo das Areas Protegidas,
ja tinha sido concluido o trabalho das respetivas Comissdes Consultivas (CC) de
elaborac¢do dos Programas Especiais, com parecer final emitido, havendo a realizar
a fase de discussdo publica. A elaboragao dos Programas Especiais do Parque
Nacional da Peneda Gerés e dos Parques Naturais do Tejo Internacional, Serra da
Estrela, Serra de S3o Mamede e Vale do Guadiana, ja apresentavam
desenvolvimentos muito significativos, com submissdo de documentos as
respetivas CC, recolha e ponderagao de contributos, etc.

6. Em relagdo a transposicdo de conteudos dos POAP para os PDM, a DGT informou
que através da Plataforma Colaborativa de Gestdo Territorial havia informacao

sobre os PDM em processo de revisdo, mas que grande parte das transposicGes ja

85



ocorridas tinha recorrido a alteragdo por adaptagdo que, pela sua natureza, ndo
era objeto de acompanhamento e, portanto, ndo havia informacgao a prestar.

11.3. Audi¢do das autarquias, ONGA, comunidade cientifica e empresas

De acordo com a metodologia estabelecida, foram identificadas entidades
potencialmente interessadas, entre as autarquias, organizagdes ndo governamentais
de ambiente, comunidade cientifica e empresas. Foram contactadas organizagGes
representativas, entidades com trabalho e experiéncia reconhecida no terreno, e
entidades representadas nos 6rgdos de gestdo das areas protegidas. Numa primeira
fase foi dirigido o questiondrio constante na Tabela 5 a todas as entidades
identificadas, abordando temas como o modelo de gestdo, a importancia nacional das
Areas Protegidas, a avaliagio do seu desempenho e as questdes de informacéo,
comunicagao e participagdo.

Tabela 5 — Questionario dirigido as entidades interessadas

1. Considera que os atuais modelos de gestdo das areas protegidas (AP) sdo
genericamente adequados? Se ndo, quais as lacunas mais importantes e que
modelos alternativos preconiza? (admite-se que haja modelos diferenciados para
AP com diferentes caracteristicas)?

2. Considera que as areas protegidas tém sido eficaz e eficientemente geridas em
relagdo a: (i) objetivos internacionais e nacionais de conservagdo da natureza; (ii)
objetivos especificos definidos para uma ou mais AP?

3. Caso tenha respondido ndo a questdo anterior, quais os pontos negativos que
identifica e como ultrapassa-los? Pode exemplificar com casos concretos, seja a
escala nacional, regional ou de AP especificas.

4. Em especial, considera que cada area protegida deve ter uma diregao, equipa
técnica e outros recursos préprios, ou esses meios devem ser geridos a outros
niveis (regional, nacional)? Pode exemplificar com casos concretos.

5. Como vé o papel das areas protegidas: centrado na conservagdo da
biodiversidade, focado na conservag¢do do patrimdnio de forma mais abrangente
(incluindo e.g. geodiversidade, paisagem, patriménio construido, arqueoldgico e
etnografico)? Qual a relevancia de objectivos de desenvolvimento local? Pode
exemplificar com casos concretos.
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6. Qual a sua opinido sobre o principio e o processo, em curso, de recondugdo dos
planos de ordenamento das areas protegidas a programas, incluindo a
necessidade de transpor as normas para os PDM? Esta abordagem torna mais ou
menos complexo o entendimento das normas pelos cidad3dos interessados?

7. ldentifique as condigdes indispensaveis para garantir uma adequada articulagao
entre a gestdo de areas protegidas e os instrumentos de gestdo territorial.

8. Tem conhecimento ou opinido sobre como se deve avaliar o desempenho de
uma area protegida? Como acha que tal poderia ser feito e por quem?

9. Que informagdo quantitativa e qualitativa considera necessdria para permitir
uma gestdo mais eficaz e eficiente das AP? Considera que essa informagdo esta
disponivel em Portugal e é objeto de adequada divulgacdo, em particular junto das
populagdes dos territdrios abrangidos por areas protegidas?

Em complemento ao questionario, o CNADS realizou um conjunto de audicdes,
designadamente:

- Administragdo Local: representantes de CIM e Autarcas envolvidos na gestdo de
Areas Protegidas e/ou cujos concelhos estdo integrados em AP;

- Representantes de ONGA e equiparadas com experiéncia de terreno nas Areas
Protegidas.

Os resultados dos inquéritos e audicGes sdo sintetizados nas sec¢des seguintes,
organizadas de acordo com as perguntas do questionario. O Anexo A apresenta uma
andlise mais detalhada das respostas, organizadas por grandes grupos (CIM e
municipios, ONGA e comunidade cientifica, e meio empresarial).

E interessante constatar que, embora as respostas dos diversos actores sejam muito
ricas e diversificadas, as contradi¢cdes sdo relativamente poucas, verificando-se uma
notavel convergéncia de opiniGes em varios aspectos-chave e problemas
identificados, bem como muitos contributos que se complementam.

1. Modelo de gestdo

Todos os respondentes sdao unanimes em aceitar o principio da cogestdo, no sentido
de uma necessaria partilha de responsabilidades e uma gestdo de maior proximidade.
Muitos reconhecem a necessidade de didlogo e cooperagdo activa. Todos admitem
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modelos de gestdo flexiveis em fungdo das especificidades da AP, desde que garantida
uma participacao adequada dos parceiros. A grande maioria dos respondentes nao se
revé no modelo presente, em vigor desde 2008 (Decreto-Lei n? 136/2007 que aprova
a orgéanica do ICNB, e Decreto-Lei n2 136/2007 que estabelece o regime juridico da
conservacdo da natureza e da biodiversidade). As criticas referem, em particular, a
falta de equipas técnicas dedicadas as AP, a falta de investimentos e incentivos, a
insuficiéncia de didlogo consequente entre os diversos parceiros interessados e a falta
de lideranga das AP.

N3do ha, no entanto, uma convergéncia sobre o modelo concreto a seguir no que
respeita a cogestdo. Verificam-se mesmo entendimentos muito diversos sobre em
gue deve consistir a cogestdo e, em muitos casos, é expressa duvida sobre os modelos
disponiveis ou mais adequados. Claramente esta € uma matéria em que é necessario
mais conhecimento e didlogo, tanto mais que sé no Parque Natural da Serra de Sao
Mamede estd a ser implementado o modelo de cogestdo iniciado recentemente
(janeiro de 2021).

Diferentes grupos enfatizam distintos aspectos, em funcdo da sua natureza e das suas
preocupacdes e prioridades:

- As ONGA privilegiam um modelo com uma responsabilidade clara das
instituicGes nacionais, e, em especial, defendem que a lideranca da gestdo
das AP nacionais deve ser assumida pelo ICNF; por outro lado reclamam
maior abertura para uma gestdo colaborativa;

- As opiniGes das autarquias dividem-se. Quase todas defendem alguma
forma de partilha de responsabilidades entre ICNF, autarquias e outros
atores. Uma minoria defende a lideranga das AP pelas préprias autarquias,
mas a maioria requer a responsabilizacdo por parte do Estado;

- As empresas enfatizam que, mais importante que o detalhe do modelo, é a
transparéncia de processos, a desburocratizagao, os meios de intervengdo e
a existéncia de ferramentas eficazes.

2. Eficdcia e eficiéncia da gestdo

Os respondentes de todos os setores sdo praticamente unanimes em referir que a
gestdo das AP ndo tem sido eficaz (designadamente do ponto de vista da defesa e
promocgao de valores naturais e culturais), e muito menos eficiente.

Algumas respostas referem o empenho de técnicos e vigilantes das AP, atribuindo o
fraco desempenho essencialmente a enorme escassez de meios.
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Os respondentes consideram de forma quase unanime que as AP se encontram
genericamente em estado de abandono e degradacgdo, que se tem vindo a agravar na
ultima década. Referem, ainda, o desconhecimento persistente e generalizado sobre
os valores naturais que elas representam e que fundamentam a sua relevancia em
termos nacionais e internacionais.

3. Pontos negativos

As diversas respostas sdo largamente coincidentes nos pontos fracos da gestdo das
AP. Diferentes parceiros enfatizam distintos aspetos, mas ndo hda discordancias
significativas no diagndstico:

- Falta de clareza de objetivos e metas;

Falta de coordenacdo;

- Insuficiéncia de meios humanos, técnicos e materiais;

- Falta de gestdo proativa no terreno em todas as dimensdes (monitorizacao,
fiscalizagdo, promog¢do da conservagdo, resolucdo de conflitos e
dificuldades);

- Insuficiéncia de informagdo, educagdo e comunicagao;

- Insuficiente abertura das autoridades para o didlogo ou, quando ele existe,
nao é consequente na resolucdo dos problemas;

- Falta de envolvimento dos atores e populagdo local e de cooperagdo entre

0s parceiros;

-  Falta de incentivos para atividades compativeis e adequadas aos valores e
fungGes das AP (agricultura, floresta, turismo...).

4. Diregdo, equipa técnica e outros recursos

Os respondentes de todos os setores sdo undanimes em defender, enfaticamente, a
necessidade de equipas técnicas residentes para as AP, dirigidas por um "diretor da
AP" ou equivalente, e dotadas de meios humanos e materiais proprios.

Varios parceiros referem a necessidade de procurar alternativas de financiamento e a
importancia de concretizar a remuneragdo dos servigos dos ecossistemas, bem como
maior clareza e apoio nas atividades econdmicas compativeis e até desejdveis no
contexto das diversas AP e conservacao da Natureza.

Varios referem a importancia de um corpo de vigilantes reforgado e mais capacitado.
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Varias respostas, de diversos parceiros, reconhecem a necessidade de outros niveis
de decisdo e supervisao, de escala regional e nacional, sem prejuizo da capacidade e
autonomia de gestdo locais.

5. Papel das dreas protegidas

Embora com variantes de formulagdo, praticamente todos os parceiros assumem as
AP como um imperativo nacional e uma mais-valia para o territério e o
desenvolvimento. Muitos referem que, para além da conservagdo da biodiversidade,
é necessario atender a outros valores: geodiversidade, paisagem, patriménio cultural,
necessidades e interesses dos habitantes locais.

Também assinalam a falta de contributo que as AP (e as tuais caréncias ao nivel da
gestdo) tém dado para um desenvolvimento local sustentavel e qualidade de vida das
populagdes locais, a qual acresce o deficiente ou inexistente envolvimento das
populagGes residentes e dos stakeholders que desenvolvem a sua atividade na zona.
O facto de, segundo os entrevistados, existirem demasiadas dificuldades burocraticas
e sobretudo medidas restritivas — e nada propositivas — tem criado uma
animosidade negativa contra as AP que as desvaloriza e dificulta a sua afirmagdo e
gestdo.

6. Recondugdo dos planos de ordenamento a programas especiais das dreas
protegidas

Os respondentes s3do unanimes em reconhecer a necessidade de os
planos/programas de ordenamento serem transpostos para os PDM em matérias de
ordenamento do territorio. Muitos referem, também, a necessidade de uma gestdo
proativa em complemento aos planos de ordenamento.

Quanto a reconducdo dos planos de Ordenamento das Areas Protegidas (POAP) a
programas, muitos dos respondentes ndo tomam posi¢do clara, embora de forma
diferente entre os setores. A posicdo unanime das ONGA e dominante entre as
empresas respondentes é que os planos de ordenamento das AP devem ser planos
especiais vinculando diretamente os particulares. Todas as ONGA, e a maioria das
empresas e da comunidade cientifica, consideram um erro profundo a substituicdo
dos POAP por meros programas. Algumas autarquias concordam com esta posigdo,
outras manifestam-se a favor do modelo presente, mas a maioria ndo se pronuncia
claramente sobre este ponto.

Os respondentes concordam em referir que a transposi¢do tem sido lenta, complexa
e pouco clara, implicando dificuldades acrescidas e atrasos constantes.
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7. Articulagdo entre a gestdo de AP e os IGT

Todos os respondentes comentam que o sistema atual é ndo apenas complexo, mas
também muito confuso. Muitos reclamam a clarificagdo de competéncias entre
autoridades e instrumentos de planeamento para evitar lacunas e sobreposi¢des. Um
exemplo referido varias vezes é que a gestdo urbanistica deve estar na esfera das
autarquias e ndo implicar um envolvimento direto do ICNF ao nivel dos
licenciamentos. Ja na monitorizagdo, fiscalizacdo e promogao ativa da conservagdo, é
reclamada mais intervenc¢do do ICNF. Ndo emerge destas posi¢des um consenso sobre
o modo de integracdo operacional entre diferentes instrumentos, que vdrios
respondentes reconhecem como complexa.

8. Avaliagdo de desempenho

Muitos dos respondentes referem a necessidade de uma efetiva e regular avaliagao
de desempenho da gestdo das AP, assegurada por uma entidade independente,
baseada em objetivos e metas, bem como em indicadores mensuraveis ligados aos
objetivos da AP definidos num plano de gestdo, nos diversos dominios. Entre esses
indicadores referem a conservagdo de espécies e ecossistemas, mas também
indicadores de indole econémica e sobre a qualidade de vida das populagGes locais.

9. Informagéo e comunicagéo

Os parceiros referem recorrentemente a auséncia de conhecimento basico sobre os
valores das AP e respetiva divulgagdo; assinalam, também, as insuficiéncias de
informagdo acessivel até mesmo aos niveis mais basicos dos visitantes, e a falta de
comunicacgdo regular entre as partes interessadas. Referem, ainda, a necessidade de
investimento na educagdo/formacio e sensibilizagdo das comunidades locais (com
especial enfoque nas comunidades escolares) para uma cultura de Natureza,
sublinhando a auséncia generalizada de agGes de educacgdo, sensibilizagdo e
interpretacdo ambiental sobre o patriménio natural das AP.

Na tabela 6 apresenta-se uma sintese das posicdes dos parceiros consultados,
destacando as principais convergéncias e divergéncias.

Tabela 6 — Sintese de posi¢des dos parceiros sobre a gestdo das areas protegidas
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Questdo Convergéncias Divergéncias

1. Modelo de | Principio da cogestdo aceite como | Detalhes do modelo de

gestao uma necessaria partilha de | cogestdo nao sao
responsabilidades. Todos | consensuais. As ONGA
reconhecem a necessidade de | defendem uma lideranga
didlogo e cooperagdo. Todos | das AP de ambito nacional
admitem modelos de gestdo | pelo ICNF. Opinides das
flexiveis em funcdo das | autarquias dividem-se na

especificidades da AP.

concretizagao

2. Eficacia e
eficiéncia da

A opinido unanime é que a gestdo
das AP ndo tem sido eficaz, e muito

Alguns parceiros referem
o empenho dos técnicos e

gestdo menos eficiente. Muitos referem a | vigilantes das AP.

falta de meios.
3. Pontos | - Falta de clareza de objectivos e | Diferentes parceiros
negativos metas; enfatizam pontos

- Falta de meios humanos e

materiais;

- Falta de gestdo proativa no
terreno;

- Falta de
comunicagao;

informagdo e

- Insuficiente  abertura das
autoridades para o didlogo ou,
ele ndo é

quando existe,

consequente na resolugdo dos

problemas;

- Falta de cooperagdo entre os
parceiros.

distintos, mas, na verdade

ndo ha discordancias
significativas no
diagndstico.
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Questao

Convergéncias

Divergéncias

4. Diregao,
equipa técnica
e outros
recursos

Os respondentes sdo unanimes em

defender equipas técnicas
residentes para as AP, dirigidas por
um "diretor da AP", e dotadas de
meios proprios. Varios parceiros
referem a necessidade de
alternativas de financiamento e a
dos

remunera¢gdo dos servigos

ecossistemas. Varios referem a

importancia de um corpo de
mais

vigilantes reforcado e

capacitado.

5. Papel das
areas

protegidas

Os parceiros assumem as AP como
uma mais-valia, onde, para além da
conservagdo da biodiversidade, é
necessario atender a outros
valores: geodiversidade, paisagem,
patrimdnio cultural, necessidades e

interesses dos habitantes.

6. Recondugao
POAP a
programas

dos

Os parceiros sdo unanimes em
reconhecer a necessidade de os
planos/programas de
ordenamento serem transpostos
para os PDM em matérias de
ordenamento do territdorio; e
também a necessidade de uma
gestdo activa em complemento aos

planos de ordenamento.

POAP a
programas merece criticas severas

A reconducdo dos

de todos os setores, uns pelo

modelo em si, outros pela

ineficacia da implementacao.

As ONGA e a maioria das
empresas consideram um
erro grave a substituicao

dos POAP por meros
programas. Algumas
autarquias concordam

com esta posigdo, outras
manifestam-se a favor do
modelo presente, mas a
maioria ndo se pronuncia
claramente neste ponto.
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Questao

Convergéncias

Divergéncias

7. Articulagdo
entre a gestao
de AP e 0s IGT

Todos os parceiros se queixam de
que o sistema atual é ndo apenas
complexo, mas também muito
Muitos

clarificacdo de competéncias entre

confuso. reclamam a

autoridades e instrumentos de
planeamento para evitar lacunas e
sobreposicgoes.

N&o ha um consenso sobre
o modo de integracao
operacional entre

diferentes instrumentos.

e
comunicagao

unanimemente as insuficiéncias de
informagdo e comunicagdo.

8. Avaliagdo | Muitos  parceiros referem a | -

de necessidade de uma avaliagdo da

desempenho gestdo das AP, periddica e
independente, baseada em
indicadores mensurdveis ligados
aos objetivos da AP.

9. Informagdo | Os parceiros referem | -

11.4. Audigdo da Comissao de Cogestdo do PNSSM

A reunidao com o Presidente da Comissao de Cogestao do Parque Natural da Serra de

Sdo Mamede, em 8 de abril de 2021, permitiu reforcar algumas ideias chave da

audicdo aos diversos intervenientes, bem como obter uma avaliagdo na primeira

pessoa das virtudes e limitagdes do atual modelo de cogestao. No anexo A.4 encontra-

se um registo mais detalhado desta audicdo, referindo-se de seguida as principais

vantagens e limitagdes do modelo.

Vantagens:

- A cogestdo tem promovido, na pratica, a interagdo entre os atores em reunides

mensais, 0 que é um bom principio porque melhora o relacionamento entre todos e

constitui uma partilha de responsabilidade na gestdo. O facto de se discutir o Plano

de Atividades ja é um grande avanco.

Limites:

94



- A Comissdo de Cogestdo mais ndo é do que uma plataforma de discussdo, de
reflexdo, mas sem fungBes executivas e ndo traz associado nenhum envelope
financeiro — limita-se as "boas inteng¢Ges”. Trata-se do principio de um longo
caminho, mas atualmente reduz-se ao que esta na legislagdo: pér os atores a falar. E
uma situagdo bem descrita pela expressdo vernacula "A montanha pariu um rato";

- Os autarcas tém feito uma grande pressdo politica, junto dos governos, para terem
uma maior responsabilidade de gestdo das AP. Estavam a espera que a cogestdo fosse
mais longe. Ja é um principio, mas ha vontade de ir mais longe: “queremos também
passar a a¢do, e para isso é necessdrio dinheiro. Ndo se consegue ir mais longe, se
nao se usufruir de nenhum envelope financeiro”;

- O Conselho Estratégico nao tem tido a dinamica que devia ter, antes pelo contrario
tem funcionado mal, sem resultados — fazem-se para cumprir calendario e cumprir
a legislagdo, reinem duas vezes por ano, e o que |3 se discute volta-se a discutir dai
por 6 meses. “Muitos projetos morrem na gaveta”.

11.5. Reuniao com o Secretario de Estado da Conservagao da Natureza, das
Florestas e do Ordenamento do Territorio (SECNFOT)

Em 21 de Abril de 2021 o grupo de trabalho do CNADS reuniu com o Sr. Secretario de
Estado da Conservacdo da Natureza, das Florestas e do Ordenamento do Territério
(SECNFQT), Jodo Catarino com o duplo objetivo de dar a conhecer em primeira mao
as principais constatagées decorrentes do trabalho desenvolvido, e obter uma
primeira reacdo as preocupacgbes e propostas do CNADS. O Senhor Secretério de
Estado mostrou um elevado grau de consonancia com as preocupagdes manifestadas
pelo CNADS. Destacam-se em particular:

- Reconheceu que os indicadores de monitorizagdo e conservagdo da Natureza sdo
aquém do desejado. Referiu que, além da limitacdo de meios humanos e financeiros
do ICNF, tem sido dificil proceder a contratagdo externa de equipas para desenvolver
o trabalho técnico no terreno;

- Sobre os multiplos problemas da reconducdo dos POAP a programas, reconheceu
gue o processo tem tido muitas dificuldades;

- Reconheceu que os meios para a conservagdo da natureza sdo ainda muito
insuficientes, mas reportou os esforgcos intensos que o Governo e o ICNF tém vindo a
fazer, comecando pelos meios humanos: nos ultimos 4 anos o nimero de vigilantes
aumentou em 50%, e esse esforco de recrutamento continua; estd a decorrer um
processo de recrutamento que pretende alcangar um reforco da mesma ordem entre
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os técnicos superiores. Tem-se vindo a aumentar os investimentos nas areas
protegidas: estd em curso o Programa de Transformagdo da Paisagem (combater
invasoras, substituir monocultura intensiva por outras ocupagdes, transformar
floresta na proximidade de povoagdes por usos menos vulneraveis ao fogo, criar areas
integradas de gestdo);

- Referiu a importancia de "voltar ao territdrio". Sobre a forte recomendag¢do do
CNADS da reinstituicdo da figura do diretor de AP — uma pratica internacional quase
universal — reconheceu que ha um consenso alargado nesta matéria, que
provavelmente merecera ser repensada. Sobre a questdo do nivel de protecdo
elevado em solo privado, reconheceu que é uma vulnerabilidade que, em algumas
areas, poderia ser colmatada com novas formas de exercicio do direito de
propriedade;

- Considerou importante que as AP tragam beneficios para os residentes. A maioria
das autarquias estd interessada na cogestdo. Reconheceu o trabalho essencial das
ONGA na investiga¢cdo e na educagdo. Manifestou expetativa de que o modelo de
cogestdo permita uma evolucgdo positiva. Concordou com a necessidade de apostar
na remuneragao dos servigcos dos ecossistemas, uma matéria que o Governo ja estd a
promover.

PARTE Ill — RECOMENDAGOES PARA A GESTAO EFICAZ E EFICIENTE DAS AP

lll.1. Um novo paradigma para a conservagao da Natureza

O atual modelo de desenvolvimento, assente num paradigma econdmico linear
encontra-se esgotado e em profunda reformulacdo. E hoje claro para todos que n3o
podemos continuar a acreditar que é possivel ter um resultado diferente se
aplicarmos as mesmas estratégias e politicas. A Europa, bem como alguns paises a
escala global, ttm em marcha um conjunto de politicas que se destinam a
descarbonizar a economia de forma acelerada, pois sé assim serd possivel cumprir os
objetivos do Acordo de Paris, e a reverter a destrui¢cdo da natureza, com o objetivo de
conciliar o mundo natural com o desenvolvimento humano. N3o se trata de voltar a
um passado que ja nado existe, desde logo por via do crescimento populacional e da
transformacgdo dos ambientes naturais; mas sim de desacoplar o desenvolvimento
humano da destruicdo da natureza e de garantir que esse desenvolvimento seja
alcancado num contexto de uma natureza recuperada, vibrante, valorizada e
protegida.
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O paradigma que nos trouxe até aqui assentou essencialmente numa relagdo estreita
entre o desenvolvimento e a degradagdo ambiental (degradagdo da atmosfera, dos
rios, do oceano, da vida no planeta) no qual, para existir desenvolvimento econémico,
eram inevitaveis a degradacdo ambiental e a destruicio da natureza. E assim em
grande parte dos sistemas de producdo alimentar industrializados, no crescimento
desordenado das cidades, na dependéncia dos combustiveis fosseis e processos
industriais que libertam gases com efeito de estufa, num modelo econémico assente
no consumo e desperdicio, na desigualdade que empurra os mais pobres para uma
subsisténcia ainda dependente do que resta do mundo natural.

Tendo consciéncia de que este modelo nos conduzird ao colapso, procura-se agora
uma reconciliagio com a Natureza, advogada por muitos autores e por
personalidades publicas (incluindo o Papa Francisco na Enciclica Laudato Si, que usa
a expressdo "conversdo ecologica"). Esta reconciliagdo passa por encontrar solugdes
que permitam alcangar trés grandes objetivos: 1) proteger o que resta dos sistemas
naturais que se tornaram um bem cada vez mais escasso; 2) recuperar a natureza
através de uma aplicagdo em escala do restauro de ecossistemas, para garantir niveis
de desenvolvimento adequados que valorizam os sistemas naturais; 3) garantir que
as atividades econdmicas e o modelo de desenvolvimento das sociedades sdo
compativeis com um planeta sauddavel e produtivo (ou seja, com uma natureza
préxima do estado natural e valorizada).

Neste contexto, e numa altura em que se acelera na dinamizagdo do Pacto Ecoldgico
Europeu e das diversas politicas com ele relacionadas, a conservagdo da natureza
assume uma importancia central que, podemos dizer, nunca existiu de forma
estruturada e clara ao mais alto nivel na Unido Europeia. A Estratégia da
Biodiversidade da Unido Europeia para 2030 assume-se como pilar fundamental do
Pacto Ecoldgico Europeu e determina um conjunto de acGes concretas, incluindo
entre outras: transformar pelo menos 30% das terras e dos mares da Europa em areas
protegidas geridas de forma eficaz e constituindo-se como uma rede transeuropeia
de conservagdo da Natureza; restaurar, em toda a UE, ecossistemas degradados que
se encontrem em mau estado, e reduzir as pressdes exercidas sobre a biodiversidade;
implementar um plano abrangente de restauracdo da natureza da UE, contemplando
a avaliacdo de impacto; e construir um novo quadro juridico para a restauracdo da
natureza, com objetivos vinculativos, para restaurar ecossistemas danificados,
nomeadamente os mais ricos em carbono, e garantir a melhoria do estado de
conservacgdo ou a tendéncia de, pelo menos, 30% das espécies e habitats protegidos
da UE que ndo se encontram atualmente em estado favoravel.

Estamos, assim, a assistir ao nascimento de uma nova realidade, como resposta a
emergéncia climatica e a crise de extingdo de espécies, que a ciéncia de forma tdo
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clara nos demonstrou serem os desafios existenciais que enfrentamos. A forma como
respondermos a estes desafios na proxima década ird determinar o planeta que
teremos no final do século, algo que é hoje inegavel e consolidado em termos
cientificos nos relatdrios recentes do IPCC e do IPBES.

Assim, temos perante ndés uma oportunidade, para além de uma obrigagdo, de
assumir os objetivos do Pacto Ecoldgico Europeu e da Estratégia Europeia de
Biodiversidade, e desenvolver uma nova forma de encarar a conservagao da natureza
como central para um pais com futuro, colocando definitivamente a natureza no
centro da politica de ambiente. Aqui, a gestdo das areas protegidas como elementos
centrais da protec¢do e recuperagdo do capital natural, assume importancia critica ndo
sé para as politicas de ambiente, mas também para a valorizagdo da nova
bioeconomia (que serd um dos motores deste novo paradigma de desenvolvimento),
e para a saude publica, que requer espacos de desafogo, lazer e educagdo para o
ambiente perante populagdes crescentemente urbanas.

Estamos num ponto de viragem — nao teremos tao cedo outra oportunidade como
esta. Independentemente do modelo de gestdo, nunca se pode perder de vista que
a conservagao da Natureza é um dever do Estado, que nao pode em caso algum
desresponsabilizar-se — embora possa e deva criar parcerias para a por em pratica.
De resto, esta obrigacdo solidaria do Estado e dos cidaddos estd consagrada ha 45
anos no Artigo 662 da Constituicdo da Republica Portuguesa: "Todos tém direito a um
ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o
defender".

111.2. Um novo paradigma para a gestdao das AP em Portugal

A prossecucdo dos objetivos acima expressos, num territdrio com as caracteristicas
de Portugal, comporta desafios importantes. Em terra, tanto os objetivos dos 30% de
classificagdo para fins de conservagdao como os 10% de "protegdo estrita" sé poderdo
ser alcancados com a mobilizacdo dos municipios, das entidades de direito privado
gue gerem a maior parte do territério portugués, e de uma opinido publica
mobilizada. No mar o objetivo é mais simples de alcangar, ainda que o esforco de
classificagdo tenha de ser maior.

A mobilizacdo do setor privado nos esforcos de conservacdo da natureza e da
biodiversidade n3do é independente da abordagem usada para resolver o terceiro
objetivo da Estratégia de Biodiversidade 2030: aumentar a eficacia e eficiéncia dos
mecanismos de gestdo das dareas classificadas.
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Os desafios do horizonte 2030, que tém associados objetivos ambiciosos na area do
restauro ecoldgico, implicam a necessidade de uma gestdo ativa do territério como
forma de inverter a tendéncia, de pelo menos cinco décadas, de degradagdo do nosso
patriménio natural.

Uma gestdo ativa do territério natural viavel e apelativa para os agentes que detém
e/ou gerem o territdrio, torna necessario que a valorizagdo do capital natural seja
mais do que intangivel, i.e., seja acompanhada de mecanismos de apropriagdo e
redistribuicdo desse valor. Este principio, que pode e deve ser extensivel a todo o
territdrio, devera ser prioritario no contexto das Areas Protegidas.

O CNADS defende para as AP a adogao do principio do utilizador-pagador (taxas de
permanéncia ou portagens - alids ja utilizadas no ambito do uso e usufruto de
cidades para fins turisticos), cujas verbas serao usadas para remunerar resultados
(servigos de ecossistema) ou contratualizar gestdo (do capital natural) aos
proprietdrios ou arrendatarios de parcelas do territério protegido.

Defende, também, o reforco da eficicia da gestdo que implica: (1) um reforco da
autoridade dos 6rgdos de gestdo das Areas Protegidas com a recuperagdo da figura
de Diretor Executivo, com perfil técnico e méritos reconhecidos; (2) a consolidagdo
e aprofundamento do modelo de cogestdo por via do refor¢o da autonomia
financeira destes organismos; (3) a execu¢do da gestdao do territdrio dissociada
organicamente da regulagdo e avaliagdo da mesma, que ja é pratica comum em
diferentes setores da administracdo publica, mas que ainda ndo percolou de forma
clara e inequivoca no setor da conservac¢do da natureza e biodiversidade.

111.3. Modelo de governanga e gestao para as AP

O modelo de governanga e gestdo tem de ser estdvel, inclusivo, transparente, eficaz
e eficiente. E essencial distinguir claramente os diversos niveis de autoridade e
responsabilidade sobre as AP, e clarificar as fung¢des do ICNF.

Ha um conjunto de fung¢des que devem ser assumidas pelo ICNF, enquanto autoridade
nacional: regulacdo, planeamento, coordenagdo, supervisdo, monitorizacdo e
fiscalizagdo. Outras fun¢des podem ser delegadas, subcontratadas, concessionadas,
ou realizadas em parceria, como a realizacdo de investigacdo cientifica, parte da
monitorizagdo, a avaliacdo, actividades turisticas e outras. A variedade de situagdes
concretas no terreno aconselha a que a gestdo corrente das AP possa ser concretizada
de diferentes modos e geometrias institucionais. Em fun¢do do estatuto de
classificacdo da AP e dos parceiros em presenca, a gestdo podera ser assegurada quer
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pelos servigos do ICNF, quer através de diversas solugdes de parceria. Ja a avaliagdo
da eficacia e eficiéncia de gestdo deve ser obrigatoriamente realizada por entidades
independentes da regulacgdo e da gestdo.

Assim, tendo em conta tanto a experiéncia internacional, como a realidade nacional,
0 CNADS recomenda o seguinte modelo geral de governanca e gestdo para as Areas
Protegidas:

e Autoridade nacional — O ICNF é a autoridade nacional de conservagdo da
natureza e florestas, com as tarefas inerentes de regulagdo, planeamento,
coordenagdo, supervisdo, monitorizagao e fiscalizagdo, que tém de ser
concretizadas de forma plena.

e Gestdo das AP — Em todos os casos, a gestdo de cada AP deve ser
assegurada por uma equipa técnica propria, liderada por um diretor
executivo. Esta equipa deverd pertencer maioritariamente aos quadros da
entidade gestora, sem prejuizo de algumas tarefas poderem ser realizadas
em parceria ou por entidades externas. Dependendo da natureza da AP, a
entidade gestora podera ser o préprio ICNF, uma autarquia, uma ONG, uma
empresa, uma associacdo de proprietarios ou uma entidade mista. Esta
equipa terd um conjunto de fungGes diversificado, incluindo atividades de
conservacdo da Natureza, da paisagem e do patriménio cultural, gestdo
florestal, educagdo para o ambiente e sustentabilidade, monitorizagao,
fiscalizacdo, controlo e acompanhamento de visitantes, emissdo de
autorizagOes para atividades especificas, entre outras. No caso de entidades
gestoras externas ao ICNF, as tarefas de fiscalizacdo deverdo manter-se na
esfera do ICNF.

o Dire¢do da AP — Esta fungdo deve preferencialmente ser assegurada por um
orgdo colegial, de configuracdo a definir em fungdo da natureza da AP, que
cumpra os objectivos de cogestdo colaborativa com partilha de
responsabilidades.

e Férum de concertagio — E importante que haja um espaco onde os
interesses em presenga na AP possam debater as diferencas, explorar
solugdes e dirimir eventuais conflitos. Esta é uma funcdo que caberia aos
conselhos estratégicos das AP, mas que na pratica ndo tem resultado.
Recomenda-se a ativagdo desses conselhos.

e Supervisao — A fun¢do de supervisao podera ser assegurada pela estrutura
regional do ICNF, como ja hoje acontece, com a diferenga que os servigos
regionais devem envolver-se menos na gestdo local (essa fun¢do é da equipa
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da AP). Cada departamento deve ter fungGes de coordenagdo das
actividades de gestdo florestal e conservagdo da Natureza a escala regional,
bem como func¢des de regulagdo, apoio técnico especializado e supervisdo
da gestdo das AP (nacionais, locais e privadas) na sua area de jurisdigdo.

e Avaliacdo da eficacia e eficiéncia de gestdo — A avaliacdo deve seguir as
metodologias apropriadas, padronizadas a nivel internacional, o que implica
trabalho técnico especifico. As entidades responsaveis pela avaliagdo devem
envolver os parceiros interessados e ser independentes das entidades
responsaveis pela regulagdo e gestdo, tanto a escala nacional como a escala
de cada AP. Ao nivel local, uma possibilidade a considerar (no sentido de ndo
tornar a estrutura institucional demasiado complexa) sera a realizagdo da
avaliacdo no ambito dos conselhos estratégicos das AP, desde que garantida
a necessaria independéncia dos avaliadores e a disponibilizagdo dos meios
adequados.

11l. 4. Meios e ferramentas para a gestao das AP
1ll.4.1. Meios humanos

Os meios humanos das Areas Protegidas s3o atualmente muito insuficientes e terdo
de ser fortemente reforgados. Tem de haver equipas técnicas dedicadas a cada AP,
sem prejuizo da existéncia de equipas com valéncias mais especializadas sedeadas
a nivel nacional e regional. Umas e outras devem ser interdisciplinares, incluindo
valéncias como biologia, ecologia, engenharia do ambiente, engenharia florestal,
arquitetura paisagista, geologia, economia, sociologia, entre outras.

Recomenda-se, em particular, a ampliagdo e modernizagdo organica do Corpo de
Guardas e Vigilantes da Natureza, pois o conhecimento e a dedicacdo destes
profissionais constitui a primeira linha de defesa das AP. A semelhanca de exemplos
internacionais, recomenda-se a definicdo de um Corpo Unico, com um nivel de
formagdo elevado e diferentes especializagbes, que permita simultaneamente um
elevado espirito de corpo, competéncias diversificadas e perspetivas atrativas de
carreira. Para garantir uma capacidade de interveng¢do compardvel a de paises como
a Espanha ou a Itdlia (paises europeus com caracteristicas geograficas semelhantes as
nossas), o Corpo de Guardas e Vigilantes de Natureza deveria ter uma dimensdo da
ordem dos 1500 a 2000 efetivos, tendo em conta a area e a populagdo.
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111.4.2. Orgamento préprio e autonomia de gestao

Sem prejuizo de outros meios de financiamento, o CNADS considera fundamental a
existéncia de um orgamento proprio da AP, que deve ser dotada de autonomia de
gestao, dentro dos planos vigentes e orcamentos aprovados e processos de
financiamento sustentadveis (p.e. fiscalidade).

Como ja discutido na Parte |, as AP tém o potencial, que deve ser valorizado, para
gerar e arrecadar receitas, para além das verbas provenientes de dotagdes do
orcamento de Estado; a receita podera resultar da aplicagdo de taxas, de concessoes,
licengas, remuneragdo de servigcos de ecossistemas, fundos ambientais publicos e
privados, etc. Essas receitas devem ser reinvestidas na préopria AP, seja em atividades
de conservagdo da natureza, seja na melhoria das condigdes de vida das populagbes
locais. E igualmente importante a possibilidade de estabelecer programas plurianuais
e respetivo financiamento.

111.4.3. Remuneragao dos servigos dos ecossistemas

As AP fornecem uma grande variedade de servigos dos ecossistemas, onde podemos
destacar:

- Servicos de regulagdo e conservagdo do patrimdnio natural como a biodiversidade,
a polinizacdo, a regulacdo do ciclo hidroldgico, a conservagdo do solo, o sequestro de
carbono, a geodiversidade, a prevengao de incéndios e a minimizagdo de outros riscos
naturais;

- Servigos sociais como a paisagem tradicional, a identidade cultural, o recreio e lazer,
os desportos de natureza, a conservagdo e valorizacdo do patriménio construido e
arqueoldgico;

- Servicos de aprovisionamento altamente diferenciados, como a agro-silvo-pecuaria
com recurso a variedades de animais e plantas e métodos tradicionais, incluindo os
produtos denominagdo de origem controlada de alta qualidade, as aguas
mineromedicinais, o turismo em espaco natural.

Conforme discutido acima, a remuneragdo dos servicos dos ecossistemas é uma
ferramenta essencial tanto para a apropriacdo da AP pelos seus residentes e
terratenentes, como para a criagdo de meios para o restauro dos ecossistemas, que é
desesperadamente necessario para inverter a actual tendéncia de perda de
biodiversidade, solos e outros recursos.
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O Governo ja anunciou a sua intengdo de implementar de forma mais alargada a
remuneragao de servigos dos ecossistemas. O CNADS recomenda vivamente que as
experiéncias ja existentes sejam avaliadas e expandidas, de forma a recorrer em
larga escala a uma remuneragao justa dos servigos dos ecossistemas, em favor dos
proprietarios e/ou das comunidades. Esta remuneracio pode ser concretizada
através de diversos instrumentos (fiscalidade, contratos-programa no ambito de
fundos publicos, subsidios no ambito da PAC, orgamento préprio da AP, entre outros),
devendo ser privilegiadas as modalidades que oferegam maior garantia de
estabilidade no longo prazo. As remunerac¢des podem ser calculadas com base nos
custos da alteragdo dos usos do territério (input), ou com base em servigos concretos
contabilizados (output). E necessario um enquadramento nacional, mas uma
aplicagdo eficaz destas ferramentas requer uma gestao de proximidade.

111.4.4. Plano de gestao e indicadores

Para a gestdo eficaz e proativa de uma AP (ou qualquer outra area classificada) é
indispensdavel a criacdo de planos de gestao, tendo em conta todas as actividades
desenvolvidas nas AP. O CNADS recomenda que esses planos indiquem de forma
clara:

e  Os objetivos e metas a cumprir em determinado periodo (poderdo ser definidos
objetivos anuais e plurianuais, mas sempre com horizontes definidos);

e As atividades que ddo cumprimento aos objetivos, a responsabilidade pela sua
implementacdo e os meios humanos e materiais para os executar (este aspeto
esta naturalmente ligado ao orgamento da AP);

e Osindicadores a utilizar para quantificar e avaliar: (i) o estado dos valores naturais
e patrimoniais presentes na AP, a sua evolugdo, as pressGes existentes e os
impactes verificados; (ii) os servigos de ecossistemas prestados; (iii) a qualidade
de vida das populagGes da AP; (iv) a execugdo das atividades previstas no plano
de gestdo. Estes indicadores sdo essenciais para avaliar o sucesso das politicas de
conservagao.

111.4.5. Participagdo civica, informagdo e comunicagao

E necessario reforcar os meios de informacdo e comunicacdo sobre as AP. Em especial,
o0 CNADS recomenda:
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e 0 envolvimento das comunidades locais - Recorrer a processos de planeamento
e a¢do participados e colaborativos, envolvendo os agentes locais e promovendo
um didlogo continuo entre cidadania local e decisores, bem como a coprodugado
de medidas e solugBes sustentaveis; tal implica consultas regulares aos agentes
locais utilizando um leque de metodologias participativas;

e A informagdao e divulga¢do do conhecimento sobre os valores naturais e
culturais das AP, contribuindo ativamente para a sensibilizacdo das populagdes
acerca da sua importancia, conseguindo uma maior apropriagdo social do
patrimdnio natural, e aumentando, assim, a base da sua defesa e o empenho na
sua continuidade e melhoria; tal implica a criacdo de centros de informacgédo e
apoio a residentes e visitantes e iniciativas de ciéncia cidada com escolas de todos
os graus de ensino;

e Olangamento de uma vasta operagdo de comunicagdo sobre os valores naturais
e culturais, paisagisticos e cientificos das AP considerando os diversos tipos de
publicos que nelas habitam ou visitam, e recorrendo a mecanismos
comunicacionais de varia ordem — desde a interagdo pessoal, a intervengdo de
mediadores locais, a foruns especificos de divulgacdo e contacto regular com os
media locais, regionais e nacionais.

111.4.6. Dominio publico e aquisi¢ao de terrenos

Mais de 90% dos terrenos das Areas Protegidas portuguesas sdo propriedade privada.
Uma percentagem minima é propriedade do Estado (incluindo o dominio publico
hidrico e algumas matas nacionais), sendo o restante baldios com diferentes modelos
de gestdo.

Muitas das zonas ecologicamente mais sensiveis das AP nacionais, incluindo os
testemunhos da mata mediterranica em territério portugués classificados como de
"protecdo maxima", estdo localizadas em propriedade privada. Esta situagdo é
frequentemente geradora de conflitos, ou no minimo impde um fortissimo énus
sobre os usos da propriedade. Para além das implicagBes éticas, socioecondmicas e
politicas, a dominancia da propriedade privada nas areas prioritarias para a
conservacdo da Natureza é andmala face ao padrdo das AP a escala internacional —
onde grande parte do territdrio é propriedade publica. Ha razdes histdricas para esta
idiossincrasia nacional (que ndo cabe aqui detalhar), mas a situagdo presente é
claramente indesejavel.
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O CNADS recomenda que o Estado Portugués equacione um programa de aquisi¢do
e/ou de contratualizagdo de gestdo de terrenos cuja prioridade seja a conservagdo da
Natureza, independentemente dos modelos de gestdo que vierem a ser adotados
(que poderdo ser diversos em fungdo das condi¢des locais, conforme discutido
acima). Estas medidas tornardo mais exequivel o objetivo de alcangar os 10% do
territdrio com niveis elevados de prote¢do da Natureza. Experiéncias em curso como
os "condominios de aldeia" poderdo ser pioneiras ou complementares nesta
estratégia. Acresce que a nova Rede Fundamental de Conservagdao da Natureza,
segundo recomendacdo da Estratégia da Biodiversidade Europeia, devera estar
concluida em 2025

111.4.7. Avaliagdo da eficacia e eficiéncia de gestdo das AP

A semelhanca do que acontece noutros paises é necessario, também em Portugal,
utilizar modelos de avaliagdo ja testados a nivel europeu. O CNADS recomenda que
se adotem metodologias padronizadas a nivel internacional para a avaliacdo da
eficdcia e eficiéncia de gestdo das AP da RNAP, com definicdo de metas e calendarios
adequados, de modo que a totalidade das AP tenham o seu processo de avaliagao
concluido até 2030.

11.5. Integracao dos IGT com os instrumentos de ordenamento das AP

Para além da necessaria gestdo de proximidade nos termos definidos acima, o
ordenamento do territério na AP deve ser estabelecido através de planos especiais
com vinculo para os particulares, por forma a(i) garantir uma perspetiva nacional e
regional coerente, (ii) evitar as distor¢des decorrentes da aplicagdo de normas a
diferentes velocidades dentro da mesma AP e (iii) garantir a aplicacdo adequada em
areas fora da jurisdicdo municipal. De facto, como discutido acima, constatamos que
o modelo e processo de reconduc¢do dos antigos POAP a programas se revelaram
extremamente morosos, complicados, dificil de implementar e, portanto, ineficazes.

O CNADS recomenda, assim, a reinstituicdo dos Planos de Ordenamento das Areas
Protegidas (POAP), em moldes modernos que evitem os problemas de articulagdo e
implementacdo do passado. A experiéncia e a informacdo disponivel demonstram
que a definicdo dos POAP como planos especiais serd certamente mais eficaz, mais
clara e juridicamente mais soélida do que o esquema atual. Esta ndo é uma questdo
menor, porque a transparéncia e a seguranca juridica sdo fatores essenciais para o
sucesso destes instrumentos. Existe de resto um precedente relevante na lei, que é a
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vinculagdo direta dos particulares a normas legais e regulamentares em matéria de
recursos florestais.

Esta recomendacdo, que se baseia na experiéncia passada e na melhor informacgao
disponivel, ndo deve, no entanto, prejudicar dois aspetos que o CNADS considera
essenciais:

1. O processo de recondugdo, com todas as suas vicissitudes, envolveu um
enorme volume de trabalho, didlogo e construgcao de ferramentas de gestao,
envolvendo os diversos parceiros, esforco este que ndo deve ser
desperdigado: os processos em curso devem ser concluidos com os meios
necessarios e suficientes. Mas o modelo futuro deve ser revisto e corrigido a
luz desta experiéncia;

2. Ahierarquia de planos que se propde nao dispensa, antes requer, um esforgo
sistematico de concertacdo entre o ICNF, a DGT, as autarquias, os residentes,
os proprietarios, as ONGA, as empresas, os visitantes das Areas Protegidas.
A experiéncia nacional e internacional demonstra claramente que um
planeamento eficaz deve ser construido de forma colaborativa.

Os POAP devem naturalmente ser transpostos para os planos de escala municipal e
intermunicipal. Para evitar lacunas, sobreposi¢coes e conflitos de competéncias, deve
haver uma defini¢do clara de responsabilidades entre os servigos centrais e regionais
do ICNF, os 6rgdos proprios da AP e os municipios. Deve ser privilegiada a légica da
informacdo transparente (recorrendo designadamente a ferramentas de governo
eletrdénico), complementaridade e parcerias.

11.6. Educagao para o ambiente e sustentabilidade

As AP sdo locais e agentes de exceléncia para desenvolver diversas iniciativas de
educagdo ambiental para a comunidade escolar, para os visitantes e para a populagdo
em geral.

Sendo a Educacdo Ambiental (EA) uma das lacunas identificadas nas Areas Protegidas,
tanto a nivel nacional como local, o CNADS recomenda que se assuma a educagao
como missdo central na promocdo do patrimdnio natural, paisagistico,
geomorfoldgico e cultural das AP, envolvendo as escolas e as comunidades em torno
dos bens comuns numa alianga entre os Ministérios da Educacdo e do Ambiente a
nivel local.
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Adicionalmente, recomenda-se o desenvolvimento de parcerias na area da educagao
ambiental com diversas instituices ligadas a educag¢do (Universidades, Politécnicos,
escolas e conselhos municipais de educagdo e Organizacdes Ndo Governamentais de
Ambiente), de modo a sensibilizar e formar as populagdes locais, utentes e demais
publicos, no conhecimento efetivo do territério e da sua biodiversidade, dos seus
valores, importancia e potencialidades — ou seja, uma educa¢do ambiental mais
aberta, mais participada, mais transversal e mais inclusiva.

O conhecimento dos valores da Natureza e em particular das AP é uma pega essencial
de cidadania: quer para o desenvolvimento integral das pessoas, em especial dos
jovens, num mundo urbano e excessivamente artificial; quer para criar uma
consciéncia coletiva na sociedade de que a Natureza é um bem essencial merecedor
de salvaguarda.

"S6 se defende o que se ama, s6 se ama o que se conhece"

[Aprovada na generalidade, por unanimidade, na 32 Reunido Ordindria do CNADS
em 2021, em 30 de abril; redagdo final aprovada por consulta eletronica em 13 de
maio de 2021]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

Anexo A — Analise de respostas das partes interessadas
Al. Respostas das CIM e dos Municipios
1. Modelo de gestdo

A generalidade das respostas das CIM e Municipios reconhece a existéncia de diversos
modelos de gestdo de AP, mas identifica-se com a desadequacdo do modelo vigente:
"... gestdo complexa e burocrdtica das AP, dificultada pelo estrangulamento de
recursos financeiros, materiais e humanos do ICNF. ... Gestdo demasiado centralizada
com insuficiente participagdo e envolvimento das populagGes, atores e autarquias
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locais; Instrumentos de gestdo desadequados e ineficazes, incapazes de proteger os
principais recursos, mas também de potencializar e desenvolver estes territdrios de
forma sustentavel; ... O modelo atual de gestdo (ICNF), centralizado e esvaziado de
recursos técnicos e financeiros, ... tipo de modelo muito centralista tem conduzido a
situagbes prdticas de abandono do patriménio natural e edificado, demoras
excessivas nas emissées de pareceres/licenciamentos, afastamento das populagées,
entre outros... A principal questdo em relagGo aos modelos ndo serd tanto a de serem
os adequados, mas se s@o de facto praticados ... O modelo de gestéo em vigor é
adequado, numa perspetiva de rede nacional e patrimoénio comum, centralizada, com
servigos proprios, centrados na conservagdo gestdo. A progressiva erosdo de meios
do ICNF, sobretudo de ndo renovagdo de pessoal, torna evidentes as lacunas ao nivel
da adaptagdo as novas necessidades de comunicagdo e promogdo, @ manutengéo das
estruturas de recegdo de visitantes ou outras atividades também muito importantes
no dia a dia das AP. “

A generalidade das respostas das CIM/Municipios indicia um grande consenso em
relagdo a defesa de uma gestdo de proximidade com as comunidades (populagdes e
agentes locais) e, por vezes, defende a gestdo participada ou a gestdo colaborativa
recorrendo a mecanismos de participagdo e responsabilizagdo dos parceiros: “
gestdo desburocratizada e participada que envolva as comunidades locais, as
autarquias, os agentes locais, mas que, ao mesmo tempo, ndo desresponsabilize o
Estado da sua obriga¢do de gestdo das dreas protegidas e essa responsabilidade
implica dotar o ICNF de meios ...".

As lacunas mais importantes referidas relacionam-se com a falta de recursos
(técnicos, financeiros, humanos), a necessidade de conhecimento do territério e a
auséncia de uma estratégia de gestdo e lideranca local. SGo também apontados
problemas de comunicac¢do por parte da autoridade nacional nomeadamente com as
populagbes e as comunidades locais e ainda a falta de uma efetiva fiscalizagao.

A cogestdo é por vezes mencionada nas respostas com uma referéncia ao Decreto-Lei
n2 116/2019 de 21 de agosto, embora haja a manifestacdo de reserva relativamente
a sua operacionalizacdo. No entanto, nas audicdes realizadas os autarcas presentes
em representagao dos municipios expressaram uma consensualidade generalizada ao
modelo (eficaz desde 1 de janeiro de 2021), mas enfatizando a necessidade de
reforcar a cultural de coresponsabilizagdo.

2. Eficdcia e eficiéncia da gestdo
As respostas das CIM e Municipios ndo sdo completamente esclarecedoras sobretudo

por falta de sistematizacdo das mesmas. No entanto da leitura das respostas tende-
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se a concluir que existe um sentido de satisfagdo com o cumprimento dos objetivos
internacionais e, por vezes nacionais, e um maior desconhecimento ou incerteza para
responder ao cumprimento dos objetivos especificos de uma AP. Esta Ultima situagdo
tende a decorrer do préprio desconhecimento de que esses objetivos especificos
estejam explicitados ou da sua natureza generalista.

A redagdo das respostas tende a ser contornada como por exemplo: “Eventualmente
poderdo ndo estar a ser geridas da forma mais eficiente ...). Ou ainda, as respostas
resultarem de uma certa confusdo que perpassa quando nelas se remete para os
objetivos do Plano de Ordenamento como sendo objetivos de gestdo da drea
protegida.

3. Pontos negativos

As repostas das CIM e Municipios seguiram dois caminhos diferentes. Umas
centraram-se em questdes operativas de funcionamento da gestdo das AP outras em
questdes intrinsecas as carateristicas das AP e dos seus problemas concretos da
gestdo ativa. Por vezes, a resposta pode conter simultaneamente questbes de
natureza operativa e intrinseca.

e Nas respostas de natureza operativa, os pontos negativos estdo
principalmente associados a auséncia de planos de gestdo/planos de
execucdo apoiados em orcamentos e indicadores de desempenho que
efetivamente possam criar condi¢des para afericdo do cumprimento de
objetivos de gestao das AP. Sdo também referidas “.. a falta de investimento
em todas as dreas. Ha falta de uma maior articulagdo e parceria entre as
entidades para a execugdo. ... A falta de proximidade por falta de recurso
humanos, técnicos e vigilantes da natureza dificulta a implementagdo das
medidas de gestdo... um maior investimento na comunicagcdo de forma a
sensibilizar quer os residentes, quer os turistas. ... A falta de coordenagdo e
de rosto leva a que sejam implementadas medidas e agbes que ndo tem
muitas vezes, minimamente em conta os valores naturais existentes, talvez
por desconhecimento de quem toma decisées isoladamente. Ndo sdo
envolvidos os vdrios agentes com responsabilidade nos territdrios afetados e
muitas vezes ndo tém conhecimento das ag¢des realizadas ... Reduzida
autonomia administrativa: ndo dispbem de drgdos de gestdo auténomos,
dependendo de uma gestdo central, cujo sistema é demasiado burocrdtico e

com poucos recursos.” Ou ainda a necessidade de "..melhorar os
Instrumentos de gestdo tornando-os mais coerentes e eficazes, na protegdo

dos principais recursos, mas também na forma de potencializar e desenvolver
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estes territorios de forma sustentdvel... insuficiéncia de dados e métodos
quantitativos de avaliagdo” e o subfinanciamento do ICNF.

e Nas respostas de natureza intrinseca as carateristicas das AP os pontos
negativos estdo principalmente associados ao “...despovoamento rural e o
abandono das atividades econdmicas tradicionais, importantes para a
manuteng¢do da biodiversidade; abandono das terras agricolas, com a falta
de gestdo florestal e agricola; aparecimento de espécies exdticas que afeta
muitas das dreas protegidas, sendo o Parque Nacional da Peneda-Gerés um
exemplo de crescimento e proliferagéo destas espécies infestantes e onde o
problema é considerado uma das maiores preocupagées para a conservagdo
do patrimdnio natural ali existente; falta de incentivos as populagdes para a
realizagdo de uma gestdo florestal sustentdvel, bem como a manutengdo das
dreas agricolas; apoios para a valorizagdo dos recursos florestais (micologia,
apicultura, silvo pastoricia, cinegética)...”, a necessidade de gestdo de
combustivel nas matas, a lacuna na cartografia de base habitats e espécies,
a determinagdo capacidade de carga de usos e fungGes, a necessidade de
plano de ordenamento e um plano de agdo agregadores de vontades e de
uma estratégia de comunicagdo, a criacdo de oportunidades de visitacdo
como trilhos, observatdrios, nucleos de centros de interpretacdo em rede, a
auséncia de medidas de conservagdo necessarias e pormenorizadas para
facilitar a respetiva aplicagcdo e evitar possiveis conflitos e ao aumento da
area agricola intensiva (PNSACV).

4. Diregcdo, equipa técnica e outros recursos

As respostas das CIM e dos Municipios sdo de um modo geral consensuais nesta
matéria, favordveis a existéncia de uma equipa técnica prépria (nos poucos casos em
gue ndo sdo, resulta do modo evasivo como estao redigidas, mas ndo discordantes).
A ideia vai ao encontro de uma politica de gestdo de proximidade ja defendida na
primeira questao.

5. Papel das dreas protegidas

As respostas das CIM e dos Municipios revelam uma visdo abrangente dos objetivos
da gestdo de uma AP em relagdo ao patriménio embora de um modo geral seja dado
énfase ao patriménio natural (biodiversidade e geodiversidade, sendo curiosamente
escassa as referéncias aos recursos agua e ar). Por vezes, a conservagao e gestdao do
patriménio natural, cultural e paisagistico surgem com igual peso. Por outro lado, o
desenvolvimento local emerge inequivocamente associado a gestdo da AP e indutor
da geracdo de emprego e da fixagdo das populacdes e as oportunidades recreativas,
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educativas, culturais e econdmicas: “O papel das dreas protegidas deverd estar
centrado na conservagdo da biodiversidade e no patrimdnio (em todos os vectores)
sempre com o objectivo de contribuir para o desenvolvimento local. ... A conservagéo
da natureza néo deve ser um conceito estdtico e passivo, mas contemplar valores
estéticos, culturais, socias, arqueoldgicos (entre outros) que sdo fundamentais
salvaguardar. ... O papel das AP deve estar centrado na conservagdo da natureza e da
biodiversidade, mas num formato de participagéo colaborativa”

6. Recondugdo dos planos de ordenamento das dreas protegidas a programas

As respostas das CIM e dos Municipios a questdo n? 6 é de dificil avaliacdo e
sistematizacdo na medida em que as respostas refletem: 1) imprecisdo de
interpretacao das diferencas de objetivos dos complexos exercicios de ordenamento
do territdrio e de gestdo das areas protegidas e 2) falta de um conhecimento rigoroso
e articulado dos conteudos legais dos diplomas que orientam os mesmos. Tratando-
se de uma matéria técnica e complexa, compreende-se as discrepancias das respostas
gue se advinham produzidas por perfis ora mais técnicos ora mais politicos, por sua
vez, oriundos de competéncias e visGes muito distintas. Na audi¢do dos autarcas
tornou-se evidente que havia diferentes opinides sobre a matéria.

7. Articulagdo entre a gestdo de AP e os instrumentos de gestdo territorial

As respostas das CIM e dos Municipios a questdo n2 7 é igualmente de dificil avaliagdo
e sistematizagdo pelas duas razoes ja invocadas no ponto anterior. Afirmagdes como
por exemplo “As dreas protegidas ndo podem, em situagdo alguma, ser geridas
através dos PDM, que tém como objetivo principal estabelecer a estratégia de
desenvolvimento territorial municipal. Grande maioria das dreas protegidas abrange
mais que um concelho e é fundamental que os seus respetivos programas especiais
estabelecam os regimes de salvaguarda de recursos e valores naturais com vista a
utilizagdo sustentdvel do territério.”, sdo reveladoras desta situa¢cdo. Ou a seguinte
frase: “Com a passagem de Plano Especial a Programa Especial, em articulagdo com
a integragdo nos PDM dos Planos Especiais, passa para a responsabilidade dos
municipios a competéncia de gestdo territorial das Areas Protegidas, bem como a sua
monitorizagdo e avaliagGo permanente, a par do restante territério. No entanto ndo
se conhece, para tal, qualquer transferéncia de recursos, o que se traduzird, a ser
assim, numa dificuldade para os municipios, conseguir ter um desempenho adequado
ao nivel de exigéncia certamente pretendida.”

No entanto, ha respostas que refletem a percecdo desta instabilidade legal e
concetual: “Na realidade sdo matérias distintas (gestdo e planeamento), bem
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identificadas pelo legislador que elabora a lei de bases (LBPPSOTU) e o regime juridico
dos instrumentos de gestdo territorial (RJIGT).”

8. Avaliagdio de desempenho

Nas repostas encontramos duas questdes centrais: 1) como avaliar o desempenho e
2) quem deve avaliar o desempenho.

Sobre como avaliar o desempenho da gestdo de uma AP, algumas das respostas
associam o procedimento a existéncia de um plano de gestdo/plano de a¢do/plano
de execuc¢do com defini¢do clara de objetivos e metas a atingir, que envolvam diversos
dominios: conservagdo da natureza, valorizagdo do patrimdnio, gestdo das florestas,
envolvimento das comunidades, criagdo de riqueza, atividades turisticas. As respostas
apontam para a existéncia de diversas metodologias e para uma avaliagdo do
desempenho da gestdo de uma AP com base em indicadores quantitativos e
qualitativos que promova a prossecucdo dos objetivos de cada AP. Algumas respostas
colocam o enfoque nos indicadores sobre a conservagdao de habitats e espécies, a
valorizagcdo econdmica sustentavel da AP e a melhoria da qualidade de vida das
populagdes locais. Como exemplos, sdo também valorizados os indicadores
relacionados com o numero de visitantes, a satisfacdo dos visitantes, as tarefas
desempenhadas, as dareas intervencionadas, agGes de educagdo e sensibilizagdo
ambiental, a¢des de fiscalizacdo, agdes de prospecao e investigacdo.

Embora haja respostas a favor de a avaliagdo do desempenho ser feita pela entidade
gestora da area protegida (apoiada pela comunidade cientifica), prevalecem as
respostas que indicam que qualquer avaliagdo deve ser feita de forma independente,
por entidades externas e os nomes de varias entidades a associar ao processo sdo
indicados como por exemplo: a DGT, a APA, as CCDR, as associagées de municipios, as
ONGA, empresa/consultora ambiental ou outra entidade independente, certificada
para o efeito, que ndo seja participante/interessado na gestdo das dreas protegidas.
“A monitoriza¢do deve ser partilhada entre as entidades com tutelas especificas no
territorio abrangido, desde as autarquias as entidades da administragdo central,
podendo passar por processos mais abertos e participados (associa¢bes e populagédo
em geral). As plataformas colaborativas evitam a redunddncia da informagdo e
tornam-na compardvel.”

9. Informagdo e comunicagdo

As respostas das CIM e dos Municipios ora tendem mais para o problema da falta de
informacdo ora mais para a falta da partilha e acesso/disponibilizacdo a/da
informacdo. Por outro lado, as respostas refletem variadas dimensées da informagao
logo a comecar pela necessidade de informar/sensibilizar a “populacéo sobre o que é
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uma drea protegida, o porqué de determinada drea ser denominada como drea
protegida e a importéncia de preservar, proteger e valorizar essas mesmas dreas....
Considera-se que é necessdria a seguinte informagdo quantitativa, por forma a
permitir uma gestéo mais eficiente das AP: recursos financeiros e humanos alocados;
beneficios econdémicos proporcionados as comunidades locais; monitorizagdo
sistemdtica dos valores a preservar; numeros relativos a evolugdo das populagdes
animais e vegetais a proteger e valorizar ... Considera-se que é necessdria a seguinte
informagdo qualitativa, por forma a permitir uma gestdo mais eficiente das AP:
conhecimento cabal dos objectivos da AP e dos valores naturais subjacentes a sua
criagdo, assim como a sua importdncia local, nacional e internacional; conhecimento
das ameagas a que cada AP estd sujeita, nomeadamente ameagas aos valores
naturais, culturais e socioecondmicos; estado dos ecossistemas a proteger; existéncia
de planos de gestdo, planos de actividades e relatdrios de actividades.”

A2. Respostas das ONGA e da comunidade cientifica
1. Modelo de gestdo

A generalidade das ONGA e comunidade cientifica defende a necessidade de uma
gestdo de proximidade, envolvendo ndo sé as autarquias, mas também as préprias
ONGA e representantes dos interesses e populagdes locais. Muitas ONGA referem
enfaticamente o envolvimento das populag¢des locais, os modelos colaborativos e a
educagdo ambiental como factores essenciais para o sucesso da gestdo das AP.

Ha um apoio generalizado ao principio cogestdo, que é largamente entendido como
uma necessidade de participacdo activa e uma evoluc¢do natural. E reconhecido que
os modelos de gestdo poderdo ser varidveis em func¢do das especificidades locais. No
entanto, muitas ONGA criticam a falta de transparéncia do modelo de cogestdo
actualmente em implementacgao.

Por outro lado, é importante a assinalar que a grande maioria das ONGA se pronuncia
de forma veemente contra a lideranga das AP de importancia nacional pelas
autarquias, privilegiando a lideranca pelo ICNF. O argumento é duplo:

a) A lideranga autarquica leva a perda de visdo de conjunto (nacional e
internacional), que é um dos requisitos e missdo essencial das politicas de
conservagao;

b) Em caso de conflito, e independentemente das suas preocupagdes
ambientais (que sdo em muitos casos reconhecidas) os autarcas tenderdo,
por dever de mandato, a privilegiar os interesses locais. O conflito de
interesses é evidente, incontorndvel, e pode pdr seriamente em causa a
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integridade das AP, os objectivos mais gerais de conservagdo e a
credibilidade da gestdo.

Varias ONGA referem a necessidade de criar meios adicionais e fundos préprios para
as AP, independentemente do modelo de gestdo adotado.

2. Eficdcia e eficiéncia da gestdo

A resposta unanime a esta questdo é que a gestdo das AP ndo tem sido eficaz, muito
menos eficiente, e frequentemente ndo é visivel qualquer gestao activa.

Algumas respostas referem esforgos de algumas entidades (designadamente o ICNF e
os servicos das AP) mas com resultados claramente insuficientes.

3. Pontos negativos

- Grande desfasamento entre a prote¢do de jure e a protegdo de facto, que é
universalmente reconhecida como insuficiente. Quase todas as ONGA referem que a
sensibilidade e objectivos das AP ndo sdo acompanhados de instrumentos ou meios
a altura das necessidades, sendo citados multiplos exemplos de degradagdo e/ou de
falta de informacdo sobre a qualidade dos habitats;

- E sistematicamente referida a falta de uma gestdo proactiva, com falta de accio no
terreno, seja de monitorizacao, fiscalizacdo, medidas ativas de conservagdo ou apoio
e controlo da visitagdo;

- E reconhecida a grande insuficiéncia de meios atribuidos as autoridades, para todas
as tarefas nas AP; sendo criticada a prioridade as tarefas de natureza meramente
administrativa/ sancionatdria em detrimento da gestdo proactiva;

- A participacdo em drgdos de gestdo, designadamente os conselhos estratégicos, foi
nalguns casos referida como interessante pelo intercdmbio de opiniGes, mas em
muitos casos criticada como inconsequente, ndo resultando na pratica na resolugédo
dos problemas identificados. Algumas respostas referem que a prépria marcagao das
reunides é por vezes pensada em fung¢do do funcionamento dos servicos e ndo do
envolvimento dos parceiros;

- Os servigos do ICNF e das AP sdo recorrentemente criticados pela lentiddo, falta de
sensibilidade as especificidades locais e falta de capacidade de resposta, quer em
relagdo a denuncias de ameagas especificas, quer a resposta a classificagdo de areas
sensiveis. Em varios casos refere-se que a situagdo se agravou com a extingdo dos
diretores de AP;
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- E frequentemente referida a falta de perspectiva colaborativa, quer do ICNF quer de
algumas autarquias, embora sejam também citados exemplos positivos.

4. Direcdo, equipa técnica e outros recursos

A opinido unanime dos respondentes a esta questdo é que as AP de importancia
nacional devem ter uma equipa técnica dedicada, com uma lideranga local clara: é
vdrias vezes invocada a necessidade de reinstituir o "diretor da area protegida".

Algumas respostas identificam ainda necessidades de (i) supervisdo e apoio
especializado, de escala regional, (ii) complementaridade entre a figura do diretor
(técnico, executivo) e a de outros drgdos de dire¢do ou cogestdo (com fungdes de nivel
mais estratégico) e (iii) no caso de AP de pequena dimensdo, o modelo de gestdo
poder ser simplificado ou adaptado.

Em matéria de recursos humanos merece destaque a posi¢ao da APGVN, que defende
a criacdo de uma carreira digna para os vigilantes, com um corpo Unico mais
qualificado, com perspetivas de progressdo na carreira e a possibilidade de
especializacdo.

5. Papel das dreas protegidas

Quase unanimemente as ONGA e a comunidade cientifica referem a necessidade de
reforcar a prioridade a conservagdo da Natureza, especialmente a biodiversidade, a
geodiversidade e a paisagem, mas também outras dimensdes como o patrimdnio
cultural (construido, arqueolégico, etnografico), que sdo entendidos como vertentes
indissocidveis no territério.

Muitas respostas criticam a insuficiéncia de propriedade ou tutela publica das areas
mais sensiveis, algumas sugerindo que as matas nacionais, dentro e fora das AP,
tenham como objectivo prioritario a conservagdo. Complementarmente, a maioria
das ONGA refere a necessidade de levar em conta as preocupagdes e interesses das
populagdes locais.

Muitas das ONGA defendem a proibicdo ou maior condicionamento de certas
actividades dentro das AP, incluindo a caca, a pratica de desportos motorizados, a
agricultura intensiva, a monocultura florestal, entre outros.

Muitas ONGA referem a necessidade de equilibrar as restricdes com beneficios nas
AP, e em particular a aplicagdo do conceito da remuneragdo dos servigos dos

ecossistemas. Em vdrios casos é referida a relevancia de aproveitar o potencial
turistico, especialmente de actividades de ecoturismo; mas também a necessidade
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de garantir um adequado controlo das actividades turisticas, em especial as mais
intrusivas ou que degradem a identidade local.

6. Recondugdo dos planos de ordenamento das dreas protegidas a programas

A posicdo unanime das ONGA e comunidade cientifica que deram resposta a esta
questdo é que o desaparecimento dos POAP enquanto planos especiais (de aplicagdo
direta) é um erro crasso, e que os POAP devem voltar a ser assumidos como planos
especiais, com quatro argumentos principais:

a) E a Unica forma de garantir eficazmente a salvaguarda de valores de
importancia nacional;

b) E a Unica forma de garantir que a aplicacdo dos POAP ndo acontece a
diferentes velocidades e interpretacdes em diferentes municipios;

c) O argumento da simplicidade administrativa ndo colhe, porque a
transposicdao das normas dos POAP para os PDM sempre foi obrigatdria, e
porque a experiéncia dos ultimos 7 anos demonstra que o esquema actual é
mais complexo, confuso e ineficaz que o anterior;

d) A mera transposi¢do de programas de ordenamento das AP para os PDM
deixa sem tutela dreas sem jurisdicdo municipal, designadamente as aguas
costeiras e estuarinas.

Varias respostas referem a necessidade de transpor os POAP para os PDM,
independentemente de o ordenamento das AP ser definido por planos ou programas.
Varias enfatizam também que os POAP, ainda que necessdrios, ndo dispensam a
existéncia de medidas de gestdo proactivas.

7. Articulagdo entre a gestdo de AP e os instrumentos de gestdo territorial

Os comentdrios mais recorrentes tém a ver com a necessidade de melhorar o didlogo
e clarificar as competéncias entre as diversas instituicdes publicas envolvidas, seja no
ordenamento. S3o citados varios exemplos de indefinicdes ou sobreposicdo de
competéncias, e de dificuldades burocraticas dai decorrentes. Sao referidos requisitos
como a clareza e previsibilidade juridica. E também recorrentemente referida a
necessidade de didlogo e envolvimento dos interessados nas decisoes.

Em varias respostas é referida a necessidade de equilibrar uma autonomia de gestao
e decisdo local, com o cumprimento de objectivos nacionais e internacionais de
conservagao.
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8. Avaliagdo de desempenho

Varias ONGA criticam a falta de informagdo sobre objectivos a cumprir, que tornam
hoje impraticavel uma avaliagdo do desempenho. Varias respostas referem a
necessidade de uma avaliagdo de desempenho regular e independente.

9. Informagéo e comunicagdo

Quase todas as ONGA criticam a insuficiéncia de informagdo e comunicagdo sobre as
AP. Ou ndo ha informacgdo disponivel, ou ela é dispersa ou dirigida apenas a um
publico cientifico, ndo chegando ao conhecimento da generalidade dos habitantes,
visitantes e outras partes interessadas na AP.

Varias respostas elencam necessidades de informagdo e comunicagdo que incluem,
entre outras: a monitorizacdo e reporte do estado de espécies, habitats, e valores
culturais; os usos do solo e as praticas agricolas; o cadastro predial; a caracterizagdo
da populacdo residente e dos visitantes; as actividades econdmicas locais; os servigos
dos ecossistemas; a capacidade de carga; indicadores sobre o cumprimento dos ODS;
as necessidades de financiamento; as ac¢des de educa¢do ambiental; as parcerias
concretizadas; os estudos desenvolvidos.

A3. Respostas do setor empresarial
1. Modelo de gestdo

As entidades do setor empresarial consideram que as Areas Protegidas (AP) deveriam
ter um modelo de gestdo que integrasse um programa regular de monitorizagdo dos
valores naturais, proporcionando apoio de proximidade aos gestores do territério
(proprietarios) e aos operadores das atividades econdmicas de maneira a fomentar e
ajudar a compatibilizar a conservagdo da natureza com as fung¢des produtivas, em vez
de priorizar e limitar a sua a¢do a emissdo de pareceres orientados para a proibicdo e
condicionamento. As AP deveriam ser objeto de uma gestao de proximidade, que se
traduziria na cogestdo descrita no Decreto-Lei n.2 116/2019 de 21 de agosto.

Relativamente ao modelo de Cogestdo prevista no Decreto-Lei n.2 116/2019 de 21 de
agosto referem que a experiéncia é ainda reduzida para se poder tecer uma opinido
robusta e definitiva. Embora se reconhega, por um lado, o esforgo do modelo em
potenciar o envolvimento dos stakeholders no sistema de governanca das AP, por
outro, constata-se que nao é conferida influéncia de decisdo ao Conselho Estratégico,
onde estdo reunidas as partes interessadas, pois este emite pareceres obrigatdrios,
mas ndo vinculativos. Os produtores florestais e agroflorestais privados ndo devem
ser encarados como meras "partes interessadas", mas sim como parceiros.
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Contudo, fazem notar, nas suas respostas, que mais relevante do que o modelo de
gestdo é a capacidade do ICNF na mobilizagdo dos proprietarios, com o propdsito de
alcancar os objetivos de conservagdo da biodiversidade a que o Pais se comprometeu.
No contexto atual, a Gestdo das AP deveria ser apenas da competéncia do ICNF,
através da implementagdo de um modelo de gestdo de proximidade, em didlogo com
as partes que operam nos territérios. O ICNF (Gestor da AP) deveria mobilizar os
produtores agricolas e florestais (gestores do territério) que mais diretamente se
relacionam com os habitats e espécies a proteger para aimplementagao de atividades
que compatibilizem a atividade de producdo existente com os objetivos de
conservagdo, dado que na maioria dos casos o 6nus da implementagao das medidas
¢é da exclusiva responsabilidade do proprietario/ gestor da area em causa. Um dos
caminhos propostos seria a compatibilizacdo/ inclusdo destas normas nos Programas
Regionais de Ordenamento Florestal (PROF). Por exemplo, a integracdo das
condicionantes existentes nos regulamentos de gestdo das dreas protegidas
(incluindo a RN2000), nos programas de ordenamento florestal (PROF).

2. Eficdcia e eficiéncia da gestdo

Quando questionados relativamente ao cumprimento dos objetivos de conservagdo
das AP e objetivos conservagdo internacionais, os respondentes referem que a que a
informacgado é escassa para fazer essa avaliagao.

Tendo alguns, como referéncia os resultados de avaliagdo da Rede Natura 2000 e a
Lista Vermelha da Flora Vascular de Portugal Continental, a convic¢do que formam é
de que os objetivos ndo estdo a ser cumpridos. Mas a maioria sublinha que ndo detém
informagdo recente e suficiente em que se possa fundamentar devidamente a
resposta.

3. Pontos negativos

As entidades do setor empresarial sinalizam como ponto negativo o incumprimento
de objetivos nas AP, apontando como principais razoes:

- O subfinanciamento crénico e estrutural.
- Aincapacidade do modelo de vigilancia, fiscalizagcdo e de monitorizacdo.

- Alincapacidade da AP ser, e ser percecionada como, um fator de valorizacdo
dos territorios rurais e do respetivo capital natural, invertendo o abandono
agroflorestal e oferecendo alternativas a intensifica¢do.
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4. Direcdo, equipa técnica e outros recursos

Na opinido do setor empresarial, cada AP devera ter localmente uma equipa técnica
com recursos/meios préprios, com conhecimento do terreno e dos valores naturais
presentes, que reporte a uma Dire¢do Regional. Estas equipas e recursos proprios,
sem descurar as oportunidades que a digitalizagdo e os servigos partilhados oferecem,
facilitariam as interagdes necessarias com todas as partes interessadas locais e dariam
0 apoio técnico necessdrio para a compatibiliza¢do da atividade com a conservagao,
para além de darem o seu parecer técnico aos projetos florestais nessas areas e outras
atividades econdémicas ou de lazer/recreio. Seriam também a ligagdo com uma
estrutura adequada de vigilantes da natureza e autoridades de fiscalizagdo e o
repositorio da informacdo dos valores naturais existentes.

5. Papel das dreas protegidas

A maioria das entidades é da opinido que o que deve nortear um plano de
ordenamento de uma AP (missdo) é a protecdo e melhoria dos valores naturais
existentes. E acrescentam que a complexidade atual do quadro legal torna dificil o
entendimento das normas pelos cidaddos, pelos interessados ou pelos que estdo
obrigados a percebé-las. Sem um mecanismo de simplificacdo, que considere formas
alternativas de compensagdo, contratualizagdo ou expropriagdo dos agentes, as
normas existentes serdo meras figuras impositivas e pouco eficazes.

6. Recondugdo dos planos de ordenamento das dreas protegidas a programas

Em geral, é referido que a transposicdao dos Planos de Ordenamento para os PDM
poderd tornar o processo mais complexo, pois cada Municipio querera definir
medidas de acordo com a sua légica individual, dando aso a que se perca coeréncia
territorial nas das areas protegidas e a tratamentos diferenciados aos gestores e
operadores em cada um dos Concelhos. Por outro lado, pode-se instalar grande
disparidade no planeamento, e implementacgao da gestdo, conservacao, etc., que fica
dependente do nivel de capacitagdo, experiéncia e meios disponiveis nos gabinetes
técnicos de cada Municipio.

Noutra perspetiva, diz-se que a inclusdo das normas num documento como o PDM
podera, por outro lado, induzir a uma maior atencdo dos cidaddos, levando a um
maior conhecimento e consciencializagdo das regras e a uma mais facil apreensao das
normas. Esta é a ldgica ja seguida por alguns Municipios com a criagdo das Estruturas
Ecoldgicas Municipais, mas a diversidade de abordagens e eventual diferenca de
critérios entre Municipios é uma questdo relevante.
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Nas respostas da-se como exemplo, os processos de criagdo das Estruturas Ecoldgicas
Municipais, ja desenvolvidos, que demonstram disparidades entre Municipios, devido
aos diferentes niveis de capacitagdo das respetivas equipas.

7. Articulagdio entre a gestdo de AP e os instrumentos de gestdo territorial

A opinido geral é que os diferentes instrumentos de gestdo territorial devem estar
integrados e serem coerentes entre si quanto aos objetivos de gestdo, de forma a
evitar, por exemplo, regras diferentes entre os diferentes municipios que se
encontram dentro da mesma area protegida.

Relativamente a gestdo das areas florestais, os respondentes referem que tendo em
conta que muitas ja existiam previamente a constituigio da Area Protegida, esta pode
e deve ser compatibilizada com os objetivos de conservagdo esperados para estas
areas. Fazem ainda notar que existe a tendéncia de eliminagdo de areas de produgdo
florestal, muitas vezes em detrimento de outras producdes ou servigos, por vezes,
mais negativamente impactantes, alertando ainda para que a realidade da gestdo da
AP ndo pode resumir-se a condicionar a atividade econdmica (seja ela qual for) dos
agentes do territério, sem que existam e sejam negociadas de forma partilhada
responsabilidades e contrapartidas por perda de rendimento/alteracio de
expectativas.

Considerando a transposicdo para o PDM, consideram que sera importante garantir
um acesso facil a respetiva informagdo, numa base e formato facilmente acessiveis a
todos. A periodicidade de revisdao dos PDM deveria ser concomitante com os Planos
das AP e os PROF, promovendo futuramente a simultaneidade na revisdo destes
instrumentos de gestdo.

Para assegurar que o entendimento das normas vertidas no PDM seja o mais facil
possivel, todos os PDM, e respetivas normas, deveriam estar disponiveis em webSIG
de facil consulta e utilizagdo em formato amigavel.

Atendendo a que os PROF ja abordam o assunto, o que facilita a integracdo nos PDM,
tal poderia, no entanto, ser realizado ao nivel intermunicipal, a semelhanca do que se
verifica para os PROF, recorrendo as Comunidades intermunicipais (CIM) para a
coordenacdo dos planos de ordenamento das areas protegidas com a colaborac¢do do
ICNF. A revisdo dos PDM e dos planos de a gestdo das areas protegidas e dos PROF
deveria ser simulténea.

8. Avaliagdio de desempenho

As entidades do setor empresarial sdo da opinido que avaliacdo das AP deveria ser
assegurada por uma terceira parte independente. A percec¢do atual é que a avaliagdo
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do desempenho das AP ndo é realizada ou ndo é efetiva. Apesar da existéncia de
planos de gestdo, o controlo, acompanhamento e avaliagdo das a¢gdes implementadas
sera muito limitado e regra geral ndo sdo conhecidos os resultados.

Salienta-se que os objetivos nacionais e especificos de conservagdo da natureza para
cada AP, em geral, sdo desconhecidos quer seja pela muito limitada participagdo das
partes interessadas (que ndo é suficientemente fomentada) ou pela auséncia de
comunicagdo para a populagdo em geral. Isto torna dificulta ou inviabiliza o escrutinio
publico da gestdo das AP. Esta lacuna aparente na monitorizagdo pode levar a que se
tomem medidas genéricas para a conservagdo da biodiversidade sem que, com isso,
se consiga realmente melhorar os valores pelos quais a Area se tornou protegida.

As repostas suscitam também a questdo relativamente a inadequagdo de parte dos
limites geograficos das Areas Protegidas e a realidade dos valores naturais, que
poderdo ja ndo estar suportados por informagdo técnica atualizada. Esta situagdo
pode levar a incongruéncias ou falhas na aplicagdo dos regimes de apoios/incentivos
especificos ao desenvolvimento rural e compatibilizagdo da conservagdo da
biodiversidade.

9. Informagdo e comunicagdo

As entidades do setor empresarial referem que os objetivos nacionais e especificos
de cada AP ndo sao, em geral, conhecidos nem comunicados.

Acrescentam também que:

— O racional da gestdo das areas protegidas tem sido o condicionamento das
atividades de produgdo, sem a necessdria comunicagdo aos produtores
agroflorestais sobre a importancia dos valores de biodiversidade.

—  Aspopulagdes dos territérios abrangidos por Areas Protegidas desconhecem
os objetivos das mesmas, muitas vezes os seus limites e, por norma, formam
um preconceito negativo das mesmas, pois tém uma perce¢do de que as AP
existem para dificultar o seu dia-a-dia.

—  Existe um desconhecimento generalizado sobre a gestdo praticada nas AP, os
objetivos, acGes implementadas, resultados, programacao financeira anual
ou a médio prazo, isto reflete défices ao nivel da informagao e transparéncia.

— Era importante a existéncia de um website com informacdo discriminada e
atualizada relativa a cada AP. Ou, pelo menos haver informacdo basica acerca
dos objetivos gerais e especificos de cada area protegida, acessivel e
adequada a todos os estratos da populacdo.
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— A populagdo deve sentir que tem o papel principal na protecdo e
conservagdo dos valores e no desenvolvimento sustentdvel destas areas.

A4. Audigao do presidente da Comissao de Cogestao do PNSSM
1. Sobre a Diregdo do Parque

Defende a existéncia de um Diretor do Parque no terreno “alguém que nao esteja em
Evora ou em Lisboa, mas sim na sede do Parque”, pois ndo se pode fazer gestdo do
territério a distancia.

Importdncia de uma gestdo de proximidade e de um diretor que acompanhe
plantagdes, cagadas, pescarias e outras actividades dos Parques através do contacto
social regular.

Perfil: a chave para o perfil ideal de diretor é acima de tudo a competéncia e uma
cultura de proximidade sem interessar de onde vem - desde que seja uma pessoa
qualificada, conhecedora do Territério e que fomente a comunicagdo ICNF-
Populagdo-Entidades.

2. Sobre o papel do ICNF

O ICNF tem tido um papel limitado: autorizagdes a visitas, passeios e outras
atividades, mas pouco mais, devido aos seus muito curtos efetivos para vigilancia -
"tem de haver soldados no territério" interagindo com a populagdo que diariamente
faz a gestdo do territdrio.

E competéncia do ICNF o restauro da paisagem, que é uma sua competéncia exclusiva,
tal como a gestao da reflorestagdo, mas falta-lhe capacidade técnica e recursos. A
prépria sede do Parque ndo tem tido manutencdo. As cdmaras podem ajudar o ICNF,
mas nao substituir-se a ele.

S3do absurdos alguns procedimentos administrativos que acarretam burocracia,
lentiddo e falta de eficiéncia.

3. Sobre as Vantagens e Limites da Cogestdo
Vantagens:

A cogestdo na pratica tem promovido a interagdo entre os atores em reunides
mensais, o que é um bom principio porque melhora o relacionamento entre todos e
constitui uma partilha de responsabilidade na gestdo. O facto de se discutir o Plano
de Atividades ja é um grande avanco.

Limites:

122



A Comissdo de Cogestdo mais ndo é do que uma plataforma de discussdo, de reflexao,
mas sem fungBes executivas e ndo traz associado nenhum envelope financeiro —
“limita-se as boas inteng¢Ges”. Trata-se do principio de um longo caminho, mas
actualmente reduz-se ao que estd no diploma: pér os atores a falar. (<A montanha
pariu um rato»?).

Os autarcas tém feito uma grande pressdo politica, junto dos governos, para terem
uma maior responsabilidade de gestdo, estavam a espera que a Cogestdo fosse mais
longe. J4 é um principio, mas queremos também passar a ac¢ao, e para isso temos de
ter dinheiro. Ndo se consegue ir mais longe, se ndo se usufruir de nenhum envelope

financeiro.
(ver item ‘Sobre o Financiamento’)

Quanto aos Conselhos Estratégicos, ndo tém tido a dinamica que deviam ter, antes
pelo contrario tém funcionado mal, sem resultados — tém por fungdo pressionar o
ICNF e a Secretaria de Estado responsavel, mas isso ndo resolve os problemas - fazem-
se para cumprir calendario e cumprir a legislagdo, reinem duas vezes por ano, e o
que 13 se discute volta-se a discutir dai por 6 meses. “Muitos processos morrem na
gaveta” na medida em que ndo existem gestores dos projetos nela discutidos.

4. Sobre o Financiamento

Em termos gerais, um problema crucial é a falta de financiamento, tornando-se
urgentes uma série de mecanismos: (1) beneficios fiscais até para promover a
conservagdo dos espacgos e prevengao de incéndios - se ha um valor que vai beneficiar
todos, o proprietario deve ser beneficiado; (2) isen¢do para quem tem propriedades
em areas classificadas como patriménio natural, tal como acontece com os
proprietarios de imdveis em areas urbanas classificadas como patriménio cultural que
estdo isentos de IMI; (3) pagamento dos servicos de ecossistemas - subsidio ou
compensagdo nas areas que prestam servigos ambientais.

Entretanto, tornou-se necessario que 0s municipios se comprometam com os seus
orcamentos para a prossecucdo do Plano de Atividades — o qual anteriormente era
feito apenas pelo ICNF, mas agora ja ndo, pelo que a distribuicdo de dinheiro também
deveria ter isso em conta.

Especificamente no modelo de cogestdo, o Unico dinheiro que existe é proveniente
do Fundo Ambiental para pagar a técnica que da apoio a Comissao de Cogestao.
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5. Sobre o envolvimento da populagdo

Os Parques sdo vistos por grande parte da populagdo como entidades burocraticas e
de utilidade discutivel e atualmente sem um rosto. Haver um rosto do Parque é
sempre melhor do que a sua auséncia. A gestao de proximidade, a empatia, sdo
absolutamente essenciais; a sua auséncia cria desconforto e desconfianga.

As Areas Protegidas ndo devem apenas esgotar-se numa atitude unicamente
conservacionista restrita e redutora (“hd os que sé estudam os morcegos, outros sé
estudam os répteis”...) e é necessario olhar também para as populagGes que |3 vivem
- para o seu bem-estar e apoios a algumas actividades, incluindo a agricultura (“A
maior parte das pessoas que faz a gestdo da paisagem sdo os agricultores”).

O trabalho cientifico deveria ndo ficar acantonado na academia e nos investigadores.
Os especialistas de cada espécie sé falam para os especialistas dessa area. O
conhecimento ndo é devolvido a populagdo numa linguagem apropriada, para poder
beneficiar dele. Hd um trabalho longo para sair da academia e devolver o
conhecimento a populagdo.

Os Parques tém de ser uma ‘marca’ — a ‘Marca Parques’ - que traga iniciativas
sustentaveis. Os planos de ordenamento tém de existir. Tém de ser verdadeiros,
aderentes a realidade, e ser evolutivos, porque a realidade é dinamica.

6. Sobre os Planos de Ordenamento

Os Planos de Ordenamento tém de ser adequados e aderentes a realidade, e também
evolutivos e mais regularmente revistos, porque a realidade é dinamica e os tempos
de revisdo ndo podem ser de 15-20 anos. Existem problemas de divergéncia e de
discrepancias absurdas entre POAP e PDM.

Os Planos de Ordenamento quando desajustados, incongruentes e incoerentes, o
caso de Castelo de Vide, ferem de morte o desenvolvimento sustentavel e integrado
dos territdrios, suscitando a revolta dos demais agentes com responsabilidade de
gestdo e as préprias populagdes.

7. Sobre as prioridades de intervengdo
Valorizar as Areas Protegidas significa sensibilizagdo, comunicacio e divulgacdo:

- Fazer educagdao ambiental; ajudar o que se faz bem e o que se deixou de fazer (caso
do Parque S. Mamede: 14 ac¢bes de educagdao ambiental previstas para este ano, de
diversas tipologias, em colaboragdo com o ICNF, IPDJ, Museu Garcia de Orta)
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- Plano de comunicagdo e divulga¢do nacional e internacional — a ‘Marca Parques’
deveria ter presenga nas feiras internacionais da especialidade

- Apoio ao turismo de natureza e lazer, incluindo rotas e percursos, monitorizagdo dos
efeitos - um sitio fisico para ter acesso a informagao;

- Comprometer orgamento dos municipios para passar a execugao.
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Anexo B — Lista de respostas recebidas

Municipios

Inquérito enviado por email a 17 de novembro de 2020

Municipio Respostas
Almada X
Benavente X
Cascais X
Condeixa-a-Nova X
Coruche X
Covilha X
Guarda X
Miranda do Douro X
Mogadouro X
Ourém X
Ovar X
Sabugal X
Seia X
Serpa X
Sintra X
Tavira X
Torres Novas X
Velas X
Vila do Bispo X
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TOTAL 19 (num total de 78)

Nota: O inquérito foi enviado aos municipios que compdem a Secgdo de Municipios
com Areas Protegidas Atualizada a 31/08/2020 (Fonte: Portal da ANMP em 14

novembro 2020).

Associagdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP)

Inquérito enviado por email a 16 de novembro de 2020 - para divulgacao

Entidade Respostas
Comunidade Intermunicipal do Alto Minho X
Municipio de Faro X
Municipio de Figueira de Castelo Rodrigo X
Municipio de Loulé X
Municipio de Palmela X
Comunidade Intermunicipal das Beiras e Serra da Estrela X
Municipio de Braganca X
Comunidade Intermunicipal do Ave X
Municipio de Arco de Valdevez X
TOTAL 9

ONGA e Equiparadas

Inquérito enviado por email a 16 de novembro de 2020

ONGA e Equiparadas

Respostas
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CPADA- Confederacgdo Portuguesa das AssociacGes de Defesa do Ambiente | X
Alto Relevo - Clube de Montanhismo X
ANP - Associa¢do Natureza Portugal X
Arborea - Associacdo Agro-Florestal e Ambiental da Terra Fria X
Transmontana

Associagao Cultural Amigos da Serra da Estrela X
Associacdo de Defesa do Patriménio de Sintra X
Associacdo de Estudos do Alto Tejo X
Associacdo de Produtores Florestais da Beira Interior X
Associagdo Portuguesa de Educagdo Ambiental X
Comissdo Nacional Portuguesa do Conselho Internacional dos X
Monumentos e dos Sitios

Dao-Flora - Associacdo de Produtores Florestais X
Federagdo Portuguesa de Cicloturismo e Utilizadores de Bicicleta X
GPS - Grupo Protecdo Sicé X
Liga para a Protecdo da Natureza X
MARCA - Associagdo de Desenvolvimento Local X
Real 21 - Associacdo de Defesa do Rio Real X
Sociedade Portuguesa de Espeleologia X
Sociedade Portuguesa para o Estudo das Aves X
SOS Salvem o Surf - Associacdo Nacional de Defesa e Desenvolvimento do X

Surf
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Vento Norte - Associacdo de Defesa do Ambiente e Ocupacgdo dos Tempos X

Livres

URZE - Associacao Florestal da Encosta da Serra da Estrela X

TOTAL 21 (num total de

Nota: O inquérito foi enviado as ONGA e Equiparadas inscritas no Registo Nacional
das ONGA e Equiparadas (pdagina eletrdnica da APA).

Associa¢cdes Empresariais e Empresas

Inquérito enviado por email a 20 de novembro de 2020

Associacdes Empresariais e Empresas Respostas

ANEFA
Associagdo Nacional de Empresas Florestais, Agricolas e do Ambiente

CELPA

X
Associagdo da Industria Papeleira
SONAE X
THE NAVIGATOR COMPANY X

4 (num total de

TOTAL
13)

Nota: Entidades identificadas no contexto do Grupo de Trabalho.

Inquérito enviado por email a 27 de novembro de 2020
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Parque Natural de Sintra-Cascais (PNSC) Respostas
Turismo de Cascais X

Parque Natural da Arrabida (PNA) Respostas
Faculdade de Ciéncias e Tecnologia Universidade Nova de Lisboa X

Reserva Natural do Estuario do Sado (RNES) Respostas
DGADR X

TOTAL 3 (num total ¢

Nota: Entidades identificadas no contexto do Grupo de Trabalho.

Partes Interessadas

Inquérito enviado por email a 27 de novembro de 2020

Entidades - Norte Respostas
Parque Nacional Peneda Gerés | ADERE- Peneda Gerés X
TOTAL 1 (num total de
62)

Nota: Entidades identificadas no contexto do Grupo de Trabalho.
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Entidades Diversas

Inquérito enviado por email a 23 de novembro de 2020

Entidades Respostas
APECATE - Associagdo Portuguesa de Empresas de Congressos, Animagao X

Turistica e Eventos

Conselho Diretivo da Associagdo Portuguesa de Guardas e Vigilantes da X

Natureza

Faculdade de Ciéncias da Universidade de Lisboa

cE3c - Centro de Ecologia, Evolugdo e Alteragdes Ambientais X

Universidade Nova de Lisboa X

TOTAL 4 (num total de 6)

Nota: Entidades identificadas no contexto do Grupo de Trabalho.
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RECOMENDAGAO SOBRE A MEDIDA “VALE EFICIENCIA”

O CNADS criou, em 11 de maio, um grupo de trabalho ad hoc, com o objetivo de se
pronunciar sobre a anunciada medida de atribuicdo de “Vales Eficiéncia” e a sua
eficacia para assegurar a melhoria da eficiéncia energética das habitacGes e reduzir a
pobreza energética.

O grupo de trabalho é constituido pelos conselheiros José de Matos (relator), Jaime
Braga, Jodo Joanaz de Melo e pelas conselheiras Luisa Schmidt e Julia Seixas e contou
com a colaboragdo ativa de Carla Martins, da assessoria técnica do CNADS e o apoio
da secretaria executiva, Maria Adilia Lopes.

A proposta de Recomendacgdo elaborada pelo grupo de trabalho foi aprovada na
generalidade, por unanimidade, na 42 Reunido Ordinaria do CNADS em 2021,
realizada em 9 de junho, e a sua redacao final foi aprovada por correio eletréonico em
17 de junho.

Enquadramento e exposi¢cao de motivos

O Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) apresentado pelo Governo portugués
contempla, no ambito dos investimentos a realizar no quadro das reformas
relacionadas com a componente Eficiéncia Energética dos Edificios (em que se
inscrevem a “Estratégia de Longo Prazo para a Renovacdo de Edificios”, o “Programa
de Eficiéncia de Recursos na Administragdo Publica 2030” e a “Estratégia Nacional de
Longo Prazo para o Combate a Pobreza Energética”) um conjunto de investimentos
no montante de 610 M&€.

Estes investimentos, que tém como objetivo “reabilitar e tornar os edificios
energeticamente mais eficientes, potenciando o alcance de multiplos objetivos,
proporcionando inimeros beneficios sociais, ambientais e econémicos para as
pessoas e as empresas”, surgem no PRR repartidos da seguinte forma:

- Eficiéncia energética em edificios residenciais — 300 M€;
- Eficiéncia energética em edificios da Administragdo Publica Central — 240 M€;

- Eficiéncia energética em edificios de servicos — 70 M€.
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Conforme referido na Estratégia Nacional de Longo Prazo para o Combate a Pobreza
Energética 2021-2050%°, da verba de 300 M€ alocada a edificios residenciais, 130 M€
servirdo para implementar a medida “vale eficiéncia”, 135 M€ para dar seguimento
ao programa Edificios +Sustentdveis e 35 M€ para implementar projetos de
autoconsumo coletivo e comunidades de energia renovavel.

A medida “Vale Eficiéncia” que visa “Atribuir 100 000 “vales eficiéncia”, com um valor
médio de 1300 €/Vale, a familias economicamente vulnerdveis e em pobreza
energética, é um mecanismo de apoio direto que poderd ser usado em intervengdes
de reabilitagdo e renovagdo dos edificios, em apoio técnico especializado e na adogdo
e/ou substituicéo de sistemas e equipamentos energeticamente eficientes.”

Esta medida surge alinhada com a informagdo plasmada no Sumdrio Executivo do
PRR, a propdsito dos resultados esperados dos investimentos na area da Dimensdo
Transi¢cdo Climatica: (...) atribuir 100 mil vales para apoiar solugbes energéticas
eficientes a familias em situag¢do de pobreza energética.

A implementacdo de uma adequada estratégia de descarbonizacdo do parque
residencial e o combate a pobreza energética afiguram-se, para o CNADS,
merecedores de uma atenc¢do especial e de uma abordagem cuidada.

A este propésito, convém recordar o definido na ELPRE - Estratégia de Longo Prazo
para a Reabilitagdo de Edificios, aprovada pela RCM n.2 8-A/2021, de 3 de fevereiro,
gue procura dar resposta a necessidade identificada no PNEC 2030 de “desenvolver e
implementar uma estratégia de longo prazo que permita promover a renovac¢do de
edificios, contribuindo para um aumento da eficiéncia energética do parque edificado
e alterando assim o paradigma das ultimas décadas, centrado unicamente na
construgdo nova, e assim contribuir para um aumento da qualidade do parque
nacional de edificios existentes, cada vez mais necessitado de uma intervencdo
urgente que aumente os niveis de conforto das populag¢des e gere ganhos em termos
de eficiéncia energética”.

No Eixo de atuacdo EA5 da ELPRE, relativo ao Combate a Pobreza Energética,
propdem-se, designadamente, as seguintes agdes:

- Divulgagdo e promogdo de apoios financeiros existentes a entidades locais que levem
a cabo programas de apoio a renovaglo energética em habitagdo social;

- Estudar a introdugdo de beneficios fiscais e bonus de poupanga energética integrado
no esquema de certificagdo energética de edificios;

20 Versdo submetida a consulta publica entre 15 de abril de 2021 e 17 de maio de 2021.
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- Propor a inclusGo de um critério social na atribuicdo de beneficios financeiros e
fiscais.

Reflexées

O investimento na eficiéncia energética dos edificios residenciais € uma das medidas
mais custo-eficazes para a descarbonizagdo da economia e para o combate a pobreza
energética e podera ter, simultaneamente, um impacto positivo na economia pela
dinamizac¢do do setor da construgdo, tdao importante em Portugal.

O investimento na reabilitacdo energética dos edificios inclui varias componentes, a
implementar preferencialmente de forma integrada, a saber: i) renovagdo dos
edificios com recurso sobretudo a medidas passivas; ii) equipamentos de elevada
eficiéncia; iii) comportamentos de uso racional de energia; e iv) inclusdo da produgdo
de energia de fontes renovaveis para autoconsumo.

Os incentivos a promogdo da eficiéncia energética nos edificios residenciais tém sido
dos mais dificeis de desenhar com vista a maximizagdo do seu impacto privilegiando,
ao mesmo tempo, quem mais precisa deles, numa légica de equidade social. Desde
logo porque exigem literacia energética, que a maior parte das familias ndo tem, e,
sobretudo, disponibilidade de investimento inicial para as medidas a implementar.
Acresce que muitas familias com estas limitagdes ndo vivem em casa prdpria, o que
dificulta ainda mais a aplicacdo de qualquer medida de requalificagdo dos edificios e
requer atengao redobrada.

Estima-se que o investimento necessdrio para a renovacdo do parque habitacional
portugués para um nivel de conforto adequado atinja dezenas de milhares de milh&es
de euros. Para mobilizar montantes desta ordem serd necessario recorrer a um
conjunto mais vasto de medidas, que alavanquem investimentos préprios das familias
com essa possibilidade e apoiem de forma eficaz as familias que ndo tém tais meios.

Acresce a importancia de considerar, na formulacdo das medidas, os dados recolhidos
na execugdo de programas anteriores, bem como os resultados de estudos e
inquéritos realizados neste dominio. Uns e outros revelam que existe uma
preocupacdo generalizada entre a populagdo sobre a questdo da eficiéncia energética
no sentido da reducdo da fatura da eletricidade. J4 no que concerne a relagcdo entre
os investimentos na melhoria da eficiéncia energética das habitagGes e os beneficios
financeiros e de conforto que dai advém a médio e longo prazo, verifica-se que nao
existe uma percecao clara no momento do investimento.
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Neste contexto, a existéncia de apoios financeiros robustos assume grande relevancia
para as decisdes de investir na reabilitagdo energética, sendo que a debilidade
financeira das familias e a modula¢do do proprio sistema de apoios condicionam
fortemente as opgles e, consequentemente, o alcance das medidas.

Sera também importante, para a tomada de decisdo, informar claramente as familias
sobre as solugdes de melhoria mais adequadas e os respetivos efeitos em termos de
conforto, saude e beneficios monetarios dos investimentos na reabilitagdo energética
das habitagBes, o que deveria passar pela auditoria energética e respetiva
certificacdo, contendo a identificagdo das medidas de melhoria, os respetivos custos
e os beneficios potenciais. Esta informagao ser3, alias, decisiva para que os apoios e
beneficios garantam o contributo necessario para alcangar os objetivos definidos.

O ‘Vale Eficiéncia’, que se traduz em vouchers de 1300 € para familias de baixos
rendimentos, parece ter como objetivo resolver parte daquelas barreiras. Contudo,
dado o reduzido montante atribuido por familia, ndo é obviamente expectavel que
este instrumento se destine a renovagdao do alojamento, mas sim a aquisi¢do de
equipamentos mais eficientes por parte das familias com menores rendimentos e
gue, normalmente, tém um custo mais elevado.

Recomendagodes

Considerando os objetivos definidos para a descarbonizacdo dos edificios e a situacdo
de pobreza energética que afeta numerosas familias, envolvendo condicionantes
financeiras e sociais muito particulares, bem como os estudos de opinido realizados
e a experiéncia adquirida em programas anteriores, entende o CNADS proceder a um
conjunto de recomendacdes relativas a medida ‘Vale Eficiéncia’, por considerar
importante assegurar o eficiéncia energética dos edificios residenciais e, na medida
do possivel, contribuir para a melhoria das condi¢es de vida das familias que neles
habitam.

Primeira — A medida “Vale Eficiéncia” deve ser integrada num conjunto de
mecanismos mais abrangente, incluindo instrumentos fiscais, relativo a renovagao
dos edificios e ao combate a pobreza energética, sob o risco de ndo cumprir os
objetivos a que se propde.

Segunda — Os apoios disponiveis devem ser prioritariamente dirigidos para as
melhorias de carater passivo, porque sdo as que comprovadamente tém maior
impacto a longo prazo nas condig¢Ges de conforto, salubridade e poupancga energética.
E importante evitar que o conforto das familias seja atingido principalmente através
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de equipamentos que vdo, por sua vez, requerer consumos energéticos para os quais
as familias podem ndo ter capacidade, e que contribuird para a deterioragdo da
intensidade energética da economia.

Terceira — As taxas de comparticipagdo e os tetos maximos dos apoios, assim como os
valores dos “vales”, devem ter em consideragdo os valores médios dos investimentos
proprios de cada tipologia de aplicagdo, de acordo com os dados recolhidos em sede
de certificagdo energética. E necessario identificar de forma clara: (i) o 4mbito do
investimento, por exemplo, considerando exclusivamente equipamentos e materiais
de elevada eficiéncia (e.g. classe A+++), e (ii) o mecanismo que garanta a substituicdo
do equipamento antigo, por exemplo, a obrigatoriedade da sua entrega por forma a
garantir a melhoria da eficiéncia energética.

Quarta — A elegibilidade das candidaturas deve ser relacionada, em primeira
instancia, com as medidas de melhoria indicadas no certificado energético, das quais
nao resulte aumento de consumos, admitindo-se o apoio as despesas relacionadas
com o servigo de auditoria energética e emissdo do certificado.

Quinta — Admitindo-se que esta medida se destina preferencialmente a situagdes de
comprovada fragilidade financeira das familias, devera ser dada preferéncia a projetos
coletivos dinamizados, designadamente, por entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, de proximidade, como cdmaras municipais, juntas de freguesia,
misericérdias e outras IPSS; nestas situagdes é indispensavel um apoio técnico e social
de proximidade, sob pena de os sistemas de apoio serem ineficazes ou ineficientes.

Sexta - Deve ser implementado um mecanismo de monitorizagdo para avaliar o
impacto da medida 'Vale eficiéncia', em termos de consumo da energia e melhoria do
conforto da habitagdo. Deve ser garantida a transparéncia da aplicagdo da medida,
sendo publicados resultados como a tipologia de familias abrangidas, montantes
aplicados e tipologia de medidas adotadas.

Sétima - Deve ser promovida a literacia energética junto das familias potencialmente
interessadas no "Vale Eficiéncia’, visando clarificar o seu objetivo e garantir a adesdo
eficaz e eficiente em fungao dos critérios de elegibilidade.

Oitava - O CNADS recomenda, ainda, que deve ser urgentemente desenvolvido e
discutido um conjunto de medidas mais abrangentes, no sentido de identificar as
necessidades de investimento para uma verdadeira requalificagdo dos edificios
habitacionais, com recurso a medidas passivas. De outro modo, o simples ‘Vale
Eficiéncia’ adiantard muito pouco no combate a pobreza energética.
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[Aprovada na generalidade, por unanimidade, na 42 Reuniéo Ordindria do CNADS
em 2021, em 9 de junho, redagdo final aprovada por consulta eletrénica em 17 de
junho de 2021]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

COMENTARIO SOBRE O ESTUDO BIODIVERSIDADE 2030 — GUIA PARA A
ABORDAGEM PORTUGUESA PARA O PERIODO POS-METAS DE AICHI

O Gabinete do Ministro do Ambiente e da Ag¢do Climatica, Jodo Pedro Matos
Fernandes, solicitou a auscultacdo dos membros do CNADS sobre o estudo
Biodiversidade 2030 - Guia para a Abordagem portuguesa para o periodo pés-
metas de Aichi. O documento é apresentado pelo MAAC como um estudo que
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decorre do Contrato “Biodiversidade 2030: Contributos para a abordagem Portuguesa
para o periodo pés-metas de Aichi”, tendo envolvido uma equipa multidisciplinar
liderada pelo Prof. Miguel Bastos Araljo com o objetivo de elaborar documentos
técnicos de apoio a consciencializa¢do e a tomada de decisdo politica para direcionar
as politicas nacionais na area da Biodiversidade. Na altura da assinatura do protocolo
celebrado entre o MAAC e a Universidade de Evora para a elaboragdo deste Estudo, a
comunicacgdo social deu visibilidade ao acontecimento anunciando um trabalho que
antecedia a Presidéncia Portuguesa da Unido Europeia e para ser executado num
periodo de dois anos, ou seja, até 2022. Assim, entendemos este Estudo como um
documento em progresso.

No dia 13 de dezembro, em sede de reunido plenaria, o CNADS criou um Grupo de
Trabalho, constituido pelos conselheiros Antdonio Abreu, Maria Teresa Andresen e
Jodo Joanaz de Melo, com vista a analise da documentagdo e a elaboragdo de uma
proposta de comentdrio. O CNADS deliberou, ainda, que o comentdrio seria debatido
e aprovado por correio eletrénico, uma vez que o Gabinete solicitou uma resposta
urgente. Salienta-se que os conselheiros Miguel Bastos Araudjo e Emanuel Gongalves
ndo participaram na apreciacdo e votacdo do presente Comentario, considerando o
seu envolvimento na elaborac¢do do Estudo em anilise.

Ndo tendo sido possivel precisar o contexto e os objetivos especificos associados a
solicitacdo deste Estudo, e perante os elementos disponiveis, ndo se conseguiu
identificar com a clareza desejavel o propdsito e alcance do Estudo e seus resultados.
No prefacio do Estudo Ié-se que este “... pretende dar um contributo para o virar de
uma pagina em matéria de diagndstico de padrdoes e tendéncias sobre
biodiversidade”, o que permite antecipar um propdsito ambicioso, exigente em
recursos e ao encontro da constatagao da insuficiéncia das tradicionais medidas de
conservacao para travar a perda de biodiversidade dos horizontes 2030, 2050 e 2100
(p. 64).

O subtitulo que consta na capa do Estudo, “Guia para a abordagem portuguesa para
o periodo pés-metas de Aichi”, pressupde a identificacdo clara e sistematica de
resultados do processo associado ao cumprimento das metas de Aichi em Portugal,
assim como de uma revisdo-sintese da participagdo e posi¢do nacional nos processos
técnicos e negociais associados ao cumprimento das metas de Aichi e demais
programas e iniciativas, designadamente no quadro da Convengdo sobre a
Diversidade Bioldgica, IPBES, Rede Natura 2000, Programa MaB, entre outros. Por
outro lado, seria oportuno integrar as orientagdes e metas do Plano de Acgdo da
Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e Biodiversidade para 2030 (ENCNB
2030).
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Em termos organizativos, o documento apresenta alguns desequilibrios, seja no
detalhe com que trata diferentes matérias, seja na articulagdo de conteudos entre o
Relatério Global e os Suplementos. Pensa-se que uma revisdo adequada do
documento com uma apresentagao clara dos propdsitos do Estudo em muito
beneficiaria o seu impacto. Sendo reconhecido que ha um défice de informagdo
cientifica no que diz respeito as espécies e aos habitats, o Estudo ndo evidencia um
caminho claro para colmatar essa lacuna ao nivel da recolha, sistematizacdo,
divulgacdo e utilizagao da informagdo de base no suporte a conservagao e utilizagdo
sustentavel da biodiversidade.

O Estudo tem o mérito assinalavel de agregar o mar, o ambiente terrestre, aguas
interiores e costeiras, ndo deixando, por isso, de evidenciar devidamente os desafios
proprios de cada um e de manter uma dimensdo didatica bem fundamentada e
resultante de um notavel exercicio de sintese de matéria vasta e complexa de natureza
cientifica e politica (internacional, europeia e nacional) colocada em linguagem
acessivel (o que ndo significa que seja facilmente assimilada). No ambito do conceito
alargado de gestdo de Areas Classificadas, releva-se ainda o esforgo de procurar
introduzir rigor entre conceitos, nomeadamente ordenamento do territério, gestdo
(ativa) da biodiversidade e governanga, na respetiva utilizagdo dos mesmos e na
preocupacdo com a mobilizacdo de bases de dados relativas as Areas Classificadas.

O Estudo tem um enfoque na tematica da correlagdo entre o clima e a biodiversidade
e, consequentemente, na adaptacao as alteragdes climdticas. A estratégia propositiva
assenta particularmente na criagdo de uma Estrutura de Adaptagdo Climatica da
Biodiversidade (EACB), e apresenta propostas de configuragdes alternativas. Embora
o documento aborde as implicacGes com figuras, como, por exemplo, a Reserva
Ecoldgica Nacional (REN), ndo nos parece justificada a necessidade de criagdo de mais
uma nova figura sem uma clara avalia¢do das suas implicacdes, nomeadamente o seu
contributo para a ja existente descrenca na teia regulatdria atual (como exemplo,
repare-se também na introduc¢do de um novo conceito de ‘corredor de conectividade
climatica’). Alias, o documento faz referéncia a “atualizacdo do quadro concetual da
REN” (p. 67), o que devera decorrer de uma outra circunstancia que ndo do presente
Estudo, embora ele possa ter o mérito de contribuir para evidenciar essa necessidade.

O Estudo vem acompanhado de Suplementos, entre eles o segundo, que deixam
vislumbrar o volume de bases de dados mobilizadas (usos de solo, espécies, gestdo
da agua, etc.) assinalando que tém um cariz exemplificativo e que estdo incompletos.
N3do sendo possivel uma apreciagdo global, no entanto, regista-se o esfor¢co de
trabalho ao nivel do descritor uso e ocupagdo do solo, mas estranha-se a insisténcia
em andlises evolutivas de mega classes de ocupagdo de solo que sabemos
desajustadas a instrumentos para uma gestdo ativa e eficaz da biodiversidade (e
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outros fins) e sem consequéncia necessaria ou ajustada para o resultado dessa gestdo.

Por outro lado, manifesta-se estranheza por um documento desta envergadura nao

dar um lugar central aos incéndios rurais e as suas implicages na conservagdo e

gestdo da biodiversidade.

Tal como se apresenta, o documento ndo aponta politicas nem define prioridades e

deve ser entendido como um contributo com um corpo de agdo coerente e

enriquecedor que permita alcangar os propdsitos a que se propde. As propostas

relativas ao modelo de financiamento, com abordagens inovadoras, carecem de

analise mais abrangente, intersetorial, considerando enquadramentos e aspetos

fundamentais organicos e funcionais.

Nesta oportunidade, o CNADS reitera a necessidade de:

1.

Incluir no Estudo uma analise relativa ao grau cumprimento das metas de
Aichi em Portugal e do que dai possa resultar como aprendizagem para o
futuro, seja no dominio da formulagdo de orientagdes estratégicas, seja de
medidas especificas de acdo. Do mesmo modo, a analise de contexto e a
relagdo com o Plano de Ac¢do da Estratégia Nacional de Conserva¢do da
Natureza e Biodiversidade para 2030 poderiam constituir-se como
perspetiva a considerar no Estudo, facilitando a sua integracdo e o seu
contributo para a evolucgdo das politicas de conservag¢do em Portugal.

Integrar no Estudo, e, consequentemente, num eventual roteiro para a
abordagem a biodiversidade no periodo pds-metas de Aichi, a consideracdo
de conhecimento e investigacdo cientificos associados a conservagdo e
gestio da biodiversidade, em particular na Rede Nacional das Areas
Protegidas, com propostas concretas de interligacdo entre os setores da
investigacdo e conservagao.

Promover um debate nacional alargado e adequadamente informado, sobre
a conservagdo da natureza e biodiversidade, para o qual o Estudo agora
disponibilizado constituiria um contributo muito positivo, dada a extensa
compilagdo de informagdo produzida e profundidade de andlises realizadas
a que acresce a consideracdo integrada da biodiversidade terrestre, aquatica
e marinha.

O CNADS manifesta-se disponivel para continuar a acompanhar o desenvolvimento

gue este Estudo possa vir a assumir e disponibiliza-se para participar ativamente na
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promogado do didlogo abrangente e informado de que ha muito a biodiversidade e a
conservagdo da natureza em Portugal carecem.

[Aprovado em 21 de dezembro de
2021, por maioria, com 26 votos a favor, expressos através de correio

eletrénico]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

141



PARECERES E REFLEXOES EM 2022

Conferéncia ODSlocal ‘22: Caminhos, Dinamicas, Futuros
Loulé, 7 de dezembro de 2022

Foto: Plataforma ODSlocal
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COMUNICAGAO A PROPOSITO DA RECOMENDACAO “PERSPETIVAR O
FUTURO DO ENSINO PROFISSIONAL” ADOTADA PELO CONSELHO
NACIONAL DE EDUCACAO EM 15 DE DEZEMBRO DE 2021

O Conselho Nacional de Educagdo (CNE), no passado dia 15 de dezembro de 2021,
deu ampla divulgagdo da sua RECOMENDACAO “Perspetivar o futuro do Ensino
Profissional”.

O CNADS sauda o CNE pela oportunidade desta Recomendacdo e, atendendo a sua
detalhada anaélise e a relevancia das recomendacgGes, vem manifestar o seu apoio e
sublinhar a preocupag¢do que a mesma lhe deixou no que diz respeito a evolugdo
recente do Ensino Profissional na drea do Ambiente (e Desenvolvimento Sustentavel).

Efetivamente, a propodsito da “Atual oferta e procura destes cursos”, os dados da
Tabela da pagina 3, tendo como fonte a Diregdo-Geral de Estatisticas da Educacdo e
Ciéncia, chamaram a particular atencdo do CNADS. Constata-se que na area da
Protecdo do Ambiente se regista uma relevante diminuigdo do numero de jovens
matriculados no ensino secundério em cursos profissionais: Ano letivo 2015/2016:
842 e Ano letivo 2019/2020: 214. Lé-se, ainda, que entre as areas com maior
diminuicdo do numero de conclusGes no ensino secundario em cursos profissionais
se encontra a Protegdo do Ambiente, com menos 225 conclusdes para o mesmo
periodo de tempo, durante o qual houve um aumento do numero de alunos
matriculados nos cursos profissionais no seu todo.

Nao sendo possivel discorrer de modo sustentado e exaustivo sobre as razdes desta
situacdo, o CNADS ndo pode deixar de sublinhar a estranheza desta constatagao face
a necessidade de uma aposta estratégica na formacdo nas areas do ambiente no
ensino secundario via Ensino Profissional, assim como no que diz respeito aos
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Cursos Técnicos Superiores  Profissionais nas dreas do Ambiente e do
Desenvolvimento Sustentavel: floresta, conservagdao da natureza, oceanos, pesca,
recursos hidricos, disponibilidade e qualidade da agua doce, qualidade do ar, ruido,
agricultura, jardinagem, etc.

O CNADS reconhece a dedicagdo e o acompanhamento continuado do CNE perante
os desafios que hoje se colocam “num tempo cada vez mais complexo, incerto e
dominado pelas novas tecnologias e pela inteligéncia artificial e num contexto de
previsional reinvestimento de avultados recursos para a educagdo e formagdo, na
sequéncia da pandemia provocada pela COVID-19 e dos apoios europeus disponiveis,
designadamente no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR)".

Neste sentido, o CNADS concorda com a necessidade que o CNE propde de

reequacionar a educacdo profissional “a luz de uma qualificagdo da sua missdo” em
torno da Pedagogia, da Cidadania, da Territorializagdo, da Natureza, da

Sustentabilidade e da Inovagdo Social, assim como com os objetivos de:

1) sensibilizar o Governo, a Assembleia da Republica e todos os atores sociais do
dominio da educagdo para a identificagdo de novos desafios e de novas
oportunidades;

2) reforgar a participagdo dos alunos na identificagdo e resolugdo de problemas,
através de projetos interdisciplinares e integradores, tomando por base
problemas da comunidade local e tematicas atuais como a crise climatica e a
sustentabilidade;

3) desenvolver formacdo especifica sobre matérias tdo importantes para o futuro
proximo como as do Ambiente, da Natureza e da Sustentabilidade,
considerando até as novas oportunidades que irdo surgir no ambito do Pacto
Ecoldgico Europeu.

(Aprovada por unanimidade, na 12 Reunido Ordindria do CNADS em 2022, realizada
em 2 de fevereiro)

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

PARECER SOBRE A EFICIENCIA ENERGETICA NOS EDIFiCIOS, COM ENFOQUE
NOS EDIFiCIOS RESIDENCIAIS
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O presente Parecer do CNADS foi elaborado no ambito do Grupo de Trabalho (GT) do
CNADS sobre Eficiéncia Energética nos Edificios. O GT foi coordenado pelos
conselheiros José de Matos e Jodo Joanaz de Melo, e integrou os seguintes membros
do Conselho: Jaime Braga, Jorge Moedas, Luisa Schmidt, Julia Seixas e Nuno Ribeiro
da Silva. O GT contou com a participagdo ativa do presidente do CNADS, Filipe Duarte
Santos, e ainda com a colaboragdo da secretaria executiva Adilia Lopes e de Carla
Martins, da assessoria técnica do CNADS. Os trabalhos do GT contaram também com
a realizagdo de uma audicdo ao Professor Vasco Peixoto Freitas, cujo contributo
publicamente se agradece.

O presente Parecer foi aprovado na generalidade na 32 Reunido Ordinaria do CNADS
em 2022, realizada a 27 de abril, sendo a redagdo final aprovada por consulta
eletrénica em 16 de maio de 2022.

E permitida a livre divulgagdo e distribuicdo deste documento para fins ndo-
comerciais, em versdo integral ou resumo executivo. Referéncias ao documento
devem ser adequadamente citadas.

1. Enquadramento e motivag¢ao

Nos ultimos anos houve varias iniciativas internacionais importantes em matéria de
energia e clima, de que podemos destacar o Acordo de Paris (UN, 2015), o Pacto
Ecoldgico Europeu (https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-

2024/european-green-deal pt, https://ec.europa.eu/eurostat/cache/egdstatistics/),

e a aprovacdo da Lei do Clima na Unido Europeia e também em Portugal. Apesar disso,
alguns dos indicadores ambientais mais importantes ndo tém evoluido de forma
desejavel: ndo houve até agora uma redugdo estrutural das emissGes de gases de
efeito de estufa (https://ec.europa.eu/eurostat/web/climate-change/visualisations,

https://www.ipcc.ch/assessment-report/ar6/ ) e os indicadores de biodiversidade e

conservacido da natureza, entre outros, sdo cada vez mais preocupantes
(https://www.wwf.org.uk/living-planet-report,

https://ec.europa.eu/environment/publications/state-nature-eu_pt).

A crise mundial de energia e materiais, pautada por preg¢os pouco competitivos e
disponibilizados por métodos pouco sustentaveis, é notéria em praticamente todos
os paises. Este problema foi menos visivel durante o periodo de crise econémica, mas
agravou-se devido a disrupgdao econdmica provocada pela pandemia de Covid-19 e,
mais ainda, com a guerra na Ucrania. A capacidade de recuperagdo da economia
mundial dependera, em grande medida, do desfecho da guerra, mas ha aspetos que
sdo ja claros: foi fortemente abalada a esperanca de um mundo global colaborativo a
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curto e mesmo médio prazo e tornou-se mais evidente que a Europa é altamente
dependente e vulneravel em energia e matérias-primas — a somar aos problemas,
gue se mantém e, nalguns casos, se agravaram, de degradacdo ambiental, escassez
de recursos e desigualdades sociais.

Neste contexto, como tem sido defendido por muitos autores, a melhor opgdo sera
apostar numa economia mais circular, onde a eficiéncia seja central, e num estilo de
vida mais sustentavel, o que inclui um padrdo de consumo mais parcimonioso. Uma
das dimensdes importantes desta aposta inclui a intervengao no parque edificado, em
especial no setor habitacional.

Em Portugal, apesar de multiplas medidas pontuais ao longo dos anos e de novas
iniciativas que tém resultado em estratégias e incentivos diversos, o parque
habitacional continua a ter ma qualidade. Alterar estruturalmente esta situagdo tera
impacto positivo, simultaneamente, na satude publica, conforto humano, mitigagao e
adaptacdo as alterag¢des climaticas, reducdo dos impactes do uso da energia e reforgo
da resiliéncia em varios dominios da economia e da sociedade.

O presente documento visa contribuir, através do enunciado de um conjunto de
principios e de orientacGes para o desenho de medidas adequadas, para um
progresso significativo na melhoria da eficiéncia energética, centrada na area dos
edificios residenciais, que deve ser assumida como uma das grandes prioridades a
nivel nacional.

Numa fase posterior, é intengdo do CNADS abordar, por um lado, em mais detalhe as
medidas apontadas e a forma de potenciar os seus efeitos, bem como aprofundar
alguns temas especificos, nomeadamente a pobreza energética, e, por outro, alargar
0 ambito ao dominio dos edificios ndo residenciais.

2. Diagnéstico: indicadores sintéticos
As grandes tendéncias recentes no nexo energia-clima em Portugal sdo as seguintes:

- As emissGes de GEE decresceram significativamente entre 2005 e 2013, mas na
ultima década a tendéncia tem sido de estagnagdo, com emissGes nacionais de 63 Mt
CO2eq em 2019 (em 2020 as emissGes foram inferiores, mas foi um ano atipico devido
a pandemia). Perspetiva-se uma reduc¢do de GEE em 2021 devido ao fecho das duas
centrais a carvao (Sines e Pego) e da refinaria de Matosinhos;

- Apesar da intengdo de atribuir prioridade a eficiéncia, as politicas energéticas
continuam a ser focadas primordialmente na oferta de energia. E disso exemplo a

146



primazia no Programa Nacional de Investimentos dada a setores como a exploragdo
mineira de litio, o hidrogénio ou as centrais fotovoltaicas centralizadas, com valores
residuais atribuidos a eficiéncia energética e a produgao descentralizada (CSOP, 2020).
O PRR prevé diretamente para a eficiéncia energética em edificios 610 M€ até 2026
(C13), muito embora as exigéncias de eficiéncia energética estejam incluidas noutras
componentes associadas a construgdo ou reabilitacdo de edificado, seja habitagdo
social ou infraestruturas de saude;

- Aintensidade energética continua acima da média europeia; tem vindo a melhorar
lentamente, mas estagnou nos ultimos anos por volta de 3,4 TJ/M€'2016 (energia
final) — quando para convergir para o Pacto Ecoldgico Europeu teriamos de nos
aproximar de 2,7 TJ/M€'2016;

- O potencial de poupanca de energia, no conjunto dos setores, ascende a 25-30% dos
consumos. Os mais recentes instrumentos de apoio ao investimento no ambito do
PRR e do QCA (em discussdo) referem exatamente como objetivo ou condicdo de
financiamento melhorias de eficiéncia de 30%. Este potencial até agora ndo tem sido
posto em pratica por falta de politicas adequadas (a melhora de intensidade
energética verificada tem resultado sobretudo da normal renovagao tecnolégica);

- Na ultima década a dependéncia energética do pais tem oscilado em torno dos 75%
(DGEG/ADENE, 2021) — sendo os edificios (habitacdo e servigos) um dos setores mais
relevantes, além dos transportes e da industria;

- O mercado energético nacional acumulou ao longo do tempo um conjunto de taxas,
beneficios fiscais e subsidios, que atingem um montante de 3 900 M€/ano (Melo et
al., 2021), frequentemente contraditdrios ou perversos em termos dos objetivos das
politicas de sustentabilidade;

- Subsiste elevada complexidade, opacidade e défice de avaliagdo das politicas de
energia e clima, entre outras (CSOP, 2020).

O parque edificado em Portugal, seja habitacional, de comércio ou de servigos, requer
uma intervencao sistematica e coerente nas proximas décadas: informacdo oficial da
certificagdo de edificios e diversos outros estudos indicam que 75% das familias vive
em habitacdes que ndo cumprem os requisitos modernos de comportamento térmico
dos edificios. Segundo as estatisticas europeias corroboradas por diversos estudos
nacionais, 19% das familias portuguesas tem dificuldade em aquecer a habita¢do no
Inverno (Eurostat, 2020) — uma situagdo decorrente da combinagdo de ma qualidade
do parque edificado e de um contexto socioeconémico com elevadas fragdes de
populagdo envelhecida e/ou com baixos rendimentos.
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De acordo com as mais recentes estimativas oficiais (Estratégia de Longo Prazo para a
Renovacgdo dos Edificios, ELPRE), os custos de reabilitagdo do edificado em Portugal
até 2050 ascendem a valores na ordem dos 143 000 M€, dos quais 110 000 M€ no
setor residencial. Os critérios que conduziram a esta estimativa sdo discutiveis em
aspetos de detalhe, mas os estudos existentes (p.e. Palma et al., 2022) sdo
convergentes na tipologia e na ordem de grandeza dos investimentos necessarios. E
evidente que tera de haver um esforgo colaborativo de todos os setores, incluindo as
familias, o setor da construgdo e renovagao, as empresas em geral e as diversas
instituicdes publicas. E igualmente evidente a insuficiéncia de instrumentos efetivos
para cumprir as metas necessarias no futuro préximo.

Os edificios representam mais de 30% do consumo de energia final (DGEG, 2021),
estimando-se que é possivel, com ganhos de conforto, reduzir os consumos de
energia no setor residencial na ordem dos 50% (Melo et al., 2020).

3. Discussao de resultados das politicas passadas

Historicamente, a politica energética em Portugal tem sofrido inflexdes frequentes
causadas pelo contexto politico, social e econdmico. O denominador comum é que
tendencialmente se tem dado bastante mais aten¢do a oferta de energia do que a
gestdo da procura.

Nas ultimas décadas foram criados varios planos e programas nacionais, com os
objetivos declarados de reduzir as emissdes de carbono e a dependéncia externa e,
nalguns casos, melhorar a eficiéncia energética: Programa de Valorizacdo das Energias
Enddgenos (VALOREN, 1986), Eficiéncia Energética e Energias Enddgenas (E4: PCM,
2001), Plano Nacional para as Alteragées Climaticas (PNAC: PCM, 2015), Programa
Nacional de Barragens com Elevado Potencial Hidroelétrico (PNBEPH:
INAG/DGEG/REN, 2007), Estratégia Nacional para a Energia (ENE: PCM, 2010), Plano
Nacional de Ag¢do para as Energias Renovaveis, Plano Nacional de Agdo para a
Eficiéncia Energética (PNAER 2020 e PNAEE 2016: PCM, 2013) e, mais recentemente,
a Estratégia de Longo Prazo para a Renovagdo dos Edificios (ELPRE: PCM, 2021).

A eficacia destes esfor¢os tem sido modesta no dominio da eficiéncia energética. A
perspetiva da oferta dominou sempre sobre a procura, e as opgdes politicas
favoreceram a oferta em detrimento do custo-eficicia. Os escassos incentivos a
eficiéncia energética e as reducgdes fiscais p.e. em sede de ISP (imposto sobre os
produtos petroliferos e energéticos) para alguma industria e atividade transportadora
favoreceram os consumidores intensivos de energia — embora se deva reconhecer
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que tal situagdo foi pressionada pela necessidade de repor a competitividade das
empresas face as politicas de incentivos existentes no espago europeu.

A intensidade energética melhorou significativamente de 2005 a 2011, por forga dos
planos de racionalizagdo de energia e modernizagdo tecnoldgica; mas essa tendéncia
abrandou durante a crise e estagnou desde 2013, devido a ineficacia das politicas
vigentes.

Registe-se ainda, em 2009, a medida de apoio aos painéis solares térmicos acessiveis
(entre subsidio direto e dedugdo no IRS), mas com fracos resultados efetivos, devido
sobretudo a falta de divulgacdo e insuficiente capacidade técnica de instalagdo
(Bartiaux et al., 2016); a ponto de Portugal ser hoje um dos paises da UE com menor
numero de painéis de agua quente solar e de produgado fotovoltaica descentralizada,
apesar de ter o maior nimero de horas de sol por ano (Horta et al., 2019).

Acresce que, com a crise financeira e o subsequente periodo de austeridade (2011-
14), durante quase uma década foram suspensos os apoios ao isolamento térmico de
edificios. Mais tarde, o programa "Casa Eficiente 2020", baseado em empréstimos
bancarios, ndo teve praticamente qualquer efeito. A taxa de juro proposta aos
potenciais clientes, em vez de ser bonificada, era agravada, logo, os 200 M€ previstos
ndo foram aplicados.

O Programa de Apoio Edificios Mais Sustentaveis (PAE+S), iniciado em 2020, foi
inicialmente suportado pelo Fundo Ambiental (FA) e, mais recentemente, pelo PRR,
para um total de 75 M€. Segundo a informacdo publicada online pelo Fundo
Ambiental no dia 3 de maio, a 30 de abril de 2022 tinham sido submetidas 106 133
candidaturas, das quais 25 953 consideradas elegiveis (incentivo de 43,4 M€), 21 510
inelegiveis, 50442 em analise e as restantes 8228 correspondendo a outras
situagdes. A dotacdo remanescente era, nesta data, de 31,6 M€. Se considerarmos
gue a totalidade das candidaturas visa edificios de primeira habitagdo, e que os casos
em analise mantém as taxas de elegibilidade, este programa beneficiara 1,9% dos trés
milhdes de familias que vivem em habitagdes com mau desempenho energético.

A anilise da aplicacdo destes fundos indica que este instrumento é limitado, na
medida em que chega apenas a parte da popula¢do, nomeadamente aos agregados
familiares com rendimentos mais elevados. A necessidade de investimento inicial na
candidatura, a complexidade do seu preenchimento e os meios de divulgagdo do
incentivo foram identificados como os principais fatores que restringem a
possibilidade de acesso e usufruto destes apoios financeiros (Albuquerque, 2021), o
gue esta em linha com as altas taxas de inelegibilidade.
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Neste contexto, pressupde-se naturalmente investimento privado, mas este tera de
ser estimulado através de politicas publicas mais adequadas. Por exemplo, o ja
referido PAE+S, sendo relevante (e ilustrativo como programa piloto), ndo oferece
garantias de custo-eficacia (porque as percentagens nominais de apoio sdo elevadas
e os tetos sdo desajustados da realidade), o que resulta em beneficio dos que tém
mais conhecimentos e dinheiro disponivel para investir.

Por seu lado, a Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética, e
designadamente os "Vales Eficiéncia", tém uma utilidade muito limitada, uma vez que
disponibilizam montantes irrisérios (1300 euros + IVA) e apenas se aplicam a familias
carenciadas que sejam proprietarias das suas habitagdes (CNADS, 2021). O resultado
é que, até agora, segundo informacdo do Fundo Ambiental, apenas se utilizaram
11,9% dos Vales Eficiéncia disponibilizados.

Tabela 1 — Boas praticas de incentivos a eficiéncia energética nos edificios
(adaptado Melo et al., 2021)

Instrumento Pais
Empréstimos bancarios sem juros para renovagdes até 30 000 € que resultem em melhorias F
ran¢a
na eficiéncia energética das habitacdes ¢
Os condominios estdo obrigados a desenvolver planos de poupanca energética com contratos .
ranga
baseados na performance ¢
Subvengdes adequadas a dimensdo dos investimentos e IVA reduzido para os trabalhos de .
ran¢a
reabilitacdo energética ¢
Reino
Beneficios fiscais em sede de IRS na aquisicdo de equipamentos eficientes Unido;
Francga
Subsidios e incentivos para pequenas remodelag¢des e substituicdo de equipamentos pouco A h
emanha
eficientes
Subsidios para auditorias energéticas a edificios de habitacdo Alemanha
Reino
Plataformas nacionais de fornecedores de solugdes energeticamente eficientes para a | Unido;
habitacdo, assim como uma lista de auditores certificados Alemanha;
Espanha
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Instrumento Pais

Financiamento de projetos de instalagdo de energias renovaveis: até 50%, num maximo de 25
000 CAD (cerca de 16 000 €), para projetos implementados a escala do bairro/freguesia; até | Canada
33%, para projetos a escala da habitagdo individual

Limitagdo a importagdo de equipamentos pouco eficientes Canada

Autarquias tém capacidade de intervengdo para renovacdo de edificios a escala do bairro, se £ h
- . spanha
necessario coercivamente

Incentivos a renovacgdo urbana, em especial dirigidos aos senhorios Italia

4. Orientag0es gerais para a politica energética

Portugal tem ja hoje objetivos gerais e uma orientagdo politica favoravel a transi¢do e
a eficiéncia energética, traduzida em documentos como o Roteiro para a Neutralidade
Carbdnica (PCM, 2019), a ELPRE (PCM, 2021) e, em algumas dimensdes, o PRR. No
entanto, as politicas setoriais continuam a ser muito focadas na oferta de energia; as
metas ainda em vigor, designadamente no PNEC (PCM, 2020), sdo pouco ambiciosas
e estdo aquém quer das possibilidades técnico-econdmicas, quer das metas que
posteriormente vieram a ser estabelecidas pelo Pacto Ecoldgico Europeu; acresce
gue, como discutido acima, continuam em falta as ferramentas e os incentivos para
levar a pratica os objetivos declarados.

Para criar condi¢Ges de sucesso para a requalificacdo de edificios, a ELPRE carece de
instrumentos que possam conduzir a sua eficaz implementagao.

Questdes-chave:

a) A politica energética deve considerar um pacote integrado de medidas que
abarque todos os setores da sociedade. A transicdo energética ndo se fara
sem atritos e sobressaltos, sendo necessaria uma légica de pacto social com
custos e beneficios corretamente distribuidos, por forma a evitar o aumento
das desigualdades sociais e a quebra de competitividade das empresas;

b) Em termos de instrumentos, deve considerar-se privilegiar uma atuacgdo a
partir da fiscalidade, estabelecendo uma reforma fiscal que por um lado
penalize e, por outro, premeie os comportamentos. Os tarifarios de energia,
designadamente na sua componente de poténcia contratada, devem ser
progressivos de forma a fomentar a eficiéncia. As tarifas sociais devem ser
devidamente escrutinadas e dirigidas. As receitas obtidas através de
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ecotaxas relacionadas com a energia devem ser reinvestidas na promogdo da
eficiéncia energética, em especial nos setores que contribuiram para a
receita fiscal. Este tipo de mecanismo tem um efeito muito positivo sobre a
dinamica econdmica (Pereira & Pereira, 2017a,b; Coady et al., 2015);

Ainda no que se refere a instrumentos, deve criar-se escala adequada e
estabilidade temporal nos instrumentos de financiamento das politicas de
energia e clima. Para as familias e sobretudo para as empresas, quer
consumidores de energia quer operadores do setor (reabilitagdo, materiais
de construgdo, equipamentos energéticos), a clareza de propdsitos e a
estabilidade do quadro econdmico-financeiro sdao fundamentais.

5. Orientagdes para a promogao da eficiéncia energética nos edificios

5.1. Grupos-alvo

Alguns grupos-alvo criticos e instrumentos preferenciais para os mobilizar, incluem:

a)

b)

Familias de classe média e empresas de servicos. Instrumentos essenciais:

medidas fiscais para apoiar investimentos em larga escala em eficiéncia e
conforto;

Grupos "dificeis de alcancar", incluindo familias e PME vulnerdveis.

Instrumentos essenciais: apoio técnico e social de proximidade, para gerir
eficazmente os meios financeiros necessdrios para a concretizagdo dos
objetivos a que se destinam;

PME que trabalham na requalificacdo de edificios, municipios, agéncias

locais de energia e empresas de servicos energéticos. Instrumentos

essenciais: incentivos a criagdo e expansdo de capacidades, incluindo a
estruturacdo de novos clusters dedicados a execucdo da eficiéncia
energética. Entre outros aspetos, sera necessario formar mais profissionais
de construcdo civil especializados na reabilitacdo de edificios, e promover a

capacitagdo dos agentes que dinamizam os processos de transformacao.
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5.2. Prioridades e critérios para o desenho de medidas

O desenho das medidas de incentivo deve obedecer a critérios claros, destacando-se

0s seguintes:

a)

b)

c)

d)

g)

h)

Devem ser financiadas medidas que gerem beneficios publicos (prote¢do do
ambiente, melhor qualidade de vida para a populagdo, em especial os
setores mais vulneraveis), e cujos beneficiarios ndo tenham capacidade
econdmica para as concretizar;

Tecnologias emergentes devem ser financiadas apenas para ultrapassar
barreiras de entrada no mercado; medidas de alta rentabilidade ndo deverdo
ser financiadas;

A tipologia de medidas deve ser a mais simples para cada fim em vista —
privilegiando-se sempre que possivel os instrumentos fiscais, exatamente
pela sua simplicidade e universalidade;

No desenho e avaliacdo de medidas, devem ser usados indicadores de
desempenho efetivo (p.e conforto, rentabilidade a prazo, -efeitos
ambientais), e ndo indicadores de mera execu¢do ou prescricdes
tecnoldgicas, que tendem a criar distor¢gdes. Para afinar o desenho e
avaliagdo de medidas, procurar a colabora¢do entre Universidades,
empresas e instituicdes locais e nacionais;

Os efeitos das medidas devem ser periodicamente avaliados, de forma a
garantir a sua eficacia e introduzir os ajustes necessarios;

Devem ser incentivadas e privilegiadas as medidas passivas (isolar e proteger
janelas e coberturas; garantir a ventilagdo natural), recorrendo a medidas
ativas (equipamentos, exceto relacionados com eficiéncia hidrica) sé em
segunda prioridade;

Deve ser igualmente incentivada a producdo descentralizada de energia (p.e.
solar térmico para aguas quentes sanitarias e solar fotovoltaico), bem como
as comunidades de energia;

Promover a qualidade do projeto e a utilizagdo de ferramentas adequadas
(p.e. Building information modeling (BIM), ja obrigatdrio em muitos paises),
tanto nos edificios novos como na reabilitagao.

Alguns tipos de medida ndo sdo apropriados, tais como:
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a) Baixar artificialmente os precos da energia (sem prejuizo de medidas de
estabilidade regulatdria, quando necessarias). A redugdo de pregos da ao
mercado o sinal oposto ao pretendido e diminui a rentabilidade das medidas
de eficiéncia;

b) Criar subsidios cegos, ainda que teoricamente destinados a eficiéncia
energética, sem atender a uma defini¢do clara de prioridades ou as
condi¢Bes concretas dos beneficiarios;

c) PoOr os meios publicos de promogdo da eficiéncia nas maos das grandes
empresas do setor energético: quer pelo conflito de interesses que gera,
quer por conduzir tendencialmente a situagdes com ma relagdo custo-
eficdcia para os consumidores, em especial as familias mais desfavorecidas.

5.3. Meios publicos a mobilizar

Tomando como referéncia as estimativas oficiais da ELPRE, sera necessario investir no
parque habitacional 110 000 M€ em 30 anos. Para efeitos de exemplificacdo do
esforco orcamental, considere-se o seguinte cenario: admitindo que as intervengGes
mais prioritarias para beneficiar 3 milhdes de habitagdes em 10 anos correspondem
a 40% desse valor, sera necessario, neste prazo, investir um total de 44 000 M<£ (isto
€, aumentar em 50% o valor bruto anual da construgio/reabilitacdo de edificios em
Portugal). Admitamos que os incentivos serdo dirigidos principalmente para a
reabilitacdo de edificios e para a instalagdo de AQS solar e fotovoltaico; admitamos
ainda que, para mobilizar estes investimentos, a taxa de comparticipacdo publica
liguida dos incentivos para a generalidade das familias de classe média sera de 15%
(saldo entre um beneficio fiscal de 30% e o acréscimo de receitas em IVA e IRC), e para
as familias dificeis de mobilizar (hard to reach) sera de 70% (saldo médio entre as
taxas de comparticipagdo variaveis em funcdo dos rendimentos, e que poderao atingir
os 100%, e o acréscimo previsivel de receitas em IVA e IRC) — indicadores em linha
com a experiéncia internacional e com estudos nacionais. Estes valores sdo
indicativos, apenas para se compreender o esfor¢o orcamental necessario.

Destes pressupostos resulta que, para cumprir a meta de garantir a todas as familias
residentes em Portugal uma habitagdo condigna e eficiente, serd necessario o erdrio
publico investir em renovac¢do do parque habitacional (sob a forma de beneficios
fiscais, outros incentivos e fundos comunitarios) na ordem dos 1 500 M€/ano nos
proximos 10 anos. Tomando como cendrio de referéncia os pressupostos acima
indicados, e a despesa programada no PRR de 300 M€ até 2026 para eficiéncia
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energética em edificios residenciais, podera ser necessario multiplicar por 25 o valor
anual previsto.

Estes valores poderdo certamente ser revistos em baixa se conseguirmos otimizar os
processos e as tecnologias a aplicar, mas a ordem de grandeza ndo andard longe
destes montantes. Note-se ainda que, havendo sucesso na transi¢cdo energética e na
implementagdo de tecnologias e processos eficientes, os custos operacionais do uso
da energia vao reduzir-se ao longo do tempo e, portanto, vdo permitir desbloquear
meios adicionais.

6. Orientagoes por tipologia de medidas
6.1. Medidas fiscais

Dos 3 milhdes de familias que em Portugal vivem em casas com mau desempenho
energético (classe C ou inferior, casas desconfortdveis), cerca de 2 milhGes sdo familias
de classe média, a maioria proprietarias da casa onde habitam.

Incentivos fiscais atrativos podem ser um instrumento democratico, horizontal, eficaz
e relativamente simples para promover a eficiéncia nas habitagGes para a maioria das
familias de classe média: as familias investem na beneficiacdo da sua prépria casa,
com ganho imediato de conforto. Nos tempos que correm, é um investimento mais
atrativo do que a banca ou o mercado financeiro. Esta abordagem é igualmente valida
para a generalidade das empresas (embora as PME e algumas familias possam
requerer medidas de incentivo adicionais). E também uma forma de dinamizar a
economia real, com efeitos macroeconémicos muito positivos. Uma estratégia
econdmica e fiscal de promogao da eficiéncia energética com redugdes anuais de 2%
da intensidade energética gera indicadores macroecondmicos significativamente
melhores que os do cenario base: PIB +2,4%, emprego +1,4%, efeitos no bem-estar
das familias desfavorecidas +1,8% (Melo et al., 2020).

Tendo em conta a experiéncia nacional e internacional, consideramos que beneficios
fiscais na ordem dos 30% do investimento, designadamente em sede de IRS (familias)
e IRC (empresas), contribuirdo para mobilizar os investimentos prioritarios num
horizonte de 10 a 15 anos. O gasto real por parte do Estado sera na ordem de metade
do incentivo nominal, porque vai recuperar o IVA dos consumidores finais e o IRC da
atividade dos instaladores.

Entre as medidas fiscais podem incluir-se as taxas reduzidas de IVA nos trabalhos de
instalacdo e construcdo, complementadas com financiamentos reembolsaveis a taxa
zero, como tem sido aplicado em diversos paises europeus (cf. Tabela 1).
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O financiamento destas medidas pode ser feito a custa da eliminagdo de incentivos
perversos. Ndo é um exercicio trivial, mas os estudos existentes tornam claro dois
aspetos importantes: o montante dos incentivos perversos existentes é bastante
superior ao custo de medidas eficazes de promocgdo da eficiéncia; e para as empresas
um quadro fiscal estdvel e com sentido é bem mais importante do que beneficios
avulsos (por muito apreciados que eles sejam no momento).

6.2. Combate a pobreza energética

A pobreza energética tem um efeito significativo sobre a saude fisica e mental, o bem-
estar social e o absentismo das pessoas que dela sofrem. N3ao é apenas um problema
social ou de politica energética — é também uma questdo de saude publica e de
condicBes de vida dignas.

Em Portugal podemos identificar trés grandes causas de pobreza energética (que se
cruzam em parte dos agregados familiares, mas podemos encontrar todas as
combinagGes) que tendem a agravar-se em cenarios de alteragbes climaticas,
sobretudo durante fendmenos meteoroldgicos extremos:

e  Familias de muito baixos rendimentos, para quem o consumo de energia se torna
guase um luxo. Trata-se de uma situacdo associada ao circulo vicioso da pobreza
(uma combinagdo de rendimento familiar, nivel de educagdo, condi¢des de saude
e fatores sociodemograficos), que é essencial ter em consideracdo, mas cuja
anadlise detalhada ndo cabe no presente trabalho;

e Habitagdes com mau ou muito mau desempenho térmico, que representam 75%
dos fogos de primeira habitacdo em Portugal. Temos uma causa histérica geral,
que foi o grande surto de construgao apoiado em politicas publicas dos anos 1970
a 1990, a maioria de ma qualidade, agravada por diversas circunstancias:
desaparecimento do mercado de arrendamento e falta de manuten¢do dos
edificios, de incentivos crediveis para a requalificacdo e de motivacdo ou de
meios financeiros para investimento das familias;

e Falta de informagdo: ha hoje muitas soluges disponiveis no mercado, com boa
relacdo custo-eficacia, mas que ndo sdo suficientemente divulgadas junto das
familias.

Podemos ainda distinguir uma grande variedade de circunstancias familiares, das
quais é possivel tipificar algumas, identificando as medidas mais eficazes para as
enfrentar:
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a) Familias de classe média, proprietdrias da casa onde vivem. Nestes casos, a
eventual pobreza energética (entendida como uma casa desconfortavel) ndo
tem a ver com a pobreza econdmica, mas com outros fatores. Os incentivos
fiscais sdo o instrumento a privilegiar, pelas razdes referidas anteriormente;

b) Familias vivendo em casa arrendada, com mau comportamento térmico e
défice de manutengdo. Em grande parte dos casos trata-se de familias idosas
e/ou com rendimentos médio-baixos e, portanto, com dificuldades
acrescidas na procura de solugdes. Na maioria dos casos, os senhorios ndo
estdo interessados em obras de beneficiagdo, porque nada tém a ganhar com
isso. O estado destas casas é muito variavel, bem como os rendimentos
familiares. Esta é uma das situagdes mais complexas, porque implica uma
anadlise caso a caso, quer técnica, quer de determinagdo do nivel de apoio
publico necessario;

c) Familias de baixos rendimentos que vivem em casa propria. Trata-se
frequentemente de pessoas idosas, ou noutras situagdes vulneraveis. Nestes
casos serdo necessarias medidas simplificadas de apoio publico substancial
e uma infraestrutura de proximidade que consiga gerir todo o processo;

d) Familias de baixos rendimentos que vivem em habitag¢Go social, sendo o
proprietdrio uma instituicdo publica. A maioria destas habitacdes tem muito
fraca qualidade. Conforme as circunstancias locais, ha dois tipos de solugao:
realojamento em habitacdo social moderna; ou obras profundas de
requalificagdo dos edificios, em qualquer dos casos com uma infraestrutura
propria da responsabilidade da instituicdo publica.

Em todos estes casos, os requisitos técnicos sdo semelhantes: trata-se de requalificar
edificios de habitacdo, uma matéria abundantemente estudada em termos
tecnoldgicos e com um mercado emergente. Ja os requisitos organizacionais para a
implementacdo pratica serdo diferentes.

Os casos b), c) e d) revestem-se de maior complexidade: quer porque os niveis de
comparticipacdo publica necessarios serdo, em média, muito superiores, quer pela
multiplicidade de circunstancias técnicas, sociais e econdmicas. Serd sempre preciso
colocar no terreno equipas multidisciplinares que fagam uma andlise técnico-
econdmica caso a caso e prestem apoio social e técnico. Sera necessaria uma gestdo
de proximidade, o que implica envolver as autarquias locais, e em muitos casos
estabelecer parcerias com organizac¢Ges da sociedade civil que conhecam a realidade
no terreno (p.e. IPSS, Juntas de Freguesia). No caso das casas arrendadas, sera
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necessario um ajuste da legislacdo, no sentido de criar incentivos tanto para os
senhorios como para os inquilinos.

A Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética ndo parece garantir um
diagndstico suficientemente fino da problemdatica complexa da pobreza energética,
nem parece transparecer uma preocupacao de procurar as medidas mais adequadas
a cada situagdo (ainda que algumas das medidas preconizadas vdo no bom sentido).
N3o parece haver uma preocupacado de custo-eficacia, o que é critico porque os meios
sdo escassos. Qualquer estratégia consequente para o combate a pobreza energética
terd de ter uma visdo clara sobre a diversidade de situagGes e as ferramentas
adequadas a cada tipologia, e mobilizar meios de escala adequada. Nunca havera um
combate eficaz a pobreza energética sem um efetivo acompanhamento de
proximidade, que esta Estratégia ndo parece garantir, e sem um grande investimento
publico.

6.3. Promogdo de novos modelos de negdcio

Particularmente no caso dos condominios, mas ndo sé, poderdo ser adotados ou
estimulados, como ja acontece com a instalagdo de painéis fotovoltaicos, modelos de
negocio baseados na intervengdo p.e. de empresas de servigos energéticos ou de
instituicGes responsaveis pelos investimentos na reabilitagcdo energética dos edificios
e respetiva gestdo, promovendo a partilha de beneficios. E necessario explorar novos
modelos de negdcio, eventualmente fazendo uso de instrumentos financeiros novos.

Também, e como forma de combinar a necessidade de “qualificacdo” ou
“credenciagdo” das empresas (e certificagdo dos produtos, equipamentos e solugdes)
envolvidas nos trabalhos de reabilitacdo energética com a falta de resposta das
empresas de construgdo/aplicagdo, muito por causa da sua menor competéncia nas
areas formais e da gestdo de projetos e solugGes, seria de estudar a criacdo da figura
de “gestor” certificado (empresas) de projetos de eficiéncia energética, acessivel a
outras empresas e atividades na cadeia de valor, de forma a ultrapassar os atuais
constrangimentos.

As empresas de construcdo devem encarar cada vez mais a eficiéncia energética dos
edificios como uma unidade de negdcio especializada e ndo apenas como parte
integrante de projetos de reabilitacdo. Esta especializagdo traz vantagens
competitivas e sobretudo uma maior disponibilidade de oferta de servigos, que
atualmente ainda é insuficiente.
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6.4. Capacitagao do setor da reabilitagdo de edificios

A reabilitacdo de edificios carece de mao de obra especializada, situagao que é
transversal a todas as atividades da construgdo, mas que neste caso é ainda mais
grave devido a maior exigéncia técnica e complexidade das intervengdes, bem como
a diversidade da dimensdo dos trabalhos, que se reflete nos custos e na rentabilizagdo
das equipas.

A situacdo atual exige ndo s6 um maior esforco na formagdo profissional, mas
também o ajustamento do quadro das profissdes (para ndo falar dos respetivos
referenciais), perfeitamente desadequado e ultrapassado. A maior parte das
profissGes relacionadas com este tipo de trabalhos, nem sequer existe. Ndo h3,
formalmente, profissGes reconhecidas de aplicadores de isolamentos, nem de
sistemas ETICS, nem de divisdrias ou sistemas de coberturas.

A formacdo destes profissionais devera também vir a incluir os temas da
sustentabilidade e da eficiéncia energética, aproveitando-se o trabalho ja realizado na
preparagdo destes contetidos pelo LNEG. No sentido das orientagGes do “Renovation
Wave”, devera incentivar-se a criagdo de solu¢des estandardizadas por tipos de
prédios a reabilitar, de acordo com os respetivos sistemas construtivos e época de
construgao.

[Aprovado na generalidade, por unanimidade, na 32 Reunido Ordindria do CNADS em
2022, a 27 de abril; redagdo final aprovada por consulta eletrénica em 16 de maio de
2022]

O Presidente
a) Filipe Duarte Santos

PARECER SOBRE O PROJETO DE DECRETO-LEI 169/XXI11/2022 -
SIMPLIFICACAO DE LICENCAS E PROCEDIMENTOS PARA EMPRESAS NA
AREA AMBIENTAL

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentdvel (CNADS), na
sequéncia de solicitacdes de S.Exa. o Ministro do Ambiente e da A¢do Climatica e de
S. Exa o Secretdrio de Estado da Digitalizacdo e da Modernizagdo Administrativa,
emitiu o Parecer sobre o Projeto de DL 169/XXIIl/2022 - Simplificacdo de licengas e
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procedimentos para empresas na area ambiental. O Parecer foi coordenado pela
Conselheira Luisa Schmidt, debatido na 62 Reunido Ordinaria do CNADS de 2022,
realizada no dia 28 de setembro, e aprovado por correio eletrénico em 4 de outubro
de 2022.

1. Aspetos gerais — positivos e negativos

O documento designado por SIMPLEX do Ambiente assume-se como um diploma
essencial para a simplificagdo de processos de licenciamento face a burocracia do
sistema administrativo portugués, que atrasa e impede a celeridade de aprovacgdo de
novos projetos e atividades industriais, infraestruturais e outras.

Neste sentido, e para ultrapassar e acelerar a respetiva aprovagdo, propde um
conjunto de medidas que vdo desde a dispensa de Avaliagdo de Impacte Ambiental
(AIA) ao recurso a deferimento tacito, passando pela redugdo dos prazos de
apreciagdo de pareceres a emitir pela Administragao Publica.

Trata-se de uma proposta legislativa algo paradoxal, pois, se, por um lado, pretende
contribuir para a eliminacdo de burocracias inuteis e facilitar medidas e atividades
positivas e até urgentes sem potenciais consequéncias ambientais negativas, por
outro lado, abre a porta a projetos e atividades que ndo podem dispensar AIA nem
uma analise cuidadosa por parte da Administragcdo Publica, sob o risco de se tornarem
lesivos para os recursos naturais, a saude publica e os bens comuns.

Exemplos de aspetos positivos sdo, entre outros, a moderniza¢do de infraestruturas
ferroviarias ou as regras para a economia circular que facilitem o reaproveitamento
de residuos nas industrias, como é o caso da eliminacdo de procedimentos morosos
ou dependentes de autorizacdes/validacdes, por exemplo para o uso de fluxos de
residuos ou subprodutos internamente a uma empresa ou instalagdo. Este tipo de
procedimento é geralmente inutil e pode ser substituido com vantagem por
procedimentos de prestagao de informagao objeto de fiscalizagdo a posteriori.

J4 a reutilizagdo de aguas residuais tratadas para certos fins fica aquém do desejavel,
limitando-se a dispensa de licenca apenas ao uso proprio e mantendo um processo
de licenciamento (comunicagdo prévia com prazo) para usos essenciais, como a
limpeza de ruas, a rega de jardins e alguma producdo agricola. Ora, a simplificacdo
dos atuais procedimentos é necessaria e urgente, pois tem sido bloqueada a efetiva
concretizacdo da reutilizacdo de aguas residuais, sem prejuizo de se salientar as
precaucdes a ter em termos de qualidade da agua e de salude publica.
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Ainda no caso da agua, refere-se que 'para construgdo de infraestruturas hidrdulicas
e captagdo de dguas para aproveitamento de recursos hidricos particulares, é
substituida a necessidade de uma licenga por uma mera comunicagdo prévia i) quando
esteja em causa a realizagdo de construgdes inseridas em malha urbana com Plano
Diretor Municipal de segunda geragdo; e ii) quando esteja em causa a recuperagéo de
estruturas ja existentes sem alteragdo das caracteristicas iniciais’. O CNADS considera
gue, ainda que esta simplificacdo faga sentido, tem, no entanto, de ser assegurada a
manutengdo de obrigatoriedade de ligagdo a rede publica de abastecimento para
consumo humano quando esta se situar a menos de 20 metros do limite da
propriedade, ndo podendo essa nova captagdo servir como origem alternativa para
consumo humano, mas apenas para outros fins.

Importa salientar, igualmente, aspetos problematicos e tendencialmente negativos.

Desde logo, a dispensa de Avaliagdo de Impacte Ambiental (AIA) em varios tipos de
projetos, numa longa lista em que sobressaem os casos das pecuarias intensivas de
aves, suinos e ovinos, as grandes pisciculturas marinhas, incluindo em antigas salinas
(uma tipologia de zona humida que podera ndo estar classificada como area sensivel),
e os novos loteamentos industriais (vide listagem Anexo Il). Também é desadequada
a dispensa generalizada de AIA em centrais solares até 100 hectares, que podera
implicar conflitos e impactes significativos em muitas zonas do pais.

Sendo um instrumento preventivo, a AlA serve justamente para identificar a priori
impactes ambientais, para impedir ou mitigar efeitos nocivos para o ambiente, bem
como para acautelar os bens publicos e o bem-estar das popula¢des face aos impactos
de atividades industriais e outras, e, em ultima analise, para melhorar os projetos e
intervencoes, pelo que dispensa-la de projetos de grande envergadura podera gerar
impactos negativos nos recursos naturais e nas comunidades.

A AIA é uma ferramenta central da politica de ambiente e um dos principais
instrumentos na prevencdo de danos ambientais. Sendo verdade que existe um
problema de morosidade dos procedimentos de AIA e de licenciamento, com
consequéncias econdmicas negativas, também é certo que sdo ja conhecidas, e
usadas em diversos paises, varias formas de mitigacdo desse problema que ndo
passam pela sua abolicdo. Contudo, o diploma em apreco ndo menciona linhas
orientadoras que tornem o processo de AIA mais eficaz e célere, onde se deveria
destacar a melhor utilizacdo dos procedimentos de definicdo do ambito e de

audiéncia prévia.

Um dos argumentos para o aligeirar/isentar dos processos é a excessiva carga que
recai sobre a Administracdo Publica e a incapacidade de resposta desta em tempo util
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por forca da escassez de recursos humanos. Assim a governagdo da Administragdo
Publica devera ser melhorada no sentido de se tornar mais eficiente e menos morosa
e para além deste aspeto, quando for necessario, devera ser dotada de meios mais
apropriados a evolugdo do mecanismo de AlA, sugerindo-se que, quando necessario,
se possa recorrer a equipas externas especializadas. Efetivamente, esta é uma
situacdo que outros paises ja abordaram, e havendo vdrias respostas para este
problema, uma das mais comuns é a constituicdo de bolsas de consultores
independentes devidamente acreditados junto da Administragdo Publica que, sob a
coordenacdo da Entidade de AIA, efetuam os processos, constituindo-se as equipas
de avaliagdo sob a coordenagdo da entidade de AIA e seguindo os termos de
referéncia para a tipologia de projeto. Ora, o diploma em apreco ndo aponta qualquer
alternativa neste sentido, sendo, contudo, esta problematica uma das principais
justificacOes para esta iniciativa legislativa.

Em suma, o presente Decreto-Lei propde-se definir um novo ponto de equilibrio entre
autorizacdo prévia, que exige melhor governangca e melhores recursos da
Administracdo Publica, e a celeridade nos processos de licenciamento, por forma a
agilizar projetos e investimentos muitas vezes considerados estratégicos e relevantes
para a saude econdmica do Pais. Perde-se, contudo, a oportunidade de fazer uma
verdadeira, abrangente e util reformulagdo em matéria de AIA, uma vez que o
problema se resolve com melhor governanga, mais formagdo e critérios mais
fundamentados e transparentes, e mais meios quando necessarios, e ndo
menosprezando uma ferramenta essencial que tem de ser melhorada e com aplicagdo
mais eficaz. Serd, portanto, necessario acautelar todos estes aspetos de forma
ponderada.

Outro aspeto a ter em atengdo tem a ver com a renovagao automadtica de Licengas
Ambientais ao fim de 10 anos, sem exigéncia de qualquer reavaliagdo e/ou
fiscalizacdo prévias. E importante que o automatismo da renovacdo de licengas seja
compativel com a capacidade de resposta da Administracdo Publica, assunto omisso
na proposta de decreto-lei. Sendo assim, este tipo de situagGes devem estar previstas
em condi¢Ges muito bem definidas, ndo sendo admissivel qualquer imprecisdo nesta
matéria. Acresce que é bastante provavel que a evolugdo tecnoldgica em dez anos
seja exponencial em muitas areas, pelo que a revisdo das licencas ambientais podera
trazer beneficios de modernizagdo com vantagens notdrias para o ambiente e a saude
publica.

Por outro lado, o facto de se abreviarem generalizadamente os prazos de resposta
por parte da Administracdo Publica de um més para 15 dias é incompreensivel no
atual contexto de falta de meios humanos e técnicos na Administragdo Publica. A
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reducdo de prazos deve ser compativel com a capacidade de resposta da
administragdo, assunto também omisso nesta proposta de decreto-lei.

Finalmente, a generalizagdo da figura de ‘deferimento tacito’ pode tornar-se um
problema grave, por dispensar a intervengao da Administragdao Publica no acautelar
do interesse publico, sobretudo no caso de pareceres vinculativos e, em ultima
analise, poder prejudicar a aplicagdo do principio da precaugdo. Para mais, quando
se sabe que a causa principal deste problema é, mais uma vez, a insuficiéncia de
meios de que sofrem os servigos da AP, e que, em muitos casos, esses deferimentos
tacitos poderdo conduzir objetivamente a danos ambientais e a uma afetacdo grave
do interesse publico.

A ftitulo exemplificativo da auséncia de critérios e justificagbes para as opgdes
tomadas, assinale-se o caso dos residuos perigosos, uma matéria sensivel para a
saude humana e para o ambiente: apresenta-se o objetivo de diminuigdo significativa
do numero de produtores de residuos perigosos sujeitos ao cumprimento da
obrigacdo de apresentacdo de um plano de minimizagao de produgdo de residuos.
Estranhamente, o objetivo da diminuicdo de produtores ndo acontece por um
aumento na melhoria da gestdao, mas pela simples passagem da obrigatoriedade da
apresentac¢do do plano de minimizagdao de 100 ton para 1000 ton, sem ser exposta
uma justificagdo para tal, nem qual o efeito cumulativo desta decisdo tendo em conta
a totalidade e a dimensdo dos produtores de residuos perigosos.

2. Aspetos criticos transversais
2.1 - Reorganiza¢do da Administragdo Publica

Uma questdo de base a levar em conta na aprovacdao deste DL tem a ver com a
situacdo de fragilidade e depauperamento em que se encontram alguns servigos da
Administracdo Publica, incluindo os tdo urgentes sistemas de informacgdo integrada e
de fiscalizagdo, que sdo fundamentais para acautelar os bens comuns. Querer
simplificar procedimentos é fundamental. Mas fazé-lo implica melhorar a governanca
das estruturas da Administragdo Publica e proceder a uma reorganizacdo em rede da
AP, dotando-a de meios técnicos e digitais adequados que consigam dar apoio a
decisdo de forma atempada e consistente, como forma de acautelar o interesse
publico.

Se é verdade que a falta de organizacdo, meios e competéncia da AP ndo pode ser
imputada aos proponentes de projetos e investimentos, os deferimentos tacitos,
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mesmo que justificados, ndo devem contribuir para a degradac¢do da qualidade dos
recursos naturais nem afetar o bem comum.

O recurso aos deferimentos tacitos é a confirmagdo de que a AP ndo esta organizada
e apetrechada em meios humanos e tecnoldgicos para responder a dinamica da
sociedade e aos desafios que atualmente se enfrentam. Ha, pois, que criar condi¢Ges
de funcionamento em rede as equipas da AP, assessorando-as por meios digitais
adequados, para reduzir ao minimo a ocorréncia de deferimentos tacitos.

Casos que deveriam estar claramente excluidos da possibilidade de deferimento
tacito sdo o da Reserva Agricola Nacional (RAN), o da Reserva Ecoldgica Nacional
(REN) e o do Dominio Publico Hidrico (DPH). No caso da RAN, sendo os solos agricolas
de boa a elevada qualidade um recurso escasso e ndo renovavel entre nos, a utilizagao
irreversivel destes solos ndo deveria estar abrangida por deferimentos tacitos, numa
fase em que a seguranga ambiental e a seguranga alimentar sdo designios
fundamentais no pais (o que devera obrigar a ponderar o proposto nos pontos 7 e 8
do artigo 239, que pretende alterar o Decreto-Lei n.2 73/2009, pag. 44). Quanto a REN
e ao DPH, que funcionam essencialmente como mecanismos de prevencdo de riscos
e protecdo de recursos hidricos, constituem uma salvaguarda essencial no presente
contexto de alteragGes climaticas e riscos meteoroldgicos e hidroldgicos crescentes.

2.2 — Protegdo de dreas sensiveis

Outra questdo importante tem a ver com a protecdo de dreas sensiveis. Pelo proposto
na alinea b) do n2 1 do artigo 42 deste Projeto de DL (pag. 22), ao promotor é exigido
no formulario (entre outros requisitos) a indicagdo se o seu projeto de investimento
esta sujeito aos regimes de responsabilidade ambiental, da Rede Natura 2000, da
protecao dos Sobreiros e Azinheiras e do Regime Florestal.

Neste artigo 42 deveriam ainda constar as outras tipologias de areas sensiveis a luz
dos atuais compromissos do pais com o Pacto Ecoldgico Europeu (PEE). Contudo, o
facto de ndo existir ainda o desenho consolidado e coerente da Infraestrutura
Ecoldgica do pais em 30% do territdrio em mar e terra, conforme preconiza o PEE e
foi assumido pelo atual Governo, cria um risco com potenciais consequéncias
irreversiveis, tanto mais que o ICNF ainda ndo manifestou evidéncia de ter iniciado a
concretiza¢do desse compromisso.

Neste sentido, o procedimento do artigo 10.2 - ‘Procedimento de andlise ambiental
de corredores’ - proposto neste projeto de diploma deve ser precedido de um
redesenho dos corredores ecoldgicos nacionais do pais, definidos ou previamente
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acordados com o ICNF e consensualizados com a Comissdo Instrutdria de
Acompanhamento proposta no artigo 4.2, até estar finalizado o referido compromisso
do pais com a UE relativamente ao PEE, ndo devendo, nesta perspetiva, prescindir-se
dos instrumentos RN2000, RAN, REN e DPH.

A ndo utilizacdo de um procedimento deste tipo ou de outro equivalente ndo
permitird assegurar a conservagao de recursos naturais essenciais.

2.3. Potencial aumento da conflitualidade social e juridico-ambiental

A simplificacdo de processos administrativos, cujos méritos sdo facilmente
justificaveis pela conflitualidade e prejuizos que a morosidade dos processos tem
atualmente, tem de ser cuidadosamente ponderada. Sendo positiva em muitas
situagOes ja indicadas, a possibilidade de passarem a existir mais situagdes de conflito
com a legislacdo ambiental em vigor ao nivel nacional e europeu é bastante elevada.

Uma das principais fungGes das garantias processuais e dos proprios procedimentos
administrativos participativos é a da constru¢do de uma concertagao social prévia a
realizacdo dos empreendimentos mencionados. Neste quadro, algumas das
simplificagdes indicadas resultam numa diminuicdo das garantias existentes e das
possibilidades de participagdo das populagdes diretamente afetadas ou das ONG de
defesa dos interesses em causa. Neste sentido, e tendo em conta as possibilidades
alargadas de recorrer aos tribunais em matérias relacionadas com a ag¢do popular,
como é o caso do ambiente, a ideia de simplificagdo ou encurtamento de prazos
podera ter um efeito perverso, que é o prolongamento destes processos nos tribunais
ou ter como consequéncia o despoletar de movimentos de contestagao.

A fungdo preventiva e concertadora de potenciais conflitos existentes nos processos
administrativos participativos ndo pode, por isso, ser esquecida e deve ser
devidamente ponderada de forma estrutural no desenho do novo Decreto-Lei. A ideia
de criagdo da Comissdo Instrutéria de Acompanhamento (CIA), com competéncias
especificas nesta matéria, poderd funcionar se esta conseguir obter a participacdo
ativa do proponente e criar na populagdo e nas ONG a nogdo clara de que existe uma
entidade préoxima com competéncias, quadros e meios capazes de servirem de valvula
de escape que evite a conflitualidade social e juridica.

2.4. Funcionamento da Comissao Instrutoria de Acompanhamento (CIA)
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A criagdo de uma Comissdo Instrutéria de Acompanhamento (CIA) com varias
fungbes, entre as quais a realizagdo de uma ‘Conferéncia Procedimental’ para
acompanhamento de processos e projetos de modo a reunir as informagoes e os
pareceres necessarios falando a uma ‘voz Unica’, é, sem duvida, uma boa medida que
promove o tdo urgente didlogo entre as diversas entidades da Administragdo Publica.

Uma Comissdo desta natureza necessita, contudo, de meios e competéncias, ou seja,
de uma estrutura técnica e tecnoldgica organizativa de apoio para funcionar com
rigor, ponderacdo e celeridade. Neste sentido, a CIA deverd ser apoiada com
tecnologias digitais que fornecam informacgdo qualificada para apoio a decisdo (e.g.
base de dados integrada e georreferenciada), de modo a aferir os impactes
cumulativos diretos e indiretos nos recursos solo, ar, agua, biodiversidade e paisagem,
e as consequéncias e os riscos naturais e antrépicos que advenham das atividades
propostas. SO assim se conseguirdo assegurar decisOes integradas, devidamente
aferidas e que acautelem o interesse publico.

As importantes fun¢Oes desta CIA terdo, pois, que ser apoiadas quer do ponto de vista
técnico e tecnoldgico, quer do ponto de vista da prestacdo de contas de forma
transparente e com acesso publico.

2.5. Cidadania, informagdo e participagao

Por fim, é de assinalar que o diploma em apreco ndo esta acompanhado por
informacgado suficiente em linguagem acessivel, clara e compreensivel, o que é um
obstaculo a participagdo efetiva dos cidaddos nos procedimentos de formagdo dos
atos legislativos.

Acresce que este projeto de DL, que teve o cuidado de integrar na sua comissdo
preparatéria representantes das empresas, ndo incluiu representantes da sociedade
civil, em particular as ONGA, que, neste caso, teria sido particularmente importante
participarem.

Alids, tal como preconizado no artigo 9.2 da Lei de Bases do Clima, também no caso
deste DL devem comecar a ser implementadas, para além das consultas publicas sob
a forma tradicional de contributo escrito, sessdes de esclarecimento e debate entre
os cidadaos e os responsaveis pela decisdo, quer por iniciativa da Administragdo quer
por solicitacdo de grupos de cidadaos.

O CNADS defende o apoio e refor¢o da agdo das Organizagdes Nao Governamentais
no que concerne aos direitos dos cidaddos em matéria ambiental e de ordenamento
do territdrio, através da sua inclusdo sistematica em grupos de trabalho, plataformas,
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féruns e conselhos consultivos institucionais — incluindo instrumentos como este DL.
Os contributos das referidas organizagGes sdo Uteis, ndo sé para a eficacia e eficiéncia
da sua implementagdo, mas também para assegurar que a informagao disponibilizada
é percetivel pelo cidaddo comum, garantindo, deste modo, um maior envolvimento e
participacdo da sociedade civil nos processos de tomada de decisGes, integrando a
perspetiva do cidad3o. Alids, uma sondagem recente?demostrou que para os
cidaddos europeus o estado do ambiente é a segunda questdo global mais grave, a
seguir a paz e a estabilidade mundiais, o que é revelador do qudo importante é para
os cidaddos evitar que as decisGes publicas agravem as alteragbes climaticas,
aumentem a perda de biodiversidade e afetem os bens comuns.

3. Comentario final

1. O CNADS reconhece a necessidade de maior simplificacdo dos processos de
licenciamento face a burocracia do sistema administrativo portugués, que atrasa e
impede a celeridade de aprovagdo de novos projetos e atividades industriais,
infraestruturais e outras, algumas das quais urgentes como é o caso do uso de
residuos para a economia circular, da reutilizacdo de aguas residuais tratadas, ou da
modernizagdo de infraestruturas ferroviarias.

Contudo, a eliminagdo de licencgas, autorizagdes, atos e procedimentos alegadamente
redundantes em matéria ambiental ndo pode prejudicar o cumprimento das regras
de protegdo e gestdo do ambiente. O procedimento de AlA, sendo um instrumento
preventivo, devidamente delimitado na legislacdo europeia, serve justamente, e no
ambito necessdrio, para identificar a priori impactes ambientais, para impedir ou
mitigar efeitos nocivos para o ambiente, bem como para acautelar os bens publicos e
o bem-estar das populagdes face aos impactos de atividades industriais e outras.

2. O CNADS considera que a renovagdo automatica das licengas ambientais ao fim de
10 anos sem exigéncia de reavaliagdo e/ou fiscalizagdo, deverd estar prevista em

21 Esta sondagem, conduzida pela GlobalScan, foi solicitada por uma ampla coligagdo de
organizagdes ambientais e de consumidores incluindo a Fern, a WWF EU Office, os Ecologistas
en Accion, a Envol Vert, a Deutsche Umwelthilfe, a CECU, a Adiconsum, a DECO e a ZERO e a
Verdens Skove, por forma a compreender as atitudes dos inquiridos face a proposta de
regulamento da UE para produtos livres de desflorestagdo na Austria, Republica Checa, Franga,
Alemanha, Italia, Paises Baixos, Portugal, Espanha e Suécia. Qualquer referéncia, neste
comunicado, a resultados no universo Europeu refere-se aos resultados nos nove paises onde
se desenvolveu a sondagem

167



condi¢bes muito especificas e prudentes, compatibilizando-as com a capacidade de
resposta da Administragdo Publica (AP).

De igual modo, os prazos de resposta da AP poderao ser abreviados, mas desde que
compativeis com a respetiva capacidade de resposta.

3. O CNADS alerta para a necessidade de reduzir ao minimo o recurso a figura de
‘deferimento tacito’, excluindo-o claramente em areas de RAN, REN, RNAP, RN2000 e
DPH, ou seja, da RFCN, e dotando simultaneamente a Administragao Publica com os
meios necessdrios para esta poder dar resposta atempada e consistente as
solicitagdes de projetos e investimentos, acautelando assim o interesse publico e
potenciais danos ambientais e sociais.

4. O CNADS chama a atencdo para a auséncia de plano de gestdo/minimiza¢do de
residuos perigosos com passagem de 100 ton para 1000 ton, sem qualquer tipo de
fundamentacgdo, nem evidéncia de qual o impacto cumulativo que esta medida pode
ter no ambiente e saide humana.

5. O CNADS apoia e sauda a criagado e funcionamento de uma Comissado Instrutdria de
Acompanhamento (CIA) que permita a interagdo entre as varias instituigdes publicas,
reunindo as informacdes e os pareceres necessarios e falando a uma ‘voz Unica’. Esta
Comissao devera, contudo, ser dotada de uma estrutura técnica e tecnoldgica
organizativa baseada em tecnologias digitais que fornecam informacdo qualificada
para apoio a decisdo (e.g. base de dados integrada e georreferenciada), de modo a
aferir os impactes cumulativos diretos e indiretos nos recursos solo, ar, agua,
biodiversidade e paisagem, e as consequéncias e os riscos naturais e antrépicos que
advenham das atividades propostas.

6. O CNADS recomenda a divulgacdo publica da analise do impacto da iniciativa
legislativa em curso, que inclua a devida ponderagdo e articulagdo com o quadro legal
em vigor.

7. O CNADS recorda a necessidade de garantir a certeza e seguranga juridicas e
recomenda a republicacdo dos instrumentos juridicos que venham a ser alterados
com o futuro Decreto-Lei.

Considerando todos estes aspetos, e na perspetiva da entrada em vigor deste DL, o
CNADS recomenda o reforgo e reorganizacdo urgente dos servicos da Administracdo
Publica, da tdo necessaria digitalizagdo dos dados e dos servigos de fiscaliza¢do, de
modo a acelerar as respostas aos projetos e dindmicas econdmicas desejaveis, sem
com isso lesar o interesse publico.

[debatido na 62 Reunido Ordindria do CNADS de 2022, em 28 de setembro,
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e aprovado por correio eletronico em 4 de outubro de 2022]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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PARECERES E REFLEXOES EM 2023

Encontro de reflexdo "NEXUS da Agricultura com a Agua e a Biodiversidade”,

Saldo Nobre do Ministério do Ambiente e Energia, 19 de maio de 2023
Fotografia: Liliana Leitdo
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PARECER SOBRE A ESTRATEGIA NACIONAL DE LONGO PRAZO DE COMBATE
A POBREZA ENERGETICA 2022-2050

Na 12 Reunido Ordinaria do CNADS em 2023, realizada em 14 de fevereiro, foi
constituido um Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de se pronunciar sobre a
Estratégia Nacional de Longo Prazo de Combate a Pobreza Energética 2022-2050. A
criagdo deste GT surge na sequéncia da referida Estratégia se encontrar em fase de
Consulta Publica até ao dia 3 de margo de 2023.

Composic¢ado do grupo de trabalho: Ana Tapadinhas (relatora), Luisa Schmidt, José de
Matos, Jodo Joanaz de Melo, Vitor Aleixo, Nuno Ribeiro da Silva, Jaime Braga, Jorge
Moedas (Conselheiros).

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 25 votos a
favor, realizada em 3 de margo de 2023.

Enquadramento
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O Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) apresentado pelo Governo portugués
estabelece na componente “Eficiéncia Energética dos Edificios” um conjunto de
reformas com um investimento global de 610 M€, das quais se destaca a criagdo de
uma Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética. Esta visa reforgar o papel
do cidaddo como agente ativo na descarbonizagdo e na transi¢do energética, criando,
para o efeito, condi¢des equitativas para o combate a pobreza energética, a
implementacdo de instrumentos para a prote¢do dos cidaddos vulneraveis, a
promogado do envolvimento ativo dos cidad3os e a valorizagdo territorial.

O documento apresentado define, através da Resolucdo de Conselho de Ministros,
uma Estratégia Nacional de Longo Prazo para o Combate a Pobreza Energética,
enquadrado no Roteiro para a Neutralidade Carbdnica 2050, no Plano Nacional
Energia e Clima 2030 e, ainda, nas iniciativas europeias “Pacote Energia Limpa para
todos os Europeus”, Recomendacgdo (EU) 2020/1563 sobre a Pobreza Energética e
pacote “REpowerEU” sobre as metas para a transi¢ao energética.

Esta Estratégia tem como objetivos, designadamente, atribuir 300 M€ de fundos
europeus até 2025 para a concretizagdo da reabilitacdo e de agbes de eficiéncia
energética nos edificios residenciais e 100 mil Vales Eficiéncia no valor de 1600€ as
familias que se encontram em situacdo de pobreza energética para que as mesmas
possam adotar solugdes que promovam o melhor desempenho energético das
habitagdes, adotar e disponibilizar um sistema de monitorizacdio da pobreza
energética em Portugal e estimular o desenvolvimento de projetos de autoconsumo
e de comunidades de energia que integrem familias em situacdo de pobreza
energética.

Estas medidas sdo adotadas através de diversas fontes de financiamento e
vocacionadas para a eficiéncia energética, a inovagdo social, o apoio ao prego, a
reducdo de encargos energéticos e a protecdo dos consumidores. As medidas
preconizadas serdo desenvolvidas pela Administragcdo Publica em cooperagdo com
autoridades de mercado, entidades reguladoras, operadores e organiza¢ées da
sociedade civil na drea da energia e da defesa dos consumidores.

Aprecia¢do Geral

Portugal, segundo dados do EUROSTAT, constava em 2020 como o quinto pais da
Unido Europeia onde as pessoas apresentavam menor capacidade para manter as
casas devidamente climatizadas, sendo que 19% dos cidaddos portugueses estavam
mesmo caraterizados como sujeitos em situacdo de pobreza energética.
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Por esse motivo, a criagdo de uma Estratégia orientada para o Combate a Pobreza
Energética é, ndo so, reconhecida como fundamental, como peca por tardia,
porquanto algumas das medidas preconizadas por esta Estratégia ja se encontram a
ser implementadas. Contudo, a inexisténcia de uma estrutura, de uma defini¢do
concreta dos sujeitos responsaveis e da necessaria compatibilizagdo com planos,
estratégias ou roteiros ja aprovados a nivel nacional e local tém impedido o real
alcance que se pretende atribuir a estas medidas. Realga-se, por exemplo, a Estratégia
de Longo Prazo para a Renovagdo dos Edificios (ELPRE), sobre a qual este Conselho ja
se pronunciou, que procura garantir um parque de edificios descarbonizado e de
elevada eficiéncia energética e que deve estar intimamente ligada e coordenada com
a presente Estratégia Nacional de Longo Prazo de Combate a Pobreza Energética.

Como referido na Estratégia, 70% dos certificados emitidos para edificios residenciais
até 2020 tem classe de eficiéncia de C ou inferior (ADENE). Provavelmente a
percentagem de habitagGes que ndo cumpre padrdes modernos de conforto é
superior, pois ha mais certificados para construcGes recentes (tendencialmente de
melhor qualidade) do que para construgdes antigas; estudos recentes sugerem que
este numero podera aproximar-se dos 75%.

De igual forma, no que concerne a medida “Vale Eficiéncia”, j4 este Conselho
recomendava a sua integragdo num conjunto de mecanismos mais abrangentes e, da
mesma forma, a implementacdo de um mecanismo de avaliacdo do seu impacto,
acompanhado por uma verdadeira agdo comunicativa sobre literacia energética junto
dos destinatarios. A informacgdo disponivel sugere que o impacte desta medida foi
muito reduzido, pouco contribuindo para nos aproximarmos dos objetivos
pretendidos. Para tal também contribuiu o facto de o “Vale Eficiéncia” ser destinado
apenas a proprietarios das habita¢des, deixando de fora uma maioria de inquilinos
carenciados. Por outro lado, no fim da recente pandemia assistiu-se a uma crise
energética motivada pela guerra na Ucrania que, além da tragica situagdo
humanitaria, gerou um aumento da inflacdo, dos pregos de energia e um consequente
agravamento da pobreza energética no seio de muitas familias, algumas que até entdo
n3o se encontravam em situac¢do de pobreza energética.

Por todos estes motivos, esta Estratégia ganha um relevo adicional, sobretudo quando
mais de 70% dos edificios em Portugal ainda sdo ineficientes do ponto de vista
energético e existem fortes duvidas de que a Estratégia de Longo Prazo para a
Renovacdo dos Edificios (ELPRE) possa ser suficiente para colmatar as necessidades.

O CNADS reconhece a definicdo de pobreza energética como a incapacidade de fazer
face as despesas com a energia, de climatizar de forma adequada a habitagdo ou a
falta de acesso a servigos de energia a um custo acessivel. Estes sdo, na verdade, os
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principais eixos que devem nortear esta estratégia, ou seja, atuar sobre a eficiéncia
energética e conforto dos edificios e sobre os servigos de energia, promovendo a
transicdo climatica e o acesso a fontes de energia renovavel, e ainda proteger os
consumidores economicamente mais vulneraveis.

O CNADS concorda com os vetores de atuagdo da estratégia, orientados para a
eficiéncia energética e a protecdo do consumidor, mas salienta que a pobreza
energética depende de diversos fatores, sejam eles de natureza social, econdmica e
ligados a habitagdo, ao emprego e a saude. A intervengdo em matéria de preco da
energia deve ser especialmente cautelosa: por um lado, a tarifa social é uma
ferramenta essencial para apoiar familias de muito baixos rendimentos; por outro,
uma reducdo artificial dos pregos da energia é sempre um sinal errado ao mercado,
desincentivador da eficiéncia e gerador de custos futuros elevados. Por isso, a
presente Estratégia deve envolver, de forma coordenada, diversos intervenientes
ligados as areas do ambiente, economia, justica, educagao, saude, finangas, emprego
e seguranga social.

Acresce que, embora reconhegca a pertinéncia do enquadramento da presente
Estratégia, o CNADS ndo pode deixar de notar que algumas medidas devem ser
adaptadas em face da atual conjuntura e outras devem ser concretizadas e
devidamente monitorizadas com indicadores concretos, permitindo, assim, avaliar a
sua implementacgao e atuar rapidamente sobre os seus desvios.

Para o CNADS ¢é fundamental que um cidaddo que se encontre numa situacdo de
pobreza energética possa ser rapidamente identificado e referenciado para uma
resposta holistica que cubra todas as suas necessidades, sejam elas o ajuste na sua
tarifa de energia, o acesso a mecanismos sociais ou a intervenc¢do na sua habitacdo, a
referenciacdo na drea dos cuidados primarios em saldde e o acesso a subsidios ou
apoios a nivel da seguranca social. Quanto maiores forem a rapidez e a eficacia no
combate a pobreza energética, mais facilmente se fara a transi¢ao climatica sem que
ninguém fique para tras.

Por seu lado, a ELPRE refere a necessidade de investimentos totais de 110 000 M€ na
transformacdo das habitagGes, embora com critérios otimistas. Estimativas do CNADS
(Parecer sobre a Eficiéncia Energética nos Edificios, maio de 2022) indicam que, para
cumprir a meta de garantir a todas as familias residentes em Portugal uma habitagdo
condigna e eficiente, serd necessdrio o erario publico investir em renovagdao do
parque habitacional (sob a forma de beneficios fiscais, outros incentivos e fundos
comunitarios) um valor na ordem dos 1 500 M€/ano nos préximos 10 anos (ou 1 000
M<€/ano durante 15 anos), que mobilizarad adicionalmente montantes duas vezes
superiores de investimento privado. Tomando como cendrio de referéncia a despesa
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programada no PRR de 300 M€ até 2026 para eficiéncia energética em edificios
residenciais, poderd ser necessario multiplicar por 25 o valor anual previsto para
alcangar esta meta.

Refira-se ainda que, além dos meios financeiros, ha um conjunto de outros meios
(humanos, técnicos, institucionais) que terdo necessariamente de ser criados e
mobilizados.

Breve analise da problematica da pobreza energética (do parecer do CNADS sobre a
eficiéncia energética nos edificios)

A pobreza energética tem um impacto significativo sobre a saude fisica e mental, o
bem-estar social e o absentismo das pessoas que dela sofrem. Nao é apenas um
problema social ou de politica energética — é também uma questdo de satde publica
e de condigdes de vida dignas.

Em Portugal é possivel identificar trés grandes causas de pobreza energética (que se
cruzam em muitos agregados familiares, mas podemos encontrar todas as
combinagGes), que tendem a agravar-se em cenarios de alteragGes climaticas,
sobretudo durante fendmenos meteoroldgicos extremos:

e  Familias de muito baixos rendimentos, para quem o consumo de energia se torna
guase um luxo. Trata-se de uma situacdo associada ao circulo vicioso da pobreza
(uma combinagdo de rendimento familiar, nivel de educagdo, condi¢des de saude
e fatores sociodemograficos), que é essencial ter em consideracao;

e HabitagGes com mau ou muito mau desempenho térmico, que representam
cerca de 75% dos fogos de primeira habitacdo em Portugal. Temos uma causa
histérica geral, que foi o grande surto de construcdo apoiado em politicas
publicas dos anos 1970 a 1990, a maioria de ma qualidade, agravada por diversas
circunstancias: desaparecimento do mercado de arrendamento, falta de
manutencdo dos edificios, falta de incentivos crediveis para a requalificagdo, falta
de motivagdo ou de meios financeiros para investimento das familias;

e Faltadeinformacdo e literacia energética: ha hoje muitas solucdes disponiveis no
mercado, com boa relagdo custo-eficacia, mas que ndo sdo suficientemente
divulgadas junto das familias.

Podemos ainda distinguir uma grande variedade de circunstancias familiares, das
quais é possivel tipificar as mais comuns, identificando as medidas mais eficazes:

a) Familias de classe média, proprietarias da casa onde vivem. Nestes casos, a
pobreza energética (entendida como uma casa desconfortdvel com fraco
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desempenho energético) ndo tem a ver com a pobreza econdmica, mas com
outros fatores. Os incentivos fiscais sdo o instrumento a privilegiar aqui, pela sua
simplicidade, abrangéncia e capacidade econdmica;

b) Familias vivendo em casa arrendada, com défice de manutengdo, mau
comportamento térmico e frequentemente outras patologias da construgdo. Em
grande parte dos casos trata-se de familias idosas e/ou com rendimentos médio-
baixos e, portanto, com dificuldades acrescidas na procura de solugdes. Na
maioria dos casos, os senhorios ndo estao interessados em obras de beneficiagdo
porque nada tém a ganhar com isso. O estado destas casas é muito variavel, bem
como os rendimentos familiares. Esta é uma das situagdes mais complexas,
porque implica uma analise caso a caso, quer técnica, quer de determinagdo do
nivel de apoio publico necessdrio, quer de mecanismos para equacionar a
situagdo do arrendamento;

c) Familias de baixos rendimentos que vivem em casa prépria. Trata-se
frequentemente de pessoas idosas ou noutras situagdes vulnerdveis. Nestes
casos serdo necessarias medidas simplificadas de apoio publico substancial e
uma infraestrutura de proximidade que consiga gerir todo o processo;

d) Familias de baixos rendimentos que vivem em habitagdo social, sendo o
proprietario uma instituicdo publica. A maior parte destas habita¢des tém fraca
qualidade. Conforme as circunstancias locais, ha dois tipos de solugdo:
realojamento em habitacdo social moderna ou obras profundas de requalificacdo
dos edificios, em qualquer dos casos com uma infraestrutura propria da
responsabilidade da institui¢do publica.

Em todos estes casos, os requisitos técnicos sdo semelhantes: trata-se de requalificar
edificios de habitacdo, uma matéria abundantemente estudada em termos
tecnoldgicos e com um mercado emergente. Ja os requisitos organizacionais para a
implementacdo pratica serdo diferentes.

O caso a) é conceptualmente simples, sendo sobretudo uma questdo de vontade
politica a escala nacional. J4 os casos b), c) e d) revestem-se de maior complexidade:
quer porque os hiveis de comparticipa¢do publica necessarios serdo, em média, muito
superiores, quer pela multiplicidade de circunstancias técnicas, sociais e econémicas.
Serd sempre preciso colocar no terreno equipas multidisciplinares que fagam uma
analise técnico-econdmica caso a caso e prestem apoio social e técnico direto aos
cidaddos. Serd necessaria uma gestdo de proximidade, o que implica envolver as
autarquias locais, e em muitos casos estabelecer parcerias com organizagGes da
sociedade civil que conhecam a realidade no terreno (p.e. IPSS). No caso das casas

176



arrendadas, serd necessdrio um ajuste da legislagdo, no sentido de criar incentivos
tanto para os senhorios como para os inquilinos.

A Estratégia Nacional de Combate a Pobreza Energética ndo parece garantir um
diagndstico suficientemente fino da problemdatica complexa da pobreza energética,
nem parece transparecer uma preocupacao de procurar as medidas mais adequadas
a cada situagdo (ainda que muitas das medidas preconizadas teoricamente possam ir
no bom sentido). Ndo parece haver uma preocupacao de custo-eficdcia, o que é critico
porque os meios sdo escassos. Qualquer estratégia consequente para o combate a
pobreza energética tera de ter uma visdo clara sobre a diversidade de situagdes e as
ferramentas adequadas a cada tipologia, e mobilizar meios de escala adequada. De
resto, nunca haverda um combate eficaz a pobreza energética sem um efetivo
acompanhamento de proximidade, facto que esta Estratégia ndo parece garantir, e
sem um grande investimento publico.

Recomendagodes

Considerando os objetivos definidos na Estratégia Nacional de Longo Prazo de
Combate a Pobreza Energética 2022-2050, objeto da presente apreciagdo, e no
contexto da atual situagao portuguesa, o CNADS considera importante proceder a um
conjunto de recomendacgdes tendo em vista o cumprimento dos objetivos, em termos
de politica de energia e clima e da protec¢do dos cidadaos mais vulneraveis, garantindo
a mitigacdo da pobreza energética e, consequentemente, o alcance da neutralidade
climatica em 2050.

1. As medidas que integram a presente Estratégia, sem prejuizo da sua natureza
hierarquica, devem ser mais detalhadas, definindo-se objetivos e metas mais
concretas e quantificaveis, descrevendo-se os indicadores e respetivas métricas, os
resultados esperados e a planificagdo e metodologia para os alcancar. Os indicadores
poderdo incidir sobre duas vertentes: (i) as caracteristicas do ambiente e do uso de
energia (0 acesso a energia, a qualidade da construcdo do imével e a identificagdo dos
equipamentos de climatizagdo), e (ii) os custos e a dependéncia energética do ponto
de vista financeiro (incluindo a parcela do custo da energia no rendimento da familia,
os custos de energia comparados com outras despesas para necessidades basicas e o
grau de cumprimento das obrigacbes energéticas). Devem ser privilegiados
indicadores de desempenho efetivo (p.e conforto, rentabilidade a prazo, efeitos
ambientais), em vez de indicadores de mera execugdo ou prescri¢des tecnoldgicas,
que criam distor¢Ges. Para afinar o desenho e a avaliagdo de medidas, devera
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recorrer-se a colaboragdo entre universidades, empresas, associacées de
consumidores e ambientais, bem como instituicdes locais e nacionais.

2. A presente Estratégia devera ser verdadeiramente coordenada com a Estratégia de
Longo Prazo para a Renovagdo dos Edificios (ELPRE), prevendo-se que os
investimentos da eficiéncia energética em edificios residenciais privilegiem as familias
gue se encontrem em pobreza energética, através de ferramentas mais adequadas a
cada tipologia. Revela-se, por isso, fundamental que a Estratégia seja implementada
de forma consistente, coerente e eficaz, definindo as formas de promogdo da
protecdo dos agregados em pobreza energética com habitac¢des ineficientes. Com os
meios propostos até a data, ndo sera possivel garantir em tempo util beneficiagdo de
edificios e a eficiéncia energética necessarias.

3. Criagdo de uma rede de conselheiros e agentes de energia que funcionem a nivel
municipal e que deverdo responder a todas as necessidades locais dos cidaddaos em
pobreza energética, privilegiando-se a figura do ‘mediador’ que aconselha, assiste e
intervém no apoio energético, no combate a pobreza habitacional, na promogdo da
saude e na protecdo do consumidor (exigindo-se uma coordenacdo local no que diz
respeito aos pelouros da habitagdo, agdo social, financeira e ambiental). A
implementacdo desta Estratégia deve contribuir para aumentar o nivel de literacia
energética e habitacional, através da realizagdo de campanhas de sensibilizagao,
aconselhamento de boas préticas e de acessos a incentivos junto dos cidad3os. E
fundamental garantir nestas campanhas e medidas a inclusdo de cidaddos que
apresentam mais dificuldade no acesso a apoios, designadamente, migrantes, idosos
ou residentes em habitacBes sociais. E, ainda, necessario assegurar que as
caracteristicas sociais, individuais, energéticas e do meio envolvente permitem a
adocdo de respostas inclusivas e adaptadas aos perfis em causa.

4. A implementacdo desta Estratégia devera ser acompanhada por um grupo de
trabalho que envolva elementos deste Conselho, do Conselho Nacional de Habitagao,
do Conselho Nacional de Salude e do Conselho Nacional de Consumo, reforcando a
transparéncia do trabalho desenvolvido pelo Comité de Acompanhamento da
presente Estratégia e uma maior participacdo da sociedade civil. Deste
acompanhamento devem resultar avaliages periddicas de desempenho efetivo, a
recolha de dados que permitam avaliar e monitorizar a evolugao do problema, e
recomendagdes para corrigir as medidas aplicadas, quando necessario.

5. O CNADS reitera as suas reservas sobre a medida “Vale Eficiéncia" e sugere que seja
equacionada a sua descontinuacdo ou adaptacdo por medidas com maior eficacia —
desde o refor¢co do montante a escala da intervencao (considerar a medida por bairro
ou quarteirdo), passando por acabar com a exigéncia de beneficiar apenas os
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proprietarios. A manter-se este tipo de medida, ela deve ser reformada no sentido
das recomendacdes apresentadas pelo CNADS em junho de 202122,

6. As medidas a aplicar devem ser as mais simples em func¢do de cada objetivo a
atingir, e ser faceis e acessiveis a todos os destinatarios e, sobretudo, para aqueles
gue evidenciam uma baixa literacia na area da habitacdo e da energia. Devem
também permitir a sua monitorizacdo e a respetiva introdu¢do de medidas de
corregdo. Por outro lado, é importante que as mesmas sejam duradouras e sem

22 primeira — A medida “Vale Eficiéncia” deve ser integrada num conjunto de mecanismos mais
abrangente, incluindo instrumentos fiscais, relativo a renovagdo dos edificios e ao combate a
pobreza energética, sob o risco de ndo cumprir os objetivos a que se propde.

Segunda — Os apoios disponiveis devem ser prioritariamente dirigidos para as melhorias de
carater passivo, porque sdo as que comprovadamente tém maior impacto a longo prazo nas
condicdes de conforto, salubridade e poupanga energética. E importante evitar que o conforto
das familias seja atingido principalmente através de equipamentos que vdo, por sua vez,
requerer consumos energéticos para os quais as familias podem nao ter capacidade, e que
contribuird para a deterioragdo da intensidade energética da economia.

Terceira — As taxas de comparticipagdo e os tetos maximos dos apoios, assim como os valores
dos “vales”, devem ter em consideragdo os valores médios dos investimentos préprios de cada
tipologia de aplicagdo, de acordo com os dados recolhidos em sede de certificagdo energética.
E necessario identificar de forma clara: (i) o a&mbito do investimento, por exemplo,
considerando exclusivamente equipamentos e materiais de elevada eficiéncia (e.g. classe
A+++), e (ii) o mecanismo que garanta a substituicdo do equipamento antigo, por exemplo, a
obrigatoriedade da sua entrega por forma a garantir a melhoria da eficiéncia energética.
Quarta — A elegibilidade das candidaturas deve ser relacionada, em primeira instancia, com as
medidas de melhoria indicadas no certificado energético, das quais ndo resulte aumento de
consumos, admitindo-se o apoio as despesas relacionadas com o servico de auditoria
energética e emissdo do certificado.

Quinta — Admitindo-se que esta medida se destina preferencialmente a situagbes de
comprovada fragilidade financeira das familias, devera ser dada preferéncia a projetos
coletivos dinamizados, designadamente, por entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, de proximidade, como camaras municipais, juntas de freguesia, misericérdias e
outras IPSS; nestas situagdes é indispensavel um apoio técnico e social de proximidade, sob
pena de os sistemas de apoio serem ineficazes ou ineficientes.

Sexta - Deve ser implementado um mecanismo de monitorizagdo para avaliar o impacto da
medida 'Vale eficiéncia', em termos de consumo da energia e melhoria do conforto da
habitacdo. Deve ser garantida a transparéncia da aplicagdo da medida, sendo publicados
resultados como a tipologia de familias abrangidas, montantes aplicados e tipologia de
medidas adotadas.

Sétima - Deve ser promovida a literacia energética junto das familias potencialmente
interessadas no "Vale Eficiéncia’, visando clarificar o seu objetivo e garantir a adesdo eficaz e
eficiente em fungdo dos critérios de elegibilidade.

Oitava - O CNADS recomenda, ainda, que deve ser urgentemente desenvolvido e discutido um
conjunto de medidas mais abrangentes, no sentido de identificar as necessidades de
investimento para uma verdadeira requalificagdo dos edificios habitacionais, com recurso a
medidas passivas. De outro modo, o simples ‘Vale Eficiéncia’ adiantara muito pouco no
combate a pobreza energética.
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interrupgdes. O Conselho recorda que algumas das medidas preconizadas na presente
Estratégia, designadamente, as que decorrem do Fundo Ambiental, sdo
caracterizadas por despachos aprovados em periodos temporais limitados,
constantemente interrompidos, que acabam, assim, por desmotivar ou impedir o seu
acesso.

[Aprovado em 03 de margo de 2023, por maioria,

com 25 votos a favor, expressos através de correio eletrdnico]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

POSICAO SOBRE O PLANO FERROVIARIO NACIONAL

Introducao

O CNADS vé com grande satisfagdo a proposta de um Plano Ferrovidrio Nacional, que
considera uma ferramenta essencial para as politicas de mobilidade, coesdo social e
ambiente.

Este é uma primeira posicdo sobre o PFN, necessariamente preliminar dada a
complexidade da matéria e o prazo de consulta relativamente curto.

Esta posicdo foi preparada por um grupo de trabalho criado para efeito constituido
por Jodo Joanaz de Melo (relator), Jaime Braga (relator), José de Matos, Jodo Ferrdo,
Nuno Bernardo, Paulo Magalhaes, José Guerreiro (Conselheiros).

A presente Posi¢do foi aprovada por consulta eletronica, com a maioria de 24 votos a
favor, realizada no dia 8 de margo de 2023.
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Os principios

Principios expressos no Plano Ferrovidrio Nacional (PFN), que o CNADS aplaude e
apoia:

e A ferrovia é, na maioria das situagdes, o meio de transporte terrestre com
menos impactes ambientais, incluindo emissdes inferiores de gases de efeito
de estufa e outros poluentes, pelo que constitui uma dimensdo essencial do
combate as alteragdes climaticas.

e A ferrovia pode e deve ser um importante veiculo de unidade territorial,
contribuindo para uma maior solidariedade e coesao social.

e Adensidade de rede ferroviaria, levada sempre que possivel ao interior das
cidades e outros aglomerados urbanos relevantes, conjugada com maiores
frequéncias nos servigos, é essencial tanto a economia no transporte de
mercadorias como a efetiva transformagdo dos modos de transporte atuais.

e Aferrovia, como meio pesado que &, deve estruturar e ancorar os restantes
meios de transporte. Como tal, o PFN deve promover de forma eficaz a
intermodalidade, designadamente na acessibilidade aos centros urbanos,
em especial aos meios ferrovidrios ligeiros urbanos e suburbanos, bem como
a ligagdo aos portos, aeroportos e fronteiras.

e Alinfraestrutura ferroviaria é indissociavel do padrao de servi¢o. Como tal, o
PFN comega por definir modos e padrdes de servigo, e parte dai para a
identificacdo da infraestrutura e do material circulante necessarios.

Os objetivos
Seguindo de perto o PFN, o CNADS destaca um conjunto de objectivos:

e O PFN devera ser concebido com o triplo objetivo de potenciar a coesdo
social, reduzir os impactes ambientais da mobilidade, e apoiar a economia,
o desenvolvimento e a coesdo social, reduzindo simultaneamente as
emissoes de gases de estufa e outros impactes ambientais.

e O PFN ndo poderd limitar-se a moderniza¢do da infraestrutura e tera de
incluir garantias de frequéncia dos servicos e de padrdoes de qualidade
adequados.
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e O PFN tera de preparar o Pais para uma efetiva concorréncia com os modos
rodovidrio e aéreo:

o Maior frequéncia nas ligagbes entre cidades, condi¢do para a sua
competitividade face ao modo rodoviario. No servigo intercidades,
a frequéncia minima deve ser de uma circulagdo de duas em duas
horas em cada sentido;

o Velocidades média de circulagdo mais elevadas, na medida do
necessario conforme a tipologia de servico, competindo com o
carro em todas as distancias e com o avido em distancias até
2000 km;

o Tendo em conta a densidade demografica e as distdncias em causa,
o eixo Braga-Faro deve merecer atengdo especial em termos de
frequéncia de servico e velocidades mais elevadas.

e O PFN tera de promover a reconstrucdo do “cluster” nacional da industria
ferroviaria, na construgdo de infraestruturas e equipamentos, na sua
manutencdo, contribuindo significativamente para o emprego, sobretudo
técnico e de qualidade.

e O PFN deverd contemplar a recuperagdo e ativagdo de linhas desativadas ou
degradadas, fator critico para uma revalorizacdo e desenvolvimento das
zonas abrangidas (e.g. linhas do Algarve, Alentejo, Oeste, Leste, Beira Baixa,
Douro, Leixdes, entre outras).

Lacunas

Na sua formulagdo presente, o PFN apresenta algumas lacunas que se afigura
essencial fundamentar ou densificar:

7

e Falta uma discussdo de opg¢bes, que nesta fase é essencial, sobre se se
pretende que o PFN se torne um designio nacional, co-construido por todos
os interessados. Em especial, a decisdo de criar linhas de alta velocidade tem
de ser analisada em profundidade e de modo algum se pode sobrepor a
objectivos concretos de transferéncia modal. Recordemos que a nivel
internacional a alta velocidade é utilizada primariamente para ligar grandes
conglomerados urbanos (da ordem dos 3 milhdes de habitantes ou mais) a
distancias superiores a 500 km — uma situa¢do que ndo ocorre em Portugal,
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fazendo apenas sentido no nosso contexto em algumas ligagdes
internacionais.

e Falta informacgdo sobre caréncias concretas, bem como custos, beneficios e
indicadores de desempenho de diversos projectos e medidas, em especial
no caso das novas infraestruturas.

e Falta uma nogao clara de prioridades, face as necessidades mais prementes
e aos meios sempre limitados.

e Faltam referéncias as necessarias formas de articulagdo com a ferrovia ligeira
que, em ultima analise, deviam integrar também o Plano.

e  Falta referéncia a rede ferrovidria pré-existente e que foi desativada e, em
muitos casos, reconvertida para outras opgdes (por exemplo, ciclovias) e que
no novo contexto de uma sociedade descarbonizada e de maior unidade
territorial podera vir a revelar-se da maior importancia como uma estrutura
ja existente que deve ser reaproveitada.

Por estas razdes, devemos evitar planos parciais geradores, apenas, de contestagao,

ou porque nao resolvem a questdo prioritdria da transferéncia do modo de

transporte, ou porque ndo se mostram adequados as necessidades dos cidadaos.

Recomendagdes para um PFN mais eficaz

1.

O PFN terd de apresentar um conteudo abrangente, na dupla perspetiva social e
ambiental, na qualidade do servi¢o, na mitigacdo das assimetrias nacionais, e nas
suas op¢Oes materiais, devidamente analisadas na sua eficacia, nos custos e na
calendarizagao.

O PFN tera de ter em conta objetivos claros de cobertura e coesao territorial, e
de eficicia da intermodalidade, condi¢do para a redugdo real dos tempos de
deslocacdo, os quais sdo o verdadeiro motor da desejavel transferéncia do
automovel para o modo ferrovidrio. A tipologia de servigos deve ser repensada a
esta luz, num contexto de escassez de recursos financeiros.

O PFN deverd assentar em objetivos concretos, de coordenacdo e qualidade dos
servigos, o que implica o estabelecimento de metas claras para um conjunto de
indicadores, por exemplo: tempos de trajecto numa matriz origem-destino
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nacional; percentagem de populagdo servida e nimero de estagGes dos diversos
servigos.

O PFN deve assentar num modelo de governagdo transparente, eficaz e
competente, nomeadamente, ao nivel da sua concepgao, coordenagao, decisdo,
execucdo de investimentos e operagdo, incluindo informagdo aos utentes, aos
decisores e ao publico em geral — certamente com consequéncias positivas na
aceitagdo do Plano.

O PFN deve contribuir para um modelo de governagdo que assuma a rede
ferroviaria como um servigo publico essencial e coloque os utentes no centro da
equacdo. Deve reavaliar o modelo de financiamento e exploracdo da ferrovia
(com vista a uma oferta economicamente viadvel e de qualidade), reduzindo as
perturbacGes frequentes que hoje em dia afectam a qualidade e fiabilidade
destes servigos — pois é indispensavel a credibilidade e confianga dos utentes no
transporte publico, e em especial na ferrovia.

O PFN deve contribuir para a digitalizacdo de todo o sistema ferroviario:
disponibilizar aos utentes bons mapas das redes, informagGes em tempo real
sobre as ofertas de viagem, as tarifas e os horarios, facilitando a compra de
bilhetes e proporcionando solu¢des de viagem porta a porta sem
descontinuidades; para além da indispensavel informacdo estatistica, apoio ao
planeamento e a comercializagdo.

A construcdo de novas linhas, nalguns casos necessaria, ndo devera desviar o foco
da prioridade a requalificagdo (incluindo electrificagdo, rectificagdo de tragados,
duplicacdo se necessario, sistemas de seguranca e comunicagdes, preparagdo
para o padrao ERTMS-European Rail Traffic Management System) e ampliagdo do
servico das linhas existentes — op¢des certamente menos onerosas e,
garantidamente, com menores impactes ambientais. O PFN poderd também
contribuir para a coesdo territorial equacionando o potencial uso de linhas hoje
desactivadas.

O PFN devera ser mais explicito sobre as opgdes internacionais, quer nas linhas,
quer nos tempos dos trajectos, em particular ao nivel da integracdo numa rede
de dimensdo ibérica, atentas as questdes relacionadas com as oportunidades da
proximidade entre os territdrios (e em particular das cidades periféricas) e o facto
de Espanha ser o nosso maior parceiro comercial, quer na importagdo, quer na
exportacdo de bens.

Recomenda-se uma avaliagdo mais aprofundada dos objetivos de velocidade nos
trajectos nacionais, uma vez que a alta velocidade, sendo uma solu¢dao bem mais
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dispendiosa, poderd ndo ser a melhor relagdo custo/servico/beneficio
econdémico/impacte ambiental. Esta opgdo ndo parece ter sido suficientemente
fundamentada e ponderada.

O servigo entre cidades constitui um dos aspetos mais criticos do sucesso do PFN.
A boa qualidade do servigo e uma adequada frequéncia sdo condi¢des essenciais
para a sua competitividade e, por consequéncia, para a transferéncia das op¢des
de transporte para o modo ferroviario. O PFN fala num minimo de 28 cidades,
mas é omisso quando a real cobertura da rede — que hoje ja alcanga 70 destinos
(e deveriam certamente ser mais).

A ferrovia tem um potencial consideravel de sinergia com o turismo, de vdrias
formas: uma mobilidade ferrovidria de qualidade é uma infraestrutura essencial
nado so para os residentes como para os visitantes; em certas linhas os turistas
podem contribuir decisivamente para a viabilidade do servico; e ainda, mas ndo
menos importante, o turismo ferroviario é hoje um produto turistico por direito
préprio, com grande sucesso internacional e com capacidade para atrair publicos
diferenciados (em especial amigos do ambiente).

Em 2022, o numero didrio de comboios de passageiros foi 15 vezes superior ao
numero de comboios de mercadorias, e o trafego automével (sobretudo de
transporte individual) é o principal emissor de gases de efeito de estufa e outra
poluicdo atmosférica; o refor¢o do transporte ferrovidrio de passageiros deve,
portanto, considerar-se prioritario. No entanto, o transporte ferrovidrio de
mercadorias ndo pode ser descurado, o que exigirda uma densidade de analise
maior do que a que esta versdao do PFN contém. Quando compativel, devem ser
procuradas complementaridades no transporte de passageiros e mercadorias, e
equacionada a utilizagdo de linhas comuns para as duas valéncias.

[Aprovada em 08 de margo de 2023, por maioria,
com 24 votos a favor, expressos através de correio eletrénico]
O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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PARECER SOBRE O PROJETO DE DECRETO-LEI QUE INSTITUI UM MERCADO
VOLUNTARIO DE CARBONO EM PORTUGAL

Preambulo

No ambito da consulta publica do projeto de Decreto-Lei que institui um mercado
voluntario de carbono a nivel nacional e estabelece as regras para o seu
funcionamento, e tendo em atengdo a tematica em causa, o Conselho Nacional do
Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS) decidiu reativar o Grupo de
Trabalho (GT) que anteriormente se havia pronunciado sobre a Lei de Bases do Clima.

O referido GT, coordenado pela Conselheira Julia Seixas e constituido pelos membros
do Conselho: Jaime Braga, Emanuel Gongalves, Paulo Magalhdes, Jodo Joanaz de
Melo, Jorge Moedas, Gongalo Santos Andrade, Laura Tarrafa e Luisa Schmidt, foi
mandatado para promover uma reflexdo sobre o referido projeto de diploma e
elaborar uma proposta de parecer, a submeter posteriormente ao plenario.

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 25 votos a
favor, realizada entre os dias 5 e 10 de abril de 2023.

Apreciagdo sobre Aspetos Principais

1. A neutralidade carbdnica da economia portuguesa, tal como esta assumida na
Lei de Bases do Clima, Lei n.2 98/2021, de 31 de dezembro, requer um esforgo
significativo na redugdo das emissOes de gases com efeito de estufa (GEE) em
todas as atividades econdmicas e a promog¢ao da remocao de CO; através do seu
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sequestro, preferencialmente pelos ecossistemas naturais, com énfase na
floresta nacional.

2. Os mercados de créditos de carbono, habitualmente designados por mercados
voluntarios de carbono, tém vindo a crescer, impulsionados pela forte procura,
sobretudo de empresas no ambito das suas estratégias de mitigacdo climatica e
comunicagdo. Os créditos de carbono sdo gerados com base em projetos
especificos e representam uma reduc¢do adicional de emissGes de GEE ou uma
remocdo adicional de CO., face ao legalmente estabelecido no pais onde o
projeto é implementado. A medida que o mercado cresce, aumenta também o
escrutinio sobre o papel dos créditos de carbono para o cumprimento das metas
de emissOes destas organizagGes, exigindo-se maior rigor e transparéncia no
processo de geracdo e monitorizagdo dos créditos, por forma a garantir a
integridade do mercado e a credibilidade ambiental que |he esta associada.
Vdrias avaliacdes?® tém chamado a atenc3o para a falta de integridade ambiental
e efetividade do seu papel no combate as alteragdes climaticas.

3. O CNADS congratula-se com a iniciativa do governo portugués em desenvolver
uma proposta de decreto-lei que cria as condi¢cdes regulamentares para a
criacdo de um mercado voluntario de créditos de carbono em Portugal. Se bem
desenhado, e com um ambito claro, este mercado pode constituir um incentivo,
adicional e complementar, aos instrumentos existentes (PNEC2030, RNC2050)
para a prossecuc¢do da mitigagdo climatica, tendo por objetivo a neutralidade
carbdnica, com base em projetos a desenvolver em territério nacional e
promovidos pelo investimento de organizagdes privadas.

4. Como principios base, o CNADS salvaguarda que:

a. o mercado voluntério de créditos de carbono, ao proporcionar a
possibilidade de compensagdo de emissGes, ndo deve, em
circunstancia alguma, funcionar como um instrumento de suporte
a reducdo evitavel (i.e. efetiva e economicamente viavel) das
emissOes de GEE nas vérias organizagOes e atividades emissoras.

b. o mercado voluntario de créditos de carbono ndo deve, em caso
algum, ser um instrumento que incentive o desvio de fundos
publicos de ac¢des, em vigor ou planeadas, de promogdo do

23Revealed: more than 90% of rainforest carbon offsets by biggest certifier are worthless, The
Guardian, 18.01.2023
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sequestro de carbono, designadamente no que se refere ao
pagamento de servigos dos ecossistemas.

Sobre a origem dos Créditos de Carbono

5.

O CNADS salienta, de forma muito positiva, o énfase dado, logo no preambulo,
ao papel das solugdes de base natural na medida em que proporcionam em
“simultaneo importantes beneficios para a protecdo da biodiversidade e do
capital natural, para a regulagdo dos diferentes ciclos naturais, para o desenho
da paisagem e para a intervencdo nos territérios, sobretudo os mais vulneraveis,
contribuindo também para a adaptagdo as alteragdes climaticas através do
aumento da resiliéncia do territério”.

As analises prospetivas efetuadas no ambito do PNEC e do RNC permitem apurar
a viabilidade de uma redugdo muito significativa que, a par do papel de
sequestro de CO2 da atmosfera pelos sistemas naturais, nomeadamente floresta,
assegurara uma trajetéria para a neutralidade carbdnica da economia
portuguesa. Muito embora as opgdes de redugdo de emissdes de GEE tenham
indicadores de custo-eficacia variados, dependendo do tipo de tecnologia, as
atuais condi¢des de mercado proporcionam direta (i.e., paybacks de poucos
anos) ou indiretamente (e.g. acesso a fundos especificos, como é o caso de
projetos especificos do PRR), solugdes adequadas a implementagdo da
esmagadora maioria das opc¢oes de reducgdo de emissdes nos varios setores da
economia. Acresce o facto de alguns instrumentos em vigor, como é o caso do
Comeércio Europeu de Licengas de Emissdo, ao instituir um valor para o direito
de emissdo de 1t CO2, funcionar como um incentivo direto a competitividade
de opgdes de reducdo de emissdes por parte das empresas emissoras.

As opcbes de remogdo de CO: da atmosfera através de projetos de sequestro,
nomeadamente de sistemas naturais, como é o caso de novas florestas e
florestas ja existentes, ndo usufruem de qualquer instrumento em vigor que
atribua um valor a fungdo de sequestro de CO2, e que funcione como um
incentivo ao desenvolvimento destes ecossistemas sem os quais sera impossivel
a Portugal atingir a neutralidade carbdnica.

O CNADS chama a atengdo para as opgdes de remocgdo de CO; da atmosfera
através de projetos de sequestro pelos sistemas marinhos. Sabemos que o maior
sumidouro de carbono de Portugal sdo, provavelmente, os sedimentos do
oceano profundo. O problema central atual é a ndo existéncia de instrumentos
de medicdo do ciclo de carbono, tempos de circulacdo, velocidade de fixacao, o
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11.

gue impede por enquanto a sua quantificagdo. No entanto, seria estratégico
para Portugal, dada a dimensdo desta componente (97% do seu territério),
apostar no desenvolvimento destes instrumentos de quantificagcdo e de sistemas
de certificagdo que permitissem incluir estes componentes no mercado. Estes
mecanismos impulsionariam a aposta na recuperagao dos sistemas marinhos e
da sua protegdo, face ao enorme valor potencial que representam para o
mercado europeu e global. Atualmente, o seu estado de degradagdo ndo
permite que desempenhem o servigo de captura natural de CO2 de forma eficaz.
Note-se que, em alguns casos, a biomassa nestes sistemas se encontra reduzida
a 10% do seu valor histérico - por exemplo nas popula¢gdes dos grandes
predadores do oceano - das baleias e golfinhos aos atuns, espadartes e
tubardes. No entanto, a recuperagao da biomassa das espécies marinhas através
de areas marinhas protegidas e outras medidas de gestdo adequadas, bem como
a recuperacgdo dos sistemas marinhos degradados (pradarias marinhas, florestas
de algas marinhas, sapais e estudrios), permitiriam recuperar também as
importantes fungdes de captura, reciclagem e fixagdo de carbono a eles
associados.

As opcbGes de remogdo de CO2 de emissdes, geradas pela queima de
combustiveis fésseis ou por processos industriais, através de projetos de captura
por via tecnoldgica, constituem opgGes ainda em fase de experimentagdo e de
desenvolvimento, pelo que tém sido objeto de apoios no ambito de projetos de
I&D. Estas tecnologias, caso venham a desempenhar um papel importante para
a neutralidade carbdnica, deveriam ser alvo de uma regulacdo especial, com o
seu devido enquadramento.

Assim, o ambito de projetos geradores de créditos de carbono, admitido na
presente proposta, faz coexistir projetos de reducdo de emissdes e projetos de
remocgdo de CO: de base natural e de base tecnoldgica. Estas tipologias tém um
racionale econdémico muito diferente, seja pelo seu nivel de maturidade e de
custo-eficacia ou pela natureza muito distinta do processo de geragao de
créditos. Esta coexisténcia, que pode fazer sentido no mercado global, gera uma
falta de equidade no acesso ao instrumento quando aplicada a um territério
nacional, nomeadamente pelo custo de transacdo que implica e que ndo é
compativel com a remuneragdao da mesma commodity (o crédito) a um prego
comum.

A linguagem usada, por exemplo no preambulo, ndo é clara sobre o que se
espera do papel adicional dos créditos de carbono gerados e valorizados no
ambito do presente DL, face ao que estd estabelecido por regulagdo,
nomeadamente o que estd contemplado em instrumentos como PNEC2030 e
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RNC2050. O texto final ndo devera atribuir um papel aos créditos de carbono
que contribuem para objetivos e metas de redugdo ja assumidos como vidveis
(i.e. tecnologica e economicamente) por aqueles instrumentos, o que ndo é o
propdsito do mercado voluntdrio de carbono, condicionando, portanto, o
ambito de projetos de mitigagdo ou captura de carbono.

12. Ainda no preambulo, a intengdo de promover solugdes e tecnologias inovadoras
de mitigacdo, com vista a apoiar o cumprimento dos objetivos nacionais em
matéria de a¢do climatica, requer a clarificagdo sobre o que se deve entender
por tecnologias inovadoras nos projetos de reducdo de emissdes; como é
considerado e qual o grau de inovagdo das tecnologias consideradas para efeitos
de geragdo de créditos? Em concreto, qual o TRL (Technology readiness levels)
que deve ser considerado? Sem qualquer especificagdo sobre o que o DL
entende por inovador, é gerada uma incerteza nos promotores que usualmente
acarreta custos para o sistema. Acresce que as tecnologias inovadoras nao sao
necessariamente ou de todo geradoras de menos impactes. A inovagdo deve ser
promovida através de mecanismos especificos e de flexibilidade regulatéria, e
ndo através de beneficios atribuidos a uma tecnologia rotulada como
"inovadora".

13. E fortemente desejavel a clarificagdo do ambito dos projetos geradores de
créditos de carbono, no territério nacional, que salvaguarde a equidade da
tipologia de projetos no acesso ao mercado voluntario, o que trara beneficios
para a expectativa dos promotores desses projetos, evitara custos incorridos no
sistema e facilitara a convergéncia do mercado num prego para o crédito de
carbono.

14. Sobre os projetos de remocdo de CO2 da atmosfera por sequestro de base
natural, nada é referido ao longo do articulado sobre a tipologia de espécies
florestais. Apenas no Art.2 8.2 se faz mengdo a “(...) conservagdo do capital
natural e para a construgdo de uma paisagem mais adaptada e resiliente (...)” no
contexto das areas definidas como prioritarias. Dado o papel significativo dos
ecossistemas florestais na resiliéncia e neutralidade climatica, recomendamos
gue seja dada prioridade a projetos de sequestro de carbono que privilegiem a
regeneragdo dos ecossistemas autéctones. Os escassos estudos existentes
indicam que a mata de espécies autdctones é o tipo de ocupagdo do solo que
confere uma armazenagem de carbono a mais longo prazo?*, e é também a que

24 Melo, J.J., Galvdo, A. (2019). Avalia¢io da capacidade de armazenagem e captura de carbono
nas areas piloto. Relatério realizado na FCT NOVA para o Fundo Ambiental no ambito do projeto
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melhor cumpre o objetivo de promover outros servicos dos ecossistemas
(biodiversidade, regulagdo do ciclo da agua, entre outros). Mas ha outras
possibilidades, como ocupagdes que promovem a acumulagdo de matéria
organica no solo. A mera "reflorestacao" de pouco serve se ndo oferecer, em
simultaneo, garantias de manutencgdo da floresta regenerada ou do seu produto,
a longo prazo, o que implica um estatuto de protegdo a titulo permanente.
Convém salientar que qualquer ocupagéo florestal, estaciondria ou ciclica (p.e.
sujeita a cortes regulares ou incéndios frequentes) funciona como reservatério
(de importancia variavel conforme a quantidade de biomassa média do sistema
e o destino do material lenhoso removido, se tem usos de curto ou longo prazo),
mas NAO funciona como sumidouro de Carbono. Este aspeto tem implicacdes
diretas na permanéncia dos créditos de carbono com impacto na estabilizagdo
do sistema climatico.

15. Neste mesmo sentido, mesmo que implique necessariamente um percurso
inovador face ao normalmente estabelecido, deve considerar-se a possibilidade
de incluir florestas ja existentes no ambito do mercado voluntdrio de créditos de
carbono, por exemplo através da consideracdo da situacdo de referéncia
(baseline) até 30 anos atras e do estatuto de protegdo presente ou futuro.
Apesar de as florestas maduras ndo removerem CO da atmosfera no presente,
0 pagamento deste servigo funcionaria como um incentivo a sua conservagao e
como garantia da manuten¢do do carbono armazenado, evitando-se, por
absurdo, e até perversamente, compensar fazer arder uma floresta existente
para se poder usufruir do seu crescimento, tal como o presente DL propde.

16. Aformulagdo da proposta de DL parece ndo reconhecer um ja longo caminho de
geracdo e reconhecimento de créditos de carbono, nomeadamente em matéria
de metodologias. Na verdade, para um extenso grupo de projetos existem
metodologias ja reconhecidas, incluindo pelas Nagdes Unidas e outras
organizagGes internacionais, pelo que seria mais facil e com menores custos de
transagdo para os promotores se (i) a APA |.P. procedesse a publica¢cdo da
situacdo de referéncia (baseline) que deveria ser considerada por tipologias de
projetos; e (ii) tivesse selecionado a partida um conjunto de metodologias que
pudessem ser adotadas, deixando naturalmente aos promotores a possibilidade
de submissdo de novas metodologias sempre que tal se justificar. Os

"Instrumentos econdmicos para a conservagao da biodiversidade e remuneragao dos servigos
dos ecossistemas em Portugal" (PES), Julho 2019. 18 p.
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procedimentos previstos no Art.2 19.2 faz antecipar uma complexidade evitavel
com custos de transagdo elevados.

Faz-se notar, a propdsito da consideragdo da situagdo de referéncia (baseline)
para efeitos de projetos de remogdo de CO: por sequestro de base natural (e.g.
florestas), que os promotores terdo de elaborar (na atual formulag¢do do DL), as
atuais limitagdes sobre a avaliagdo de existéncias e potencialidades, incluindo a
armazenagem pré-existente. E necessaria informacdo, com algum detalhe, sobre
a biomassa viva (aérea e subterranea) e a matéria organica do solo, que deveria
constar, com uma base de amostragem e detalhe suficiente, nas diversas edi¢Ges
do Inventario Florestal Nacional (IFN), que, entre outras fungbes, deveria
informar o "National Inventory Report" no ambito da Convencdo do Clima.
Infelizmente, as uUltimas edigdes do IFN sdo muito insuficientes: contém dados
relevantes sobre a ocupacdo do territdrio (embora carecendo de harmonizagdo
com a Carta de Ocupagdo do Solo), mas ndo sobre as densidades ou dados
fidedignos sobre a biomassa. Esta situacdo é tanto mais grave quando Portugal
tem uma enorme diversidade ecoldgica, com ecossistemas naturais
representativos de praticamente toda a Europa num territdrio relativamente
pequeno — dado que nos encontramos na zona de transi¢ao dos trés grandes
tipos climaticos europeus (Mediterranico, Atlantico e Continental) cruzados com
uma grande variedade geoldgica, fisiografica e de ocupagdo humana.
Precisamos, portanto, de uma densidade de informacdo no IFN, bem como
sobre a biodiversidade, qualidade dos solos e dguas, que atualmente ndo existe.
Estas limitagGes justificam a necessidade de uma situacdo de referéncia
(baseline) ‘oficial’ promovida por 6rgdos da administragdo publica, para evitar
distorcGes geradas nas metodologias que cada promotor ird desenvolver.

Aconselha-se uma clarificacdo de linguagem ao longo do texto, e harmonizacdo
com outros instrumentos no dominio da politica climatica. Neste sentido, deve
usar-se o termo remogdo de CO20u remogdo de carbono em vez de apenas fazer
referéncia a sequestro de carbono, ja que o que gera o crédito é a remogdo
efetiva e verificdvel de CO2 da atmosfera, concretizada por projetos de
sequestro. Por exemplo, o instrumento de inventario nacional refere “Inventario
Nacional de EmissGes por Fontes e Remog¢do por Sumidouros de Poluentes
Atmosféricos”.

Sobre o principio de adicionalidade, e focando apenas no caso de projetos de

sequestro de carbono relativamente a emissdes futuras, sera mais prudente
fazer referéncia ao quadro regulamentar existente (e.g. para acautelar projetos
ja objeto de algum tipo de financiamento, evitando dupla valoragdo da mesma
funcdo), embora tal seja feito na definigdo (Art. 4.2). Assim, propomos a seguinte
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redacdo: “Adicionalidade, garantindo que a remogdo de CO: prevista ocorre
apenas com a concretiza¢do do projeto proposto, considerando o quadro legal
em vigor.”

O principio da permanéncia é critico para a integridade ambiental do mercado

de carbono, ja que o pagamento de um crédito de carbono pressupde que a
correspondente quantia (1 t CO2) ndo volta a entrar na atmosfera. Este principio
€ o mais dificil de garantir, atendendo a dificuldade de associar a escala humana
(que assegura a verificagdo do projeto) ao tempo de permanéncia do CO2 na
atmosfera, 100 anos em média. Para garantir a integridade do instrumento deve
haver mengdo explicita a um periodo minimo de permanéncia do crédito
qualguer que seja o projeto. Faz-se notar que um periodo minimo de 30 anos é
muito curto, sendo por exemplo o prazo de rotagdo de um pinhal de produgao;
em contrapartida uma mata autdctone demora varias décadas a crescer. No caso
dos projetos de remogao de CO: de base natural, a permanéncia do crédito esta
diretamente relacionada com a sua capacidade de reservatorio de carbono (t
C/ha), que fornece informac3o a longo prazo — diferente da captura de CO: (t
C/ha/ano) que fornece informacgdo sobre o ciclo do carbono a curto prazo. O
principio da permanéncia e a capacidade de reservatdrio de ecossistemas de
base natural implicam, necessariamente, a inclusdo dos ecossistemas ja
existentes nesta proposta de mercado voluntario de créditos.

Para clarificagdo de linguagem, sugere-se evitar o termo ‘sequestro de emissdes
de GEE’ ja que, comummente, se refere a mitigacdo ou reducdo de emissdes de
GEE e o sequestro de CO2 ou de carbono. Esta expressao surge na defini¢cdo do
principio da eficacia. O sequestro deveria estar conectado com uma redugdo

efetiva da totalidade de CO2 na atmosfera, e a mitigagdo ou redugdo deveria
estar conectado com a neutralizagdo ou redugao de emissdées.

Sobre o principio da transparéncia ndo se entende a referéncia a “evitar a

existéncia de dupla contagem do sequestro de carbono”. Este objetivo deve
estar assegurado na monitorizacdo e reporte referido no principio de
acompanhamento que, alids, a deve explicitar. Um aspeto importante para
garantir a transparéncia é a informagao do prego médio praticado. Sugerimos a
seguinte formulagdo:

c. “Acompanhamento, garantindo a existéncia de um processo de
monitorizagdo, reporte e verificagdo robusto para contabilizagdo
das remocgbes de carbono que resultem da atividade do projeto,
gue assegure a ndo existéncia de dupla contagem de créditos.”
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d. “Transparéncia, garantindo o acesso publico a informacdo relativa
as atividades desenvolvidas pelos vdrios participantes no mercado
voluntario de carbono, nomeadamente quanto ao preco médio
praticado e a quantidade de remogdes de carbono asseguradas,
entre outros”.

Sobre a compensagdo de emissées (Art.2 5.2)

23. O CNADS reconhece valor a compensa¢do de emissdes como finalidade de
aplicacdo dos créditos gerados no mercado voluntario, tal como vem explicito
no ponto 1 do Art.2 5.2. No entanto, para efeitos de credibilidade do mecanismo,
sugerimos que a “estratégia clara de descarbonizacdo” a que se faz mencao,
deve ser publica, isto é, disponivel para consulta por qualquer pessoa, e deve
incluir metas e objetivos concretos de reducdo das emissGes de GEE da
organizacao, em datas especificas. Deve ser prevenido o acesso ao mercado
voluntario de carbono de organizagdes com estratégias maioritariamente
qualitativas, pautadas por objetivos e metas aspiracionais e sem qualquer
concretizagao.

24. No ponto 3 do Art.25.2, n3o é claro quem e/ou como se avalia o caracter residual
das emissoes.

25. O “mecanismo transparente e verificadvel de contabilizacdo e compensacdo de
emissGes que permitam aferir o progresso alcangado no cumprimento desses
compromissos” referido no ponto 5 do Art.2 5.2, deve estar objetivado, por
exemplo, através da publicagdo de compromissos de longo prazo para a
manutenc¢do da ocupacdo do territdrio, e de relatérios anuais de monitorizagdo.

Sobre a Reversdao de emissGes em projetos de sequestro de carbono (Art.2 12.2)

26. Todos os projetos de sequestro de carbono configuram situagdes ou condigGes
de risco de reversdo, quaisquer que sejam as suas caracteristicas ou areas
geograficas em que vao ser implementados. Assim, aconselha-se a tornar mais
claro o ponto 1, por exemplo: “Os promotores de projetos de sequestro de
carbono devem identificar e qualificar os riscos de reversdo das remog¢des de
CO2 e acautelar a minimizagdo desses riscos, evitando assim situagdes de
reversdo de remocgdes verificadas.”
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Sobre a Bolsa de Garantia (Art.2 13.9)

27. A ‘bolsa de garantia’ é uma medida correta para gerir o risco de reversdo de
créditos de carbono, emitidas sob a forma de créditos, entretanto verificados e
transacionados, durante a vigéncia do projeto. O montante de 20% dos CCV
emitidos pelos projetos de sequestro de carbono para esta bolsa e de 10% no
caso de projetos desenvolvidos em AIGP (Areas Integradas de Gestdo da
Paisagem) parece-nos francamente baixo. Dada a natureza geografica do pais
em termos de riscos diversos que comprometem a permanéncia dos créditos, e
considerando a importancia dos projetos florestais para a neutralidade e
resiliéncia climatica do pais, julgamos necessario o seguinte:

e. Estabelecer como critério de elegibilidade de projetos de sequestro
de carbono areas que o tenham como objetivo e meios de gestdo
para a regeneragdo de ecossistemas autdctones;

f.  Exigir planos de gestdo florestal aos projetos de sequestro
geradores de créditos.

g. Aumentar o montante de CCV para um valor superior, considerando
valores histéricos de maior frequéncia da perda de areas florestais,
no periodo de 30 anos (ndo havendo esta informacdo, ela deve ser
apurada sob pena de 20% ndo significar nada no contexto
nacional/regional do projeto).

Sobre o prego dos créditos de carbono

28. Um dos aspetos, potencialmente problematico, sobre a proposta de DL para o
mercado voluntario de créditos de carbono, prende-se com a formagdo de prego
do crédito, porque este pode ser fator desincentivador para a oferta, isto é, para
o desenvolvimento do projeto de geragdo de créditos. Antes da publicagdo do
DL, recomenda-se fortemente a APA apurar qual a gama de pregos que permita
viabilizar um mercado desta natureza no territério nacional, sob pena de se estar
a incorrer em expectativas e custos de transa¢do sem o respetivo retorno. Ndo
parece adequado considerar, como referéncia, o pre¢o no mercado
internacional, uma vez que as condi¢Ges para o desenvolvimento de projetos em
territdrio nacional sdo distintas dos que alimentam o mercado internacional,
mesmo os de tipologia similar (e.g. reflorestacdo). Acresce que a procura por
créditos de carbono tera outras motivagGes para preferir créditos gerados em
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29.

territdrio nacional, antecipando-se uma disponibilidade para pagar um prego
superior ao praticado no mercado internacional.

E natural e frequente que nos primeiros anos (3-5 anos) de um novo mercado,
entendido como "fase de aprendizagem", os precos sejam volateis, demasiado
elevados ou demasiado baixos, correndo-se o risco de o mercado ndo ser
interessante para a procura ou para a oferta, respetivamente, e por isso
comprometer o seu funcionamento. Assim recomenda-se acautelar condigGes
gue assegurem a existéncia de um pre¢o minimo, que seja incentivador ou
motivador de projetos nacionais geradores de créditos. Tal pode configurar
opgdes como:

h. Estabelecimento de um prego minimo regulamentar (em linha com
o apurado no paragrafo 28) durante a fase de aprendizagem, com
monitorizagdo de 6 em 6 meses, para eventual ‘retirada’ deste
mecanismo.

i. Inclusdo de informacgdo sobre o preco médio de transagdo na
Plataforma de registo de projetos e de créditos de carbono (Art.2
17.9), a par de informagdo como créditos gerados e emitidos, os
agentes de mercado, as transagdes e o estado dos créditos (como
definido no seu ponto 1).

Recomendagao

30.

31.

Face as inumeras duvidas que a presente formulagdo do DL nos levanta, em
particular sobre o ambito dos projetos geradores de créditos de emissdo, o
CNADS recomenda fortemente a APA uma revisdo profunda dos aspetos aqui
levantados. Nos termos atuais, considera o CNADS ndo haver condigGes para
levar por diante o mercado voluntario de carbono.

O CNADS disponibiliza-se a colaborar com a APA, nos termos que vierem a ser
entendidos, com vista a reformulagdo da presente proposta de DL, porque
considera que, se bem desenhado, o mercado voluntario de carbono constitui
um importante incentivo, adicional e complementar, aos instrumentos
existentes para a prossecucdo da neutralidade climatica, com base em projetos
nacionais promovidos por investimento privado.

[Aprovado em 11 de abril de 2023, por maioria,
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com 25 votos a favor, expressos através de correio eletrénico]
O Presidente
a) Filipe Duarte Santos

PARECER SOBRE O PROJETO DE DECRETO-LEI RELATIVO A SIMPLIFICAGAO
DE LICENGAS E PROCEDIMENTOS NA AREA INDUSTRIAL

Introducao

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS), no
ambito da Consulta Publica sobre Simplificagdo de licengas e procedimentos na area
Industrial, constituiu um Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de se pronunciar
sobre o respetivo Projeto de Decreto-Lei.

Composicdo do grupo de trabalho: Jaime Braga (relator), Jodo Joanaz de Melo
(relator), Jorge Moedas, Luisa Schmidt, Gongalo Santos Andrade e Paulo Magalhdes
(Conselheiros).

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 23 votos a
favor, realizada entre 11 e 13 de julho de 2023.

e Caracterizagao e objetivos

A iniciativa agora em aprecia¢do insere-se no quadro do SIMPLEX. Terd como
objetivos, ndo sé simplificar ou eliminar parcelas burocraticas desnecessarias dos
procedimentos necessarios a prossecucdo das atividades industriais, como
também conferir uma nova organizagdo e disciplina a atuacdo das entidades da
administragdo publica com competéncias nas matérias em causa.

O preambulo deste projeto legislativo é claro: “Um dos fatores que contribuem
para este diagnodstico sdo as barreiras excessivas no licenciamento de atividades
econémicas que foram apontadas em vdrias analises por instituices
internacionais como a Comissdo Europeia, a Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico e o Banco Mundial, como aspetos a enderecar para
fomentar a competitividade, a concorréncia, o investimento e o crescimento.”
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E verdade que, quer as a¢des previstas no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia
(PRR), quer as multiplas iniciativas no ambito da transi¢do energética, todas elas
inseridas em programas ou objetivos com prazos limitados, requerem decisGes
pensadas, mas muito mais ageis e céleres do que a organizagdo atual do Estado
esta a permitir.

O CNADS reconhece a necessidade de clarificagdo dos procedimentos de
licenciamento, materializadas na sua simplificagdo e varias propostas sdo de
considerar.

Para o CNADS, o que possa ser substituido, ou mesmo suprimido, sem perda de
garantias de protecdo ambiental, por estudos acreditados ou por meras
comunicagGes, em vez de autorizagGes prévias, é de identificar, avaliar e, em
consequéncia, adotar.

A natureza das propostas

o O presente projeto de Decreto-Lei propde que o recurso a metodologia da
“Conferéncia Procedimental Deliberativa” seja obrigatdrio nos casos de:
— Projetos de Potencial Interesse Nacional (PIN).
—  Projetos que envolvam investimento inicial bruto superior a 25M£.
—  Projetos financiados por Fundos Europeus de valor superior a 25M€ que
constem do Acordo de Parceria.
—  Projetos financiados pelo PRR.

Nos termos do artigo 4.2:

“1 - Participam na conferéncia procedimental representantes de todas as
entidades com intervencdo nos procedimentos em causa, quando essas
entidades tenham competéncia para a pratica de um ato administrativo,
prontincia em sede de comunicacdo prévia com prazo ou emissdo de
parecer.”

Nos termos do artigo 5.9:

“2 - Tém direito de voto na conferéncia procedimental todos os
representantes de dérgdos, servicos ou pessoas coletivas com competéncia
para a pratica de atos administrativos, pronincia em sede de comunicagao
prévia ou emissdao de parecer vinculativo.”
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“3 - A conferéncia delibera por maioria absoluta, sendo necessério o voto
favoravel dos representantes das autarquias locais.”

O artigo 3.2 determina as competéncias dos Presidentes das Conferéncias
Procedimentais Deliberativas e os critérios para a sua designagdo:

Projetos PIN - AICEP nomeia

Outros projetos >25M€ - Agéncia para a Competitividade e
Inovagdo nomeia

Projetos financiados pelo PRR - Membro do Governo responsavel
ou outros Fundos europeus pela gestdo global do programa
nomeia

Esta proposta é drastica e, tendo como objetivo estimular a rapidez das
decisGes de autorizagdo de projetos complexos, muitos deles candidatos a
apoios europeus, requer especial ponderagao e precaugdes prévias.

Em primeiro lugar, as entidades da Administragdo Publica com competéncias
no licenciamento das atividades industriais ou de infraestruturas deverdo
dispor de um quadro de técnicos disponivel e devidamente habilitado para
as questdes que se colocam, sistematicamente complexas e geradoras de
opcoes dificeis.

Por outro lado, a nova figura de “Presidentes das Conferéncias
Procedimentais Deliberativas” requer perfis e competéncias muito exigentes
e que, na opinidao do CNADS, exigem formacao especifica.

E proposta a eliminacdo das vistorias prévias nos estabelecimentos do tipo
1

— InstalagOes abrangidas pelo regime PCIP;

— InstalagGes abrangidas pelo regime AlA;

— InstalagGes abrangidas pelo regime PAG;

— Atividade de gestdo de residuos que carece de vistoria prévia;
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—  Estabelecimentos que carecem de NCV ou NIL.

O CNADS tem reservas quanto a esta proposta, exceto nos casos em que se

elimina a duplicagdo de vistorias.

o

E proposta a eliminagio de procedimentos no licenciamento dos
estabelecimentos do tipo 3.

O sistema de licenciamento ja prevé hoje a substituicdo de muitos
procedimentos pela declaragdo da empresa em como cumprem o que esta
estipulado na legislacdo, designadamente questdes sobre salude, seguranca
e higiene no trabalho.

O artigo 33.2 determina:

“1 - A exploragdo de estabelecimento industrial de tipo 3 esta dispensado de
qualquer ato permissivo, comunicagdo prévia, mera comunicagdao prévia,
procedimento ou formalidade, sem prejuizo de o interessado poder optar
pela sujeicdo ao procedimento aplicavel aos estabelecimentos de tipo 2, com
vista a obtencdo, de forma integrada, dos titulos necessarios a exploragdo do
estabelecimento industrial.”

Constituem excecdo a esta regra, se aplicaveis:

— A obtencdo de licenca de utilizagdo dos recursos hidricos no ambito do
Decreto-Lei n.2 226-A/2007 de 31 de maio.

— As emissBes poluentes para o ar no ambito do Decreto-Lei n.2 39/2018
de 11 de junho.

— A emissdo de compostos volateis no ambito do Decreto-Lei n.2
181/2006 de 6 de setembro.

— A gestdo de residuos, no dmbito do Decreto-Lei n.2 102-D/2020 de 10
de dezembro.

Estas quatro excegGes cobrem os temas ambientalmente sensiveis e,
portanto, a proposta ndo suscita reservas por parte do CNADS.

Eliminagdo do pedido de Numero de Controlo Veterindrio prévio ao processo

de licenciamento industrial.

Artigo 12.2-A:
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2- A atribuigdo do Numero de Controlo Veterinario (NVC) é efetuado através
de procedimento simplificado de obtengdo de autorizagdo condicional, sem
prejuizo de visita ao local por parte da Diregdo-Geral de Alimentagdo e
Veterinaria, nos termos do Regulamento (CE) n.2 853/2004 do Parlamento
Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004 que estabelece regras
especificas de higiene aplicaveis aos géneros alimenticios de origem animal.

3- A autorizagdo condicional referida no niumero anterior é obtida através da
disponibilizacdo a Dire¢do-Geral de Alimentagdo e Veterinaria, de forma
oficiosa, eletrdnica e automatica, dos dados das pessoas coletivas e pessoas
singulares que tenham os Cddigos de Atividade Econdmica indicados no
anexo VI ao SIR, efetuada a partir dos dados da Informagcdo Empresarial
Simplificada prevista no Decreto-Lei n.2 8/2007, de 17 de janeiro, na sua
redacdo atual.

A tramitacdo em paralelo dos processos de licenciamento industrial e de
autorizacdo de operagbes de transformacdao de matéria-prima de origem
animal ndo suscitara duvidas.

Eliminacdo da licenga para os equipamentos e recipientes sob pressao

E mantida a exigéncia de projeto assinado por técnico credenciado, e de
ensaios periddicos efetuados por entidade credenciada pelo IPQ.

E ainda mantida a exigéncia de reporte ao IPQ de alteracdes e ensaios
periddicos.

E apenas suprimido o procedimento burocratico da licenga. Simplificam-se
as obrigacGes do Estado, mas os requerentes mantém as obriga¢des e
despesas com a garantia de operacionalidade e seguranga dos
equipamentos.

O CNADS, na medida em que os registos, os projetos certificados e os ensaios
periddicos se mantém, nada tem a opor a esta proposta.

Eliminagdo das exigéncias para a comercializagdo e utilizacdo de maquinas
usadas, designadamente certificacdo e disponibilizacdo do manual de

instrugoes.
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Este projeto pretende retirar o Estado desta questdo, responsabilizando
guem adquire.

O CNADS nada tem a objetar quanto a esta proposta.

o Criagdo de formas de consulta gratuita de normas técnicas

O CNADS ndo compreende que, na era digital, se mantenham vigentes
restricdes ou formas de monopdlio de informagdo sobre temas legalmente
obrigatorios.

Consideracgoes finais

A conferéncia procedimental pode ser uma excelente ferramenta, mas tornda-la
obrigatdria num leque alargado de situagOes pode tornar-se contraproducente.
O CNADS sugere, numa primeira fase, instituir um processo facultativo, que pode
ser invocado pelos interessados (privado ou servigo publico), com reforco das
equipas dos servigos publicos abrangidos, ndo tanto em numero de pessoas, mas
na aquisicdo de competéncias.

O CNADS considera essencial evitar que a simplificacdo abra a porta a projetos
sensiveis, p.e. mega-parques fotovoltaicos, projetos PIN ou deferimento tacito
nas licencas de construgdo. Em casos onde a insuficiéncia de meios do Estado é
notéria (p.e. avaliagdo de impactes ambientais, fiscalizacdo, presenca no
terreno), o remédio ndo é eliminar procedimentos necessarios, mas sim reforcar
0s meios.

Em especial no que toca aos parques fotovoltaicos e outras instalagdes de
producdo de energia, tendo em conta a recorréncia de conflitos com os usos do
solo e paisagem, o CNADS propde a eliminagdo do regime de excegao, repondo
os limiares de obrigatoriedade de avaliagdo do impacte ambiental, de 50 MW e
20 MW, respetivamente no caso geral e nas zonas sensiveis.

Finalmente, embora fora do ambito deste projeto, é de facilitar a classificacdo

como subprodutos (e ndo residuos) de materiais com valor comercial resultantes
subsidiariamente dos processos de produgdo (sem prejuizo das regras de
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manuseamento, rotulagem e seguranca em geral caso se trate de materiais
perigosos).

[Aprovado em 13 de julho de 2023, por maioria,

com 23 votos a favor, expressos através de correio eletrénico]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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PARECER SOBRE O RELATORIO DO ESTADO DO ORDENAMENTO DO
TERRITORIO 2022

Preambulo

No ambito da consulta publica do projeto de “Relatério do Estado do Ordenamento
do Territério 2022” (REOT 2022), instrumento de avaliacdo da execugdo do Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), produzido pela Diregdo-
Geral do Territério, o Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentavel (CNADS) decidiu, tendo em atengdo a temdatica em causa, constituir um
Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de se pronunciar sobre o mencionado
documento.

O GT, coordenado pelo Conselheiro Jodo Ferrdo e constituido pelos membros do
Conselho: Jodo Joanaz de Melo, José Joaquim Reis, Luisa Schmidt, Rui Serrano e
Teresa Andresen foi mandatado para promover uma reflexdo sobre o referido projeto
de relatério e elaborar uma proposta de parecer, a submeter posteriormente ao
plenario.

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 25 votos a
favor, realizada entre os dias 21 e 25 de julho de 2023.

Comentario genérico

O Relatério do Estado do Ordenamento do Territério (REOT) é o instrumento de
avaliacdo da execu¢do do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT), a apresentar pelo Governo a Assembleia da Republica de dois em
dois anos. O REOT 2022 corresponde ao primeiro exercicio de avaliagdo do PNPOT
2019 e apresenta a situacdo de referéncia do territério para o biénio inicial de vigéncia
do Programa, isto é, 2020 e 2021. O CNADS sauda esta iniciativa, pelo seu valor
intrinseco, mas também pela sua apresentacdo em tempo Uutil, facto a destacar num
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dominio, o ordenamento do territério, onde o incumprimento de prazos definidos
legalmente é, de modo recorrente, a regra e ndo a excegao.

O facto de ser o primeiro REOT nacional é particularmente relevante, dado que inicia
um compromisso que deverd ter concretizagdo a cada dois anos. Neste contexto, o
conceito e a estrutura do REOT 2022 devem ser avaliados em si, mas também numa
Otica mais ampla, que leve em conta a série bienal dos REOT que se seguirdo pelo
menos durante o periodo de vigéncia do atual PNPOT.

De acordo com o PNPOT, a monitorizacdo e avaliacdo da sua execucdo inclui trés
dimensdes principais: i) dindmicas territoriais; ii) Programa de Agdo (Agenda para o
Territorio); e iii) sistema de gestdo territorial. As dindmicas territoriais sdo analisadas
tendo por base indicadores disponiveis no Observatério do Ordenamento do
Territorio e do Urbanismo, organizados pelos cinco sistemas territoriais, e ainda pelo
sistema de vulnerabilidades criticas, presentes no Modelo Territorial do PNPOT. A
avaliacdo dos avancos da execucdo do Programa de Ac¢do do PNPOT é efetuada para
os seus cinco dominios de intervengdo e respetivas medidas de politica (50).
Finalmente, a avaliagdo da evolu¢do do sistema de gestdo territorial baeia-se na
sistematizacdo das dinamicas observadas em relagdo aos principais planos e
programas de ordenamento do territério.

O conceito e a estrutura adotados no REOT 2022 cumprem, de uma forma geral, as
orienta¢Oes acima referidas.

Comentarios por capitulos

A estrutura adotada inclui um Prefacio (a elaborar apds consulta publica) e um
Sumidrio Executivo, a que se seguem cinco capitulos e, por fim, as ConclusGes.

e  Capitulo “O PNPOT e o seu Modelo de Governagdo”

O capitulo tem uma natureza enquadradora e justifica-se neste primeiro REOT.
N3do terd sentido nos REOT seguintes, a menos que ocorram, entretanto,
alteragGes relevantes no que diz respeito ao atual modelo de governagao.

e Capitulo “Como estad o territorio?”
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Este capitulo centra-se nas dindmicas territoriais, tendo por base a abordagem

referida na secgdo anterior do Parecer. A sua leitura suscita as seguintes

observacgdes, que devem ser levadas em consideragdo na elaboragdo da versdo
final deste REOT:

(¢]

O PNPOT prevé o recurso a dois sistemas de indicadores: sistemas de
indicadores regionais e municipais do ordenamento do territdrio; e
sistemas de indicadores de reporte das politicas setoriais relevantes para o
territorio. Contudo, os indicadores deste segundo sistema ndo foram ainda
considerados neste primeiro REOT nacional, o que exige uma justificacdo;

E necessario explicitar os critérios que presidiram a sele¢do dos indicadores
regionais e municipais do ordenamento do territério apresentados em
detrimento de outros igualmente disponiveis, dado que o Observatério do
Ordenamento do Territério e do Urbanismo conta com um nimero muito
elevado de indicadores que poderiam também ter sido usados para
monitorizar e avaliar as dinamicas territoriais associadas aos varios
sistemas e respetivos temas;

Alguns dos indicadores disponibilizados merecem ser realgados pelo seu
carater inovador no que diz respeito ao tema que tratam ou ao grau de
desagregacdo geografica da informacdo, embora haja a referir que as bases
de dados, nomeadamente as respeitantes ao uso e ocupacgdo do solo,
reclamariam o recurso a bases adequadas as escalas regionais e
municipais;

A Figura “Municipios com esta¢bes 5G, por municipio, 2022” (Tema
Conetividade Digital) ndo diferencia qual a proporgdo coberta por
municipio, como sucede nas duas figuras imediatamente anteriores, pelo
que deve ser excluida, dado que a sua leitura é claramente enganadora, em
si e por comparacdo com as Figuras relativas as tecnologias 3G e 4G;

Os desafios decorrentes dos temas agua, solo, biodiversidade, floresta e
ativos do territério e desenvolvimento rural ndo identificam os problemas
associados ao abandono resultante da auséncia de gestdo dos territérios,
embora haja indicadores que o revelem (por exemplo, em relagdo a
agricultura é referido o seguinte: “A percentagem da area de solos RAN com
agricultura revela como se estd a utilizar o potencial produtivo dos solos de
melhor qualidade. De uma forma geral, verificou-se que essa utilizagao foi
acima de 70% no territorio continental, ndo sendo, no entanto, totalmente
aproveitado o potencial produtivo em municipios com mais de 40% do
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territorio em RAN”). Ndo ha informacdo sobre o estado dos habitats — o
indicador mais importante em matéria de biodiversidade e conservagao.
Ha alguma informacdo relevante sobre a dinamica de alteragdo do uso do
solo, mas nada sobre o estado dos solos. Os indicadores de mobilidade,
absolutamente criticos na coesao territorial, sdo relativamente pobres, em
especial nas ligagdes interurbanas e intercidades em transporte publico; o
estado da rede ferroviaria e da sua gestdo é praticamente ignorado na sua
componente principal, que sdo os indicadores da qualidade de servico;

O subcapitulo intitulado “Pressdes sobre o Territério” surge de forma algo
dissonante em relagdo ao conjunto do REOT. Em primeiro lugar, nem todos
os temas considerados traduzem “pressdes sobre o territério”, na forma
como estdo formulados, mas também em termos de contetdos. Por outro
lado, também ndo sdo Obvios os critérios de sele¢do dos varios temas
considerados num relatério sobre ordenamento do territério. A questdo
demografica é ndo so essencial, como se compreende o contexto de
oportunidade decorrente do facto de se contar com a informagdo recente
dos Censos 2021, que, alias, revela dindmicas de despovoamento bastante
mais acentuadas do que as previstas aquando da elaboragdo do PNPOT. J3,
por exemplo, o tema “energias renovaveis”, tal como é apresentado, ndo
parece justificar-se, a menos que seja revisto numa 6ética de andlise de
conflitos de uso e ocupagdo do solo entre, por exemplo, a instalacdo de
centrais solares de grande dimensdo e a existéncia prévia de atividades
agricolas ou agroflorestais. Acresce que esta ausente qualquer informacéo
sobre eficiéncia energética, que devia ser a primeira prioridade das
politicas energéticas, e reduziria os conflitos com o sistema de geragdo de
energia. "Renovavel" ndo é sindnimo de sustentavel.

Para os préximos REOT, o CNADS salienta os seguintes aspetos:

(o]

A necessidade de assegurar continuidade entre os indicadores incluidos
neste primeiro REOT e os que serdo incluidos nos préximos REOT, de modo
a permitir a comparabilidade indispensavel para a identificacdo de
tendéncias ao longo do tempo; a escolha de alguns dos indicadores (por
exemplo, relativos aos Censos 2021) obedeceu a um critério de
oportunidade, perfeitamente compreensivel, mas é incompativel com
avaliacOes de base bienal dado que apenas sdo atualizados de 10 em 10
anos; outros indicadores, associados a tendéncias estruturais
necessariamente lentas, sdo igualmente incompativeis com atualizacdes
de 2 em 2 anos; tera, portanto, de haver indicadores atualizaveis numa
base bienal;
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o A organizagdo dos indicadores por sistemas territoriais e vulnerabilidades
criticas e, para cada um desses sistemas, por temas permite uma leitura
sistematizada da muita informacdo disponibilizada, mas em futuros REOT
é necessario evoluir da atual leitura efetuada sistema a sistema para uma
visdo integrada e global do Modelo Territorial consagrado no PNPOT. A
leitura por sistemas, sem que se estabeleca uma relagdo direta entre eles
e com o Modelo Territorial, ndo permite avaliar até que ponto a evolugdo
do estado do ordenamento do territério ocorrida durante o biénio em
analise estd alinhada com aquele Modelo;

o  Aconsideragdo, para cada tema, de dinamicas de evolugdo e de desafios é
muito relevante e devera ter consequéncias nos conteudos dos préximos
REQT, que nao poderdo deixar de avaliar o grau de progresso, entretanto
verificado, em relagdo a cada um dos desafios identificados;

o O subcapitulo intitulado “PressGes sobre o Territorio” podera ser
substituido futuramente por andlises tematicas, selecionadas com base em
critérios de oportunidade e de relevancia, e, por certo, relacionadas com
uma compreensdo mais fina da evolugdo de alguns dos desafios
identificados para os distintos temas;

o  Compreende-se que, numa abordagem deste tipo, as tendéncias
identificadas sejam as de natureza mais geral. Contudo especialmente
guando estdo em causa questdes demograficas, urbanas e, em geral,
socioecondmicas, seria Util que se assumisse que ha especificagdes que
interessaria compreender melhor, identificando-se explicitamente a
possibilidade de desenvolver estudos mais orientados e aprofundados que
viessem ajudar a melhorar os Relatérios futuros. Da-se como exemplo o
gue acontece com o sistema urbano e as cidades médias, com as areas de
especial significado industrial ou com os espagos de mais imigracgdo;

o  Finalmente, e embora o CNADS esteja ciente de que o PNPOT ndo inclui a
dimensdo do espagco maritimo, é fundamental ndo ignorar 98% do
territorio nacional, pelo que deve ser ponderada a inclusdo do territério
maritimo (e ndo apenas terrestre) como parte integrante do capital natural
nacional, através da integracdo de indicadores de monitorizagao
adequados.

e  Capitulo “O que estd a ser feito?”

Este capitulo, que incide sobre o Programa de Ac¢do / Agenda para o Territério do
PNPOT, levanta uma duvida. No Relatdrio é referido que a avaliagdo dos avangos
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na implementacdo da Agenda do Territério (para os cinco dominios e respetivas
medidas de politica) sera feita a partir de duas perspetivas: i) iniciativas de politica
publica mais emblematicas de cada Medida, implementadas entre 2019 e 2021;
e ii) investimentos efetuados com o apoio dos principais instrumentos de
financiamento vigentes desde a aprovacdo do PNPOT. No entanto, ndo é
disponibilizada informacgdo relativa a primeira perspetiva. A versao final deste
REOT deve esclarecer esta questao.

Para os préoximos REOT, o CNADS considera desejavel que seja estabelecida uma
relacdo mais direta entre “o que esta a ser feito” e o seu contributo para o avango
da Agenda 2030, nomeadamente no que se refere aos ODS com uma associa¢do
mais forte com o ordenamento do territério.

e Capitulo “Como estad a evoluir o sistema de gestdo territorial?”

Os resultados apresentados neste capitulo sdo particularmente preocupantes,
pelas numerosas situagcdes de desatualizagdo, ou de persisténcia em vigor
meramente formal, de programas e planos da responsabilidade das autarquias e
do Governo. Justifica-se, por isso, e a semelhan¢a do que é feito no capitulo
relativo as dindmicas territoriais, a autonomiza¢do de uma subseccdo final onde
se sistematizem os principais desafios que se colocam neste dominio, e que
deverao ser alvo de particular atengao nos REOT seguintes.

Por outro lado, é importante listar os varios REOT municipais existentes, por uma
questdo de reconhecimento e justica para com as autarquias que os produziram,
mas também para sistematizar informac3o relevante para que, no futuro, exista
um maior alinhamento entre REOT elaborados aos niveis local (municipal),
regional (NUTS Il e regides autdnomas) e nacional.

E igualmente importante efetuar um primeiro mapeamento do modo como o
PNPOT estd a ser integrado noutros instrumentos de planeamento, em particular
nos instrumentos de planeamento de alto nivel (Estratégia Portugal 2030,
Programa Nacional de Reformas/PNR), Lei das Grandes Op¢bes/GO, etc.) e nos
instrumentos de planeamento setorial com forte impacto na estruturagao, uso e
ocupacdo do territdrio.

Estes trés aspetos deverdo ser levados em conta na versao final deste REOT.
Para os préximos REOT, o CNADS recomenda:

o A insercdo de ‘andlises tematicas’ centradas na qualidade, eficacia,
eficiéncia e impactos de programas e planos de ordenamento do territério;

209



o A inclusdo de informagdo sistematica sobre os REOT municipais, o que
pressupde:

v"  Levantamento e mapeamento dos REOT municipais:

Realizacdo de um levantamento abrangente dos REOT municipais em
todo o pais. Esse levantamento deverd envolver a recolha de
informagBes sobre os REOT produzidos pelas autarquias, incluindo
identificagdo dos municipios, datas de elaboragdo, metodologias
utilizadas e principais resultados. Esse mapeamento permitiria o
reconhecimento e a valorizagdo adequados dos REOT municipais, além
de servir como base para analises comparativas e identificagcdo de boas
praticas futuras.

v' Sistematiza¢do da informac3o relevante:

Sistematizagdo das informacgses relevantes contidas nesses relatorios,
como dados demograficos, caracteristicas fisicas e ambientais, padroes
de uso do solo, politicas de ordenamento do territério implementadas,
desafios e estratégias propostas. A recolha e a sistematizagdo dessa
informagdo permitiriam uma anadlise mais abrangente do panorama
territorial do pais, facilitando comparagGes e perspetivas futuras.

v" Promocio do didlogo e colaboracio:

Para uma gestdo mais eficaz e sustentdvel do territério é fundamental
promover o didlogo e a colaboragdo entre as autarquias, as entidades
regionais e o nivel nacional para desenvolver diretrizes e orientagoes
para a elaboragdo dos REOT municipais. Essas diretrizes podem abordar
temas como metodologias, indicadores, andlise de riscos, participagdo
publica e integragdo com outros instrumentos de planeamento.
Incentivar a partilha de informagdes e experiéncias no desenvolvimento
dos REOT municipais por meio de workshops, foruns ou grupos de
trabalho, nos quais os representantes das diferentes entidades possam
trocar conhecimentos, discutir desafios comuns e explorar
oportunidades de interacdo e integracdo com base nas melhores
praticas regionais identificadas.

Em conclusdo, ao adotar essas abordagens é possivel listar os varios
REOT municipais existentes, valorizar as autarquias responsaveis por
eles, promover o alinhamento entre os diferentes niveis de
planeamento territorial e melhorar a integracdo do PNPOT em outros
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instrumentos de planeamento. Isso resultaria numa gestdao mais eficaz
e sustentdvel do territorio, bem como num planeamento mais coerente
e alinhado com as necessidades e desafios futuros do pais.

o A explicitagdo mais extensiva da interagdo com outros instrumentos de
planeamento:

Andlise sistematica e abrangente do modo como o PNPOT estd a ser
integrado noutros instrumentos de planeamento e de apoio comunitario,
bem como em instrumentos de planeamento setoriais relevantes. Essa
analise permitiria identificar lacunas, sinergias e possiveis conflitos entre
esses instrumentos, fornecendo recomendagdes para melhorar a
integragdo e coeréncia das politicas territoriais futuras.

e  Capitulo “Conclusées”

O CNADS sugere que na versao final deste REOT seja adotada uma estrutura mais
alinhada com a sequéncia dos contetidos do REOT e uma redagdo mais centrada
nas principais mensagens a passar em relagdo a cada uma das dimensdes
analisadas: Modelo Territorial; Agenda do Territério/Programa de Ac¢do; Sistema
de Gestdo Territorial.

Comentario final

Em suma, o CNADS sauda a elaboragdo do primeiro REOT nacional, conforme
estipulado legalmente, sugere aspetos que devem ser esclarecidos, complementados
ou corrigidos na versdo a enviar a Assembleia da Republica e recomenda linhas de
atuagdo a incluir na elaboragdo dos préoximos REOT, de modo a aumentar a sua
utilidade do ponto de vista da compreensdo das dinamicas territoriais a luz do Modelo
Territorial do PNPOT, da efetiva concretizagdo da Agenda do Territdrio / Programa de
Acdo do PNPOT e, ndo menos importante, do aumento de eficacia, eficiéncia e
coeréncia do Sistema de Gestdo Territorial.

O CNADS reconhece que, sendo o primeiro REOT nacional, existem limitacGes
compreensiveis a luz da natureza pioneira deste documento, tanto em termos
conceptuais como no que se refere a um histérico que aponte tendéncias. Mas
considera que, para cumprirem a sua missdo, os futuros REOT deverado identificar de
forma mais clara o modo como o estado do ordenamento do territério esta a evoluir,
0s aspetos mais urgentes a corrigir neste dominio e as prioridades a estabelecer em
face das tendéncias observadas.
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[Aprovado em 25 de julho de 2023, por maioria,

com 25 votos a favor, expressos através de correio eletrdnico]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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PARECER SOBRE A INTENCAO DE NAO PRORROGACAO DAS LICENCAS DE
EXPLORACAO DOS CENTROS INTEGRADOS DE RECUPERACAO,
VALORIZACAO E ELIMINACAO DE RESIDUOS PERIGOSOS (CIRVER)

1. Introdugao

1.1. Os Deputados do Grupo Parlamentar do PSD requereram em 25 maio de 2023
que fosse solicitado ao Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentavel (CNADS) um parecer/consulta escrita sobre a intencdo do Governo de
indeferir os pedidos de prorrogacdo das licengas de funcionamento dos Centros
Integrados de Recuperagdo, Valorizagdo e Eliminagdo de Residuos Perigosos (CIRVER)
e dos riscos inerentes a esta decisdo.

1.2. Tal solicitagdo foi encaminhada para o CNADS, pelo Presidente da Comissdo de
Ambiente e Energia da Assembleia da Republica (11.2 — CAENE XV), a 4 de setembro
de 2023.

1.3. Com o objetivo de se pronunciar sobre o mencionado documento, atenta a
tematica em causa, foi constituido um Grupo de Trabalho (GT) com os Conselheiros
Jaime Melo Baptista (coordenador), Jaime Braga, Jodo Joanaz de Melo e Jorge
Moedas, mandatado para promover uma reflexdo sobre o referido requerimento e
elaborar uma proposta de parecer, a submeter posteriormente ao plenario.

1.4. O GT constituido reuniu a documentagao disponivel que considerou relevante
para a analise pretendida, designadamente a proposta de despacho do Ministério do
Ambiente e da Agdo Climatica sobre os CIRVER e o parecer da Autoridade da
Concorréncia.

1.5. Este texto traduz o parecer do CNADS, aprovado na 5.2 reunido ordinaria do
Conselho, realizada a 20 de setembro.

2. Contexto geral

2.1. A Unido Europeia e os seus Estados Membros procuram assegurar uma adequada
gestdo de residuos perigosos, o que passa pela sua recolha, transporte,
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armazenagem, tratamento, valorizacdo e ou eliminagdo. Por essa razdo, a legislacdo
relativa a residuos perigosos impde regras precisas sobre a sua gestdo.

2.2. A legislagdo europeia, nomeadamente a Diretiva-Quadro Residuos, define
residuos perigosos como sendo os que apresentem uma ou mais das 15
caracteristicas de perigosidade enumeradas no seu Anexo Il (ex. explosivos,
irritantes, toxicos, etc.).

2.3. Uma vez produzidos, e sem prejuizo do desejavel esforco de reducdo dessa
producdo, os residuos perigosos devem ser preparados para reutilizacdo, reciclados,
valorizados para fins energéticos ou, em Uultimo recurso, eliminados (através da
incineracdo sem valorizacdo energética ou da estabilizagdo quimica e deposi¢do em
aterro). Devem preferencialmente ser tratados em territério nacional e obedecendo
a critérios de proximidade.

2.4. Em Portugal 98% da geracdo de residuos perigosos cabe as atividades econdmicas
e, dentro deste grande grupo, ocorre uma clara prevaléncia da industria, quer
extrativa, quer transformadora.

3. Contexto especifico

3.1. Em Portugal, no ambito da estratégia nacional em matéria de gestdo de residuos,
designadamente de residuos industriais perigosos, foi lancado em 2004 um concurso
publico para licenciamento da instalacdo e exploracgdo, pelo prazo de 10 anos, de dois
Centros Integrados de Recuperacdo, Valorizacdo e Eliminagdo de Residuos Perigosos
(CIRVER). Como resultado, foram licenciados em 2008 os CIRVER titulados pela
ECODEAL - Gestdo Integral de Residuos Industriais, S.A. e pela SISAV - Sistema
Integrado de Tratamento e Eliminacdo de Residuos, S.A., ambos localizados no Eco-
Parque do Relvao, na Chamusca. Em 2018, foi deferido o pedido de prorrogagdo do
prazo das licengas vigentes por mais 5 anos, condicionado ao cumprimento de um
conjunto de medidas que visaram assegurar o adequado funcionamento das
instalacbes e das operagdes de gestdo de residuos perigosos. O prazo das
mencionadas licengas termina em novembro de 2023, tendo sido requerida pelos
CIRVER nova prorrogagao.

3.2. Ambos os CIRVER tratam residuos perigosos resultantes da atividade dos dois
grupos empresariais a que pertencem, para além de venderem os seus servigos de
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tratamento de residuos perigosos a terceiros e, nesse contexto, tratarem igualmente
residuos perigosos que, no ambito do Movimento Transfronteirico de Residuos,
recebem de paises da UE assim como de paises terceiros. S3o os Unicos operadores
que detém aterros licenciados para depdsito de residuos perigosos. Ambos os CIRVER
podem ainda desempenhar as fungdes de armazenamento temporario de certos tipos
de residuos perigosos, que depois sdo reencaminhados para outros operadores
licenciados para os tratarem de forma adequada, numa logica de one-stop shop para
varios clientes dos CIRVER. Nenhum dos dois CIRVER faz tratamento e eliminagdo de
residuos perigosos hospitalares. O CIRVER SISAV esta licenciado para operar residuos
nao perigosos.

3.3. Contudo, estes dois operadores de gestdo de residuos perigosos coexistem com
outros que operam ao abrigo de diferentes regimes juridicos. As situagdes atuais sdo:
(a) os dois operadores de centros integrados CIRVER operam, a nivel nacional, sujeitos
a legislagdo especifica, em sede do regime juridico dos CIRVER e da Portaria que o
regulamenta (Operadores CIRVER), sendo responsaveis por mais de 50% do
tratamento de residuos perigosos em varias categorias LER (Lista Europeia de
Residuos), para além de terem a exclusividade absoluta no destino aterro para
residuos perigosos, a nivel nacional; (b) os operadores de tratamento de residuos
perigosos licenciados através do regime geral de gestdo de residuos, como no caso do
tratamento fisico-quimico e da refinagdo de 6leos (Operadores Nao-CIRVER); (c) os
operadores de tratamento de residuos perigosos licenciados através do regime de
incineragdo e coincineragdo de residuos (Operadores Ndo-CIRVER). Verifica-se assim
que, para além dos dois CIRVER, existem outras unidades de gestdo de residuos
perigosos, ativas apenas em determinados segmentos da fileira de tratamento (da
recuperacdo, da valorizagdo e ou da eliminagdo de residuos perigosos), detidas por
outros operadores econémicos.

4. Proposta de despacho

4.1. Na proposta de despacho é argumentado que os objetivos que presidiram a
atribuicdo de um duopdlio em 2008 com os dois CIRVER ja foram alcangados, que
existem atualmente alternativas a solucdo vigente que permitem maior proximidade
aos locais de produgao, aumento da concorréncia, maior autossuficiéncia nacional e
a resolucdo de alguns problemas atuais de trafego em zonas urbanas.

4.2. Efetivamente, é argumentado que, decorridos 15 anos sobre a atribuicdo das
referidas licengas aos dois CIRVER, os objetivos que presidiram a sua atribuicdo se
mostram cumpridos. Parece depreender-se deste argumento que a gestdo dos
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residuos perigosos esta adequadamente assegurada e que ja ndo se torna necessario
a existéncia de um duopdlio para manter essas condi¢gdes em Portugal.

4.3. E complementarmente argumentado que os residuos perigosos com
caracteristicas especificas podem ser depositados em aterros para residuos ndo
perigosos ja existentes, desde que sujeitos aos mesmos padrdoes de exigéncia
(argumento da existéncia de alternativas). Parece depreender-se deste argumento
gue as onze instalagbes atualmente existentes com aterros para deposicio de
residuos nao perigosos de origem industrial, distribuidas geograficamente pelo Pais,
poderdo vir futuramente a acolher residuos perigosos especificos em boas condigGes
técnicas.

4.4. E argumentado que o alargamento do nimero de locais de recolha permite
reduzir a movimentacdo de residuos perigosos e os seus custos de transporte
(argumento da proximidade aos locais de produgdo). Parece depreender-se deste
argumento que cerca de um milhdo de toneladas atualmente produzidas de residuos
perigosos poderiam ser encaminhadas de forma mais rdpida e mais econdmica para
destinos geograficamente mais distribuidos no territdrio nacional.

4.5. E argumentado que a existéncia de um mercado concorrencial no tratamento de
residuos perigosos podera ter efeitos positivos, nomeadamente em termos de
inovacdo, pois as atuais instalagdes entrariam em concorréncia com outras e haveria
um incentivo a procura de melhores solugBes e de novas tecnologias (argumento de
aumento da concorréncia). Este argumento é sustentado por um Parecer da
Autoridade da Concorréncia. O parecer propde que seja equacionada a possibilidade
do regime de licenciamento por via do regime juridico CIRVER ser revogado,
promovendo-se uma mudancga de paradigma, pela adogdao de um novo regime legal
na gestdo de tratamento de residuos perigosos, no sentido da promog¢do da
concorréncia.

O parecer visa a eliminagdo de barreiras legais constantes no regime juridico CIRVER,
garantindo que todos os operadores, CIRVER e Nao-CIRVER, devidamente licenciados,
possam desenvolver a sua atividade, na gestdo de tratamento de residuos perigosos,
garantindo a qualidade, a protecdo do ambiente e salde publica desejadas, em
beneficio da economia e dos consumidores, designadamente, ao nivel de mais oferta,
precos competitivos e inovagdo. O parecer sugere que seja criado um level playing
field entre operadores em concorréncia, de forma a aumentar o bem-estar social.
Nesse contexto, a AdC propde, portanto, que seja igualmente equacionada a
possibilidade do regime de prorrogacdo do regime juridico CIRVER ser revogado,
sendo revogada a possibilidade de ser prorrogado sem limite de vezes. Na opgdo de
se manter o regime juridico CIRVER, propde que seja equacionada a ndo prorrogacao
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das licengas de exploragdo dos dois CIRVER (2023-2028) e a promogdo de um novo
momento de concorréncia pelo mercado. Nesse contexto, a AdC propde que seja
igualmente equacionada a possibilidade de serem revogadas as varias restrigcGes
legais ao acesso a atividade e ao mercado e a expansdo da capacidade por outros
Operadores Ndo-CIRVER.

4.6. E argumentado que a manutencdo de um local Unico coloca riscos de
autossuficiéncia nacional na gestdo destes residuos (argumento da autossuficiéncia
nacional). Parece depreender-se deste argumento que uma solugdo geograficamente
mais desagregada poderia ser mais resiliente, reduzindo o risco de necessidade de
exportagdo de residuos perigosos.

4.7. E finalmente argumentado que a manutengdo do local atual traz problemas de
qualidade de vida para os habitantes locais e coloca riscos para a saude (argumento
do trafego em zonas urbanas). Parece depreender-se deste argumento que uma
solucdo geograficamente mais desagregada permitiria acautelar melhor os acessos as
instalagdes com minimizagdo dos inconvenientes para as populagées locais.

4.8. Com a argumentacdo exposta nos pontos antecedentes, pretende o Governo
indeferir os pedidos de prorrogacdo da licenca dos CIRVER, formulados pelas
empresas ECODEAL e SISAV. De modo que os CIRVER prossigam a sua atividade, sem
o exclusivo, apds a data do termo do prazo das suas licengas, estard em curso a revisao
do regime juridico do licenciamento da instalagdo e da exploragdo dos centros
integrados de recuperacao, valorizagdo e eliminagdo de residuos perigosos.

5. Comentarios do CNADS

5.1. O pais necessita de continuar a dispor de uma solucio eficaz, eficiente e resiliente
para os residuos perigosos que gera, capaz de acautelar as preocupagdes ambientais,
de salde publica e econdmicas. As preocupac¢des ambientais e de saude publica
resultam naturalmente das caracteristicas intrinsecas destes residuos, com elevada
agressividade. As preocupagbes econdmicas resultam de que muitos residuos
perigosos decorrem da producdo de bens essenciais e, se o tratamento destes
residuos ndo estiver garantido, a producdo desses bens pode ser colocada em causa,
facilitando a alternativa de os importar. O acautelar destas trés preocupac¢oes deve
ser o fim ultimo da procura da melhor solu¢do, prevalecendo sobre outros
considerandos, por relevantes que sejam.

5.2. Os residuos perigosos abrangem uma grande diversidade de materiais com
natureza fisico-quimica diferente, para o que se torna necessario disponibilizar varias
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tecnologias de tratamento e destino final, as quais corresponde uma pandplia diversa
de instalagbes de processamento, com complexidade, custo e capacidade de
recuperagdo econdmica diversos. Por estas razdes, o tratamento seguro e controlado
destes residuos perigosos conduziu a emissdo de licengas que obrigaram a adogdo de
um conjunto completo de tecnologias em cada um dos centros licenciados,
independentemente de alguns dos processos serem menos custo-eficientes do que
outros. S3o essas tecnologias: unidade de classificagdo, incluindo laboratdrio, triagem
e transferéncia; unidade de estabilizagdo; unidade de tratamento de residuos
organicos; unidade de valorizacdo de embalagens contaminadas; unidade de
descontaminagdo de solos; unidade de tratamento fisico-quimico; e aterro de
residuos perigosos. Esta exigéncia prevista nas licengas, assegurando a
disponibilidade em simultdaneo de varias tecnologias, independentemente da sua
viabilidade econdmica, tem garantido a seguranca ao sistema, preservando o
ambiente e a saude publica.

5.3. N3o se questiona per si a bondade dos argumentos apresentados na proposta de
despacho de que os objetivos que presidiram a sua atribuicdo de um duopdlio em
2008 ja foram alcangados, que existem atualmente alternativas a solugdo vigente que
permitem maior proximidade aos locais de produgdo, maior autossuficiéncia nacional
e a resolucdo de alguns problemas atuais de trafego em zonas urbanas. Nota-se, no
entanto, a aparente auséncia de estudos que sustentem de forma cabal estes
argumentos e possam dar maior seguranca a decisdo. Quanto ao argumento do
aumento da concorréncia, aspeto que se considera importante embora ndo
prioritario, é sabido que os precos dos servicos prestados pelos CIRVER sdo livremente
fixados, mas o Estado mantém a competéncia de, por portaria, impor pregos maximos
as varias tipologias de servigos. Constatando-se que tal prerrogativa nunca foi
concretizada, importa averiguar da efetiva necessidade de maior competitividade,
face a realidade noutros Estados-Membros, dos valores estabelecidos pelos CIRVER
para os servicos que prestam. E é necessdrio ter em conta que a concorréncia é
tendencialmente positiva para este e outros setores, exceto quando ela coloca em
causa a prestacdo de um servigo essencial para a sociedade, por exemplo quando o
mercado ndo oferecer por si servicos em determinados nichos, ndo sendo por acaso
gue os servigos publicos de abastecimento de agua e de gestdo de dguas residuais se
mantém em regime de monopdlio.

5.4. O CNADS considera que se deve valorizar a seguranca da solu¢do a adotar
relativamente a outros aspetos, e por isso recomenda que os primeiros critérios para
a decisdo que vier a ser tomada sejam (a) a seguranca ambiental e da saude publica
e (b) a garantia de que se mantém como até aqui a oferta de todos os servigos
requeridos pelo destino adequado para os residuos perigosos, incluindo os que sao
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menos custo-eficientes, que parece corresponderem a cerca de 20% dos residuos
perigosos que sao tratados nestas unidades, o que obrigaria o Pais a ter de voltar a
exportacdo de residuos.

5.5. Considerando que ha década e meia se iniciou em Portugal uma estratégia que
se revelou de sucesso para os residuos perigosos, para alterar essa estratégia é
importante que o decisor politico considere que consegue acautelar, com base numa
analise aprofundada: (a) a viabilidade técnica da nova solugdo, assegurando que as
atuais instalagSes de residuos ndo perigosos conseguem reunir as condigdes
necessarias para passarem a receber residuos perigosos, mesmo que com
caracteristicas especificas, sem prejuizos para o ambiente e para a satde publica; (b)
a viabilidade econdémica da nova solugdo, assegurando que os pregos para os
produtores sejam competitivos e ndo superiores aos atuais; (c) a viabilidade social da
nova solucdo, assegurando que existe aceitacdo dos municipios onde atualmente se
localizam as instalagdes de residuos ndo perigosos; (d) a existéncia de unidades de
tratamento economicamente pouco interessantes mas necessarias para alguns
residuos perigosos, que atualmente estdo disponiveis apenas por obrigacdo das
atuais licencas e que podem deixar de existir com o fim dessas licencas; (e) a
capacidade efetiva de fiscalizagdo pelas autoridades ambientais para acompanhar
esse alargamento geografico das instalacGes, até agora facilitada pela concentragdo
no mesmo local; e (f) a viabilidade temporal da nova solugdo, assegurando que neste
periodo de transicdo os residuos perigosos continuam a ter destino final adequado.

[Aprovado na 5.9 reunido ordindria do CNADS em 2023, realizada a 20 de setembro]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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PARECER SOBRE A PROPOSTA DE LEI N.2 77/XV RELATIVA A SIMPLIFICAGAO
DE LICENGAS E PROCEDIMENTOS NO ORDENAMENTO DO TERRITORIO E
URBANISMO

Preambulo

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS), tendo
tomado conhecimento da iniciativa governamental respeitante a Proposta de Lei n.2
77/XV, relativa a simplificacdo de licengas e procedimentos no ordenamento do
territério e urbanismo, e atenta a natureza da tematica em causa, decidiu criar um
Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de se pronunciar sobre o mencionado
documento.

O referido GT, coordenado pelo Conselheiro Jodo Ferrao e constituido pelos membros
do Conselho: Jodo Joanaz de Melo, José de Matos e Rui Serrano, foi mandatado para
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promover uma reflexdo sobre o referido projeto de diploma e elaborar uma proposta
de parecer, a submeter posteriormente ao plenario.

O presente Parecer foi aprovado por unanimidade na 5.2 reunido ordinaria do
Conselho, realizada a 20 de setembro de 2023.

Sumario Executivo

A proposta de Lei n.2 77/XV propde uma série de alteracBes legislativas a regimes
juridicos em matéria de urbanismo e de ordenamento do territdrio. O CNADS
considera que a simplificacdo de licengas e procedimentos administrativos é
desejavel, util e, por isso, de saudar, desde que: ndao coloque em causa o interesse
publico; ndo desencadeie riscos (de diversa natureza) superiores aos beneficios
esperados; ndo introduza ambiguidades concetuais ou procedimentais que
contribuam para diminuir a qualidade dos processos de decisdo e aumentar a
insegurancga juridica; e ndo pressuponha condigdes manifestamente inexequiveis,
criando expectativas que ndo poderdo ser cumpridas ou que apenas o serdo de forma
pontual ou excecional.

No que diz respeito as propostas de alteragéo e aditamento ao Regime Juridico da
Urbanizagdo e da Edificagdo (RJUE), e para além de questGes mais pontuais mas nem
por isso menos relevantes, o CNADS:

Reconhece a relevancia dos objetivos de simplificagdo dos processos de
licenciamento e de eliminagdo de procedimentos ou de obrigacGes desnecessarias,
guer em termos de custos, quer de reducdo de sobrecargas de cardcter burocratico
gue se traduzem em tempos mais alongados de tramitagdo dos processos;

. Salienta que essa simplificagdo ndo pode reduzir as garantias dos intervenientes nos
projetos, nem obviar a recolha de informacdo essencial sobre as obras,
nomeadamente no que se refere a relagdo que as mesmas tém com o ambiente e o
ordenamento do territério;

Sublinha o facto de as alteragbes propostas representarem uma mudanca
significativa no processo de instrucdo de pedidos para operagGes urbanisticas (por
exemplo, obrigatoriedade de utilizar uma plataforma digital inica, denominada PEPU,
exigindo reformulagGes organizacionais e de praticas de trabalho, investimentos em
novas solucdes tecnoldgicas e capacita¢do dos técnicos das autarquias no sentido de
garantir a desejada uniformizagdo dos procedimentos envolvidos);
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. Chama a atencdo para o facto de as autarquias terem capacidades muito distintas
de concretizar com éxito e a curto prazo as mudangas necessarias, o que criara um
periodo de transicdo de vdrios anos que devera ser gerido de forma proactiva de
modo a que ndo ocorram “vazios” em relagdo a informacgao recolhida ou a recolher, o
que teria implicagdes graves em termos de seguranca, nas suas multiplas dimensdes;

. Alerta para o facto de esta proposta de lei ter de se articular de forma coerente com
iniciativas de nivel europeu ao nivel da metodologia de sustentabilidade que ira
abranger todos os edificios (incluindo os ja existentes), nomeadamente o Level(s) -
Quadro Europeu para os Edificios Sustentaveis, cujo cdlculo dos indicadores requer
informag¢des muito pormenorizadas, bem como com a implementagdo, em curso, do
Cadastro Digital das Construgdes.

No que diz respeito as propostas de alteracdo e aditamento a lei de bases gerais da
politica publica de solos, de ordenamento do territdrio e de urbanismo e ao Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial, o CNADS:

. Regozija-se com a relevancia atribuida a habitagdo publica, a custos controlados ou
para arrendamento acessivel, bem como a aspetos relacionados com a transi¢do
energética;

. Discorda do alargamento proposto da definigao de «solo urbano», que passa a incluir
ndo apenas “o que esta total ou parcialmente urbanizado ou edificado”, mas ainda
“aquele que é suscetivel de ser total ou parcialmente urbanizado ou edificado”,
porque: i) representa o regresso ao conceito de solo urbano anterior a revisdo da Lei
de Bases ocorrida em 2014, sem qualquer estudo que fundamente essa decisao; ii)
contribui para praticas de consagracdo de solo urbanizavel ilimitadamente expectante
e especulativo, ao arrepio de qualquer tipo de programacao efetiva; iii) concorre,
mesmo que de forma indireta, para uma morosidade ainda maior do procedimento
de revisdo dos PDM. O CNADS defende que a definicdo de «solo urbano» como
“aquele que é suscetivel de ser total ou parcialmente urbanizado ou edificado” devera
ser abandonada ou, no minimo, devidamente densificada no que se refere as
situagdes, excecionais e devidamente justificadas, em que pode ocorrer e aos
procedimentos que levam a sua concretizagdo;

. Considera inaceitavel a formulagdo proposta do procedimento de reclassificagdo dos
solos rusticos para solos urbanos efetuado a margem dos planos, através de um
projeto de deliberagdo elaborado pela Camara Municipal, porque: i) ndo é
apresentada informac&o substantiva sobre o que é essa deliberacdo; ii) a sua adogdo
como um procedimento normal e corrente, a par da reclassificagdo através dos
planos, ird proporcionar reclassificacdes “a pec¢a”, mal fundamentadas ou nado
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fundamentadas do ponto de vista técnico e econdmico, e, por essa via, aumentar
significativamente os riscos de corrupgdo; iii) ndo esta consagrada a obrigatoriedade
de aplicagdo das regras atuais de submissdo eletrénica dos programas e planos para
publicagdo em Diario da Republica através da plataforma SNIT (Sistema Nacional de
Informagdo Territorial); iv) ndo estda consagrado que a deliberagdo deverd ser
reconduzida a disciplina dos planos municipais de ordenamento do territério (PMOT)
em prazo fixado na lei, sob pena de invalidade. O CNADS defende, por isso, a
necessidade de uma reformulacdo e densificagdo profundas dos articulados
propostos nos artigos 72.2 e 72.2-A.

. Chama a atengdo para o facto de os encurtamentos, no ambito da conferéncia
procedimental, de 5 dias por parte das CCDR poderem, por falta de recursos humanos
e no atual contexto de alargamento de competéncias daquelas entidades,
desencadear riscos, em termos de qualidade dos processos de decisdo, bem
superiores aos ganhos pretendidos.

Finalmente, o CNADS salienta, para ambos os dominios (licenciamento e
ordenamento do territdrio), que os processos desejaveis de simplificacdo devem
coexistir com o reforgo quantitativo e qualitativo de meios, e com a adogdo,
estrategicamente seletiva, de critérios mais exigentes e normas mais claras em
dominios criticos (desde medidas que estimulem e facilitem a utilizagcdo de aguas
cinzentas e circuitos de dgua ndo potavel ou a instalacdo de infraestruturas para o
carregamento elétrico e mobilidade suave, a critérios relativos a desafetagdo de areas
sensiveis, a persisténcia de solos expectantes em areas urbanas sem uso agricola ou
ao uso socialmente util de espagos urbanos degradados).

Nota inicial

A simplificacdo de licencas e procedimentos administrativos é desejavel, util e, por
isso, de saudar, desde que respeitando quatro orientagdes:

- Ndo colocar em causa direitos, deveres e garantias fundamentais;
- Ndo desencadear riscos (de diversa natureza) superiores aos beneficios esperados;

- Ndo introduzir ambiguidades concetuais ou procedimentais que contribuam para
diminuir a qualidade dos processos de decisdo e aumentar a inseguranca juridica; e

- Ndo pressupor condicdes manifestamente inexequiveis, de modo a ndo criar
expectativas que ndo serdo cumpridas ou apenas de forma pontual ou excecional o
poderdo ser.
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E, pois, a luz deste conjunto de limites que o CNADS emite este parecer sobre
simplificacdo de licengas e procedimentos no ordenamento do territério e urbanismo.

Dentro dessas limitagdes, o CNADS defende a aplicagdo cumulativa dos seguintes
principios:

- Simplificagdo: substituir as autorizagGes prévias por estudos acreditados ou meras
comunicagles, sempre que essa op¢do ndo fira os limites acima identificados;

- Transparéncia: clarificar requisitos, procedimentos e competéncias das varias
entidades envolvidas como condicdo de decisdes coerentes e transparentes;

- Subsidiariedade: diferenciar claramente os niveis de decisdo de acordo com o grau
de complexidade dos processos em causa;

- Progressividade: adotar procedimentos graduados (em termos de conteldo e
exigéncia) em fun¢do da natureza, da complexidade e dos impactes desencadeados;

- Harmonizagdo e digitalizagdo de processos: uniformizar e integrar bases de dados
como condigdo de eficacia e eficiéncia dos processos de decisdo; e

- Modernizagdo e atualizagdo: ajustar os regimes juridicos e legislacdo complementar
as condigOes, necessidades e capacidades atuais, retirando partido da informacgdo e
do conhecimento disponiveis.

O parecer estd estruturado em duas partes: a primeira relativa a alterag¢des legislativas
a regimes juridicos em matéria de urbanismo (Capitulo Il da proposta de lei) e a
segunda relativa a alteracOes legislativas a regimes juridicos em matéria de
ordenamento do territério (Capitulo Ill).

Comentarios a alteragées legislativas a regimes juridicos em matéria de urbanismo
(Capitulo 11)

. Alteragdo e aditamento ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo

A informacdo veiculada pelas entidades representadas no CNADS com uma ligagdo
mais direta a matérias relacionadas com o regime juridico da urbanizacdo e edificacdo
(RJUE) aponta para o reconhecimento da relevancia dos objetivos de simplificagdo
dos processos de licenciamento e de eliminacdo de procedimentos ou de obrigacbes
desnecessarias, quer em termos de custos, quer de reducdo de sobrecargas de
cardacter burocratico que se traduzem em tempos mais alongados de tramitacdao dos
processos.
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Todavia, considera-se que a simplificagdo ndo pode nem deve deixar de acautelar o
interesse publico no cumprimento das regras, nem reduzir as garantias dos
intervenientes nos projetos, nem, tdo pouco, obviar a recolha de informacgao essencial
sobre as obras, nomeadamente no que se refere a relagdo que as mesmas tém com o
ambiente e o ordenamento do territdrio.

Por isso, a simplificagdo é um objetivo desejavel, mas a dispensa de licenciamento,
mesmo que impliqgue um registo em plataforma, é um passo muito arriscado e,
eventualmente, contraproducente. Como pode a dispensa de licenciamento
beneficiar os promotores que deixardo de possuir um titulo formal de aprovacdo e
ficardo, por isso, a mercé das consequéncias de uma fiscalizagao e avaliagao futura
gue pode acarretar prejuizos incomportdveis? Quem se vai arriscar? Que bancos vdo
financiar operagGes nestas condi¢des? Caso se venha a concretizar conforme é
proposto, a dispensa de licenciamento ira manter o trabalho burocratico da
apreciagao dos processos, sé que postergado, e obrigara a um refor¢o imenso da
fiscalizagdo pelos servigos das autarquias, com os custos inerentes. Estas questdes
devem ser seriamente ponderadas na formulagdo final da proposta em analise.

Para além desta adverténcia de natureza genérica, o CNADS salienta os seguintes
aspetos:

i) As propostas de modificacdo na legislacdo de urbanismo apresentadas pelo
Governo na proposta de Lei n.2 77/XV representam uma mudangca significativa no
processo de instrucdo de pedidos para operagbes urbanisticas. Uma das mudancgas
mais significativas é a introducdo da obrigatoriedade de utilizar uma plataforma
digital Unica denominada PEPU. Isso é visto como algo positivo, uma vez que essa
medida promove a uniformizagdo dos procedimentos envolvidos, o que é altamente
benéfico. Torna-se necessario, no entanto, esclarecer de que modo a uniformizagdo a
conseguir pela PEPU cruza com a faculdade que o RJIGT confere aos municipios de
elaborarem e aprovarem Regulamentos Municipais de Urbanizacdo e Construgao,
gue, em muitos casos, estabelecem procedimentos especificos e diferenciados de
municipio para municipio;

ii) A plataforma eletrénica pode e deve desempenhar um papel central na preparagado
de operagdes urbanisticas, definindo as metodologias praticas, ditando
procedimentos e servindo como um instrumento operacional fundamental. Além
disso, deve fornecer elementos informativos para orientar e esclarecer todas as
partes envolvidas, mesmo quando a dispensa de controle prévio é possivel. Também
deve manter registos de informacgGes sobre projetos e seus autores, mesmo que seja
apenas para fins de arquivo sem interven¢dao humana. Em resumo, a plataforma deve
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ser vista como um servigo de apoio essencial para cidadaos, profissionais técnicos e
todos os envolvidos em questdes urbanisticas, gestao e planeamento urbano;

iii) A uniformizacdo de procedimentos ditada pela criagdo de uma plataforma digital
que registe e recolha informacao dos projetos e permita a dispensa de licenciamento
ou o licenciamento automadtico, mantendo as garantias dos intervenientes e
cumprindo as necessidades de recolha de informacao relevante, é muito positiva, mas
nao sera facil nem rapida de concretizar, dada a diversidade dos municipios e das
regras especificas de cada um. Para além disso, havera questdes técnicas para
resolver, nomeadamente ao nivel do BIM, obrigando a detalhes que deverdo ser
regulamentados através de Portarias especificas. Acresce que o BIM é uma tecnologia
recente, ainda pouco difundida na comunidade técnica e em muitos aspetos em
rutura com formas de pensar e organizar os projetos e a informacgao neles contida, o
que significa que a sua implantagdo ira ser gradual, implicara custos e exigira acoes
especificas de capacitagdo;

iv) O controlo prévio no procedimento de autorizagdo de utilizagdo deve ser
reformulado, eliminando a necessidade das telas finais em situagdes em que nao
ocorram alteragGes durante a obra. A concessdo da licenga de utilizagdo deve ser
acompanhada exclusivamente pelos termos de responsabilidade do Diretor de
Fiscalizagdo ou do Diretor de Obra, excluindo a possibilidade de os autores de projetos
assumirem essa responsabilidade quando nao desempenham simultaneamente o
cargo de Diretor de Fiscalizagdo. Isso ocorre porque os autores de projetos ndo tém
autorizagdo para construir ou supervisionar a constru¢ao de acordo com o projeto,
guando ndo estdao ocupando o cargo de Diretor de Fiscalizagdo;

v) A Ficha de Elementos Estatisticos, a ser enviada ao INE, deve ser compilada com
base no preenchimento dos Quadros Sindpticos ou Quadros de Caracterizagdo das
operagBes urbanisticas submetidos durante os processos de Licenciamento ou
Consulta Prévia. Como no caso do BIM, a generalizagdo deste procedimento a todos
0s municipios sera gradual, desigual e onerosa, o que obriga a prever uma gestdo
proactiva dos processos de transi¢ao;

vi) A comprovagdo da conformidade com os requisitos e a implementa¢do das
solugbes delineadas durante a execugao da obra, conforme estipulado no artigo 6.2
do Decreto-lei n.2 101-D/2020, de 7 de dezembro, que estabelece os critérios
aplicaveis aos edificios com vista a melhorar a sua eficiéncia energética, devem ser
incluidas no termo de responsabilidade. Isso ocorre porque o projeto esta sujeito a
obtencdo do Pré-Certificado energético, e a obra correspondente requer a emissdo
do Certificado Energético;
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vii) E necessario reformular o artigo 14.2 do RJIUE, mantendo-o em vigor, mas
limitando a legitimidade para requerer o PIP exclusivamente ao titular do direito real
ou ao seu representante. Atualmente, observa-se uma sobrecarga nos servigos
técnicos municipais devido a solicitages de PIP feitas por terceiros, como mediadores
e promotores. Isso resulta na alocagdo de recursos dos técnicos municipais para
atividades especulativas, em vez de se dedicarem ao controlo prévio de solicitagdes
legitimas de operagGes urbanisticas;

viii) E igualmente necessario modificar o artigo 64.2, relacionado com a concesséo de
autorizacdo de utilizacdo, de forma a que, apds o vencimento do prazo legal
estabelecido, a prova da solicitagdo dessa autorizagdo seja considerada suficiente
para permitir o uso do imovel;

xix) Justifica-se modificar o artigo 762, para permitir o inicio da opera¢do urbanistica
apds o vencimento do prazo de emissdo do alvard de construgdo, desde que as taxas
urbanisticas correspondentes sejam devidamente garantidas ou pagas;

x) Finalmente, é essencial esclarecer como é que esta proposta de lei se articula com
as iniciativas de nivel europeu ao nivel da metodologia de sustentabilidade que se
pretende virem a abranger todos os edificios (incluindo os ja existentes),
nomeadamente com o Level(s) - Quadro Europeu para os Edificios Sustentaveis, cujo
calculo dos indicadores requer informacgGes muito pormenorizadas; da mesma forma,
importa clarificar a articulagdo com o que estd em curso no ambito da implementacgdo
do Cadastro Digital das Construgdes.

. A simplificacdo (desejdvel) ndo se opbe a adogdo estrategicamente seletiva de
critérios mais exigentes

Em casos onde a insuficiéncia de meios do Estado é notdria (fiscalizagdo, presenga no
terreno, etc.), a solugdo ndo é eliminar procedimentos necessarios, mas sim reforgar
os meios, em quantidade e qualidade. Por exemplo, os créonicos pedidos de elementos
adicionais para suspensdo da contagem de prazos ocorrem muitas vezes por falta de
meios.

Por outro lado, para compensar o alivio de certos procedimentos no licenciamento
(incluindo, em certos casos, o deferimento técito), é essencial criar san¢des e meios
de intervencdo alternativos para as situagdes de abuso ou negligéncia por parte do
Municipio.

Finalmente, em certas matérias devem ser clarificadas algumas normas existentes ou
impostas novas normas (por exemplo, medidas que estimulem e facilitem a utilizagdo
de aguas cinzentas e circuitos de dgua ndo potavel, a instalacdo de sistemas de
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climatizagdo natural e de climatiza¢do central com fontes renovaveis, ou a instalagdo
de infraestruturas para o carregamento elétrico e mobilidade suave).

Comentarios a alteragbes legislativas a regimes juridicos em matéria de
ordenamento do territério (Capitulo 1l1)

. Alteracdo e aditamento a lei de bases gerais da politica publica de solos, de
ordenamento do territério e de urbanismo (lei n.2 31/2014, de 30 de maio)

As alteragOes ao artigo 10.2, nomeadamente no que se refere a definigdo de «solo
urbano» e ao recurso a mecanismos ou procedimentos previstos na lei que sejam
externos a procedimentos de elaboragdo, alteragdo ou revisdao de planos, serdo
analisadas mais a frente, em articulacdo, designadamente, com os artigos 722 e 722-
A.

As alteragBes propostas em relagdo aos restantes artigos (14.9, 18.2,19.2, 22.2 ¢ 66.9),
bem como o aditamento a lei de bases (artigo 10.2-A), explicitam, no essencial, a
relevancia da habitagdo publica, a custos controlados ou para arrendamento acessivel
a par das infraestruturas urbanisticas, dos equipamentos e dos espacgos verdes e
outros espacgos de utilizagdo coletiva, j3 consagrados na lei de bases. O CNADS
concorda e sauda esta alteragdo, que visa criar condi¢cGes mais favoraveis a expansado
das referidas formas de habitagdo, um aspeto essencial no atual contexto de grande
dificuldade de acesso a habitacdo condigna por parte de um numero crescente de
familias e de jovens.

. Alteracdo e aditamento ao Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial
(Decreto-Lei n.2 80/2015, de 14 de maio)

As alteragBes e o aditamento propostos visam, no essencial, dois objetivos: i)
explicitar a relevancia da habitacdo publica, a custos controlados ou para
arrendamento acessivel, bem como aspetos relacionados com a transi¢do energética;
e ii) definir um novo procedimento de reclassificacio dos solos. E este Gltimo aspeto
que justifica uma analise detalhada, em necessdria articulagdio com a alteragdo
proposta em relagdo ao artigo 10.2 da lei de bases (classificacdo e qualificacdo do
solo). Assim:

. Acerca da definicdo de «solo urbano»

i) A definicdo de «solo urbano» como “o que esta total ou parcialmente urbanizado
ou edificado, ou aquele que é suscetivel de ser total ou parcialmente urbanizado ou
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edificado” representa o regresso ao conceito de solo urbano anterior a revisdo da Lei
de Bases ocorrida em 2014, sem qualquer estudo que fundamente essa decisdo, e
contribui para praticas de consagragdo de solo urbanizavel ilimitadamente expectante
e especulativo, ao arrepio de qualquer tipo de programagao efetiva;

ii) A opgdo por este alargamento do conceito de «solo urbano» parece decorrer do
pressuposto de que a atual escassez de oferta de habitagdo resulta da inexisténcia de
solo urbano suficiente. Contudo, no Relatério de Estado de Ordenamento do
Territorio pode ler-se que “A analise da artificializacdo do solo em dreas classificadas
como solo urbano nos PDM revela que, em 2018, mais de metade dos municipios do
continente (145) apresentavam uma proporg¢do de solo urbano ndo artificializado
superior a 50%, situagao potenciadora da continuidade do aumento do consumo de
solo ndo artificializado para processos de urbanizagdo e nova construgdo” (REOT
2022, p. 60). Ou seja, a existir essa relacdo de causalidade, ela estara confinada a
centros urbanos em significativa expansao demografica, nomeadamente nas areas
metropolitanas, pelo que ndo devera dar lugar a solugGes generalizadas a todo o pais.
Por outro lado, a aplicagdo deste conceito mais abrangente de «solo urbano» vai
tornar ainda mais complexos e lentos os processos de revisdo dos PDM, fator tanto
mais relevante quanto “120 tém 15 ou mais anos e 98 tém 20 ou mais anos” (REOT,
2022, p. 110);

iii) O alargamento concetual proposto ndo encontra fundamento empirico, suscita
processos especulativos e contribui para uma morosidade ainda maior do
procedimento de revisdo dos PDM. A defini¢do de «solo urbano» como “aquele que
é suscetivel de ser total ou parcialmente urbanizado ou edificado” deverd ser
abandonada ou, no minimo, devidamente densificada no que se refere as situagGes,
excecionais e devidamente justificadas, em que pode ocorrer e aos procedimentos
gue levam a sua concretizacdo.

. Acerca da reclassificacdo do solo rustico em solo urbano

i) De acordo com as alteragOes propostas em relagdo ao artigo 72.2, a reclassificagdo
dos solos pode processar-se através dos procedimentos de elaboragdo, revisdo ou
alteracdo de planos de pormenor com efeitos registais ou, o que é novo, através do
procedimento identificado no artigo 72.2-A;

ii) Este procedimento baseia-se num projeto de deliberagdo elaborado pela Camara
Municipal, cuja substancia, contudo, ndo ¢é definida: por exemplo, inclui
obrigatoriamente algum tipo de conteudos, pecas graficas ou regulamento,
obedecendo a critérios uniformes? Obriga a uma efetiva programacdo da realizagdo?
Tem uma articulagdo privilegiada com as unidades de execugdao? Como é possivel

229



analisar, avaliar impactos e implementar intervengdes com base em “projetos de
deliberagdo” que ndo incluam informagdo suficiente e rigorosa sobre a reclassificagdo
dos solos a efetuar? E como poderd haver uma pronuncia fundamentada, tanto no
ambito da consulta publica como da conferéncia procedimental, tendo por base um
documento aparentemente vago e sem um enquadramento explicito? Na verdade,
apenas é referido que o procedimento de reclassificagdo dos solos devera fixar o
respetivo prazo de execugdo. Se for adotado como um procedimento normal e
corrente, a par da reclassificagdo através dos planos, esta opgao vai proporcionar
reclassificagcGes “a peca”, mal fundamentadas ou ndo fundamentadas do ponto de
vista técnico e econdmico, e, por essa via, aumentar significativamente os riscos de
corrupgao;

iii) As consequéncias potencialmente negativas decorrentes da indefinicdo do
significado de “projeto de deliberagdo” sdo agravadas pela proibicdo, incompreensivel
e antidemocratica, de os 6rgaos, servicos e pessoas coletivas que participam na
conferéncia procedimental poderem emitir “qualquer parecer por escrito”. Uma ata
redigida sob as condi¢Ges propostas ira, inevitavelmente, aumentar a desconfianga e
a conflitualidade institucional, ao atribuir um poder excessivo a entidade relatora, que
podera reproduzir corretamente o sentido da votacao de cada um dos participantes,
mas ndo necessariamente os argumentos que justificam o sentido do voto. A ata
devera poder acolher como anexo os pareceres escritos apresentados no ambito da
conferéncia procedimental: o essencial é garantir que a conferéncia procedimental
decorre no prazo estipulado e que ndo possam ser aceites pareceres escritos enviados
a posteriori. Por outro lado, e para aumentar a eficdcia e eficiéncia das decisdes, a ata
da conferéncia procedimental deve conter, na forma de conclusdo, orientagdes
objetivas e concretas sobre a solu¢do a adotar;

iv) Nada é dito acerca da articulagdo entre o novo procedimento de reclassificacdo
dos solos e a sua integragdo nos planos em vigor, ou seja, como se passa da
deliberagdo para os planos territoriais. A atualizacgdo permanente dos planos
territoriais em matéria de classificagdo do solo (urbano/rustico) e do respetivo regime
de uso e ocupagdo do solo, contendo as regras urbanisticas vinculativas para o
cidaddo, é um principio basilar do sistema de gestao territorial consagrado na Lei de
Bases desde 1998 e que, em nome da transparéncia, ndo pode ser colocado em causa.
Qualquer que seja a solugdo de simplificagdo que venha a ser adotada para a
reclassificacdo dos solos, este principio tem de ser respeitado. Assim, a reclassificacdo
dos solos fora do procedimento geral de formagdo do plano devera ser efetuada por
delimitacdo na Unidade de Execug¢do, um instrumento de execucdo do plano ja
consagrado na lei, ou por outra figura similar, que permita definir os conteudos
necessarios. Em qualquer dos casos, é essencial consagrar que a “deliberacdo” devera
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ser reconduzida a disciplina dos planos municipais de ordenamento do territdrio
(PMOT) em prazo fixado na lei, sob pena de invalidade;

v) Também nada é referido relativamente as regras de publicagdo em DR e
disponibilizagdo ao publico da alteragdo das disposi¢cdes do plano pré-vigente. A ndo
ser obrigatdria a aplicagdo das regras atuais de submissdo eletrénica dos programas
e planos para publicacdo através da plataforma gerida e partilhada entre a DGT e a
INCM, em funcionamento desde 2010, fica irremediavelmente em causa o Sistema
Nacional de Informagdo Territorial e nega-se um dos adquiridos mais importantes
conseguidos no quadro do sistema de gestdo territorial: a possibilidade de os
cidaddos poderem consultar remotamente, a qualquer momento e a partir de
qualquer lugar, os planos em vigor e o seu histérico, conseguindo ler, com qualidade
e precisao, as pecas graficas e respetivas legendas;

vi) Das observagBes anteriores deduz-se a necessidade de uma reformulagdo e
densificacdo profundas dos articulados propostos nos artigos 72.2 e 72.2-A.

Este conjunto de comentdrios inclui, portanto, duas questdes indissociaveis, porque
inerentemente articuladas entre si: a definicdo de «solo urbano» e o procedimento
de reclassificacdo dos solos (de «solo rustico para solo urbano») fora dos planos de
pormenor com efeitos registais. Em abstrato, as soluges propostas tanto podem ser
virtuosas como desastrosas. No entanto, sem uma definicdo adequada do conceito
de «solo urbano» e sem um enquadramento explicito e rigoroso das condi¢Ges a exigir
e dos procedimentos a adotar nos processos de reclassificagcdo dos solos, as solugGes
propostas sdo inaceitaveis, ja que pendem excessivamente para a segunda das
hipéteses colocadas, ao suscitarem incerteza, arbitrariedade, inseguranca,
conflitualidade e litigadncia.

Adicionalmente, focam-se ainda dois aspetos, um positivo e outro negativo.

No primeiro caso, regista-se com agrado a ligeira densificacdo, ainda assim
claramente insuficiente, da figura de unidade de execucdo, cujo potencial tem
permanecido demasiado subaproveitado.

Do lado negativo, salienta-se o encurtamento de prazos por parte das comissGes de
coordenacdo e desenvolvimento regional (CCDR) no que se refere a conferéncia
procedimental, de dez para cinco dias no que diz respeito ao envio da documentagao
recebida das cdmaras municipais (plano e relatério ambiental), e de vinte para quinze
dias no que concerne a convocac¢do da conferéncia procedimental. Sabendo-se o
estado depauperado, em termos de técnicos, que caracteriza estas entidades, a que
acresce a previsivel turbuléncia que se ira verificar no ambito da incorporagdo de
novas competéncias em consonancia com a atual Lei Organica das CCDR, este
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encurtamento de dois periodos de cinco dias é inaceitavel e constitui um bom
exemplo de como os riscos (neste caso, em termos de qualidade dos processos de
decisdo) podem, em casos insuficientemente ponderados, sobrepor-se aos ganhos
pretendidos.

. A simplificagdo (desejdavel) nGo se opbe a adoglo estrategicamente seletiva de
critérios mais exigentes

Um debate centrado em objetivos de simplificagcdo de procedimentos no dominio do
ordenamento do territério ndo pode ignorar a necessidade, simultdnea, de garantir
e, quando necessario, adotar critérios de uso e ocupagdo do solo particularmente
exigentes em dominios criticos. Relembre-se, a este propdsito, o principio de
progressividade identificado na parte inicial deste parecer: as intervengdes nao sao
todas iguais e, por isso, os procedimentos também ndo o devem ser.

Temos hoje problemas muito graves de destruicdo e degradacdo de solos, quer
agricolas quer em dareas naturais e seminaturais. A simplificacdo generalizada da
reclassificacdo de solos rusticos em solos urbanos é inaceitdvel. Desde logo, a
ocupacdo pesada de solos incluidos na REN e RAN deve ser limitada a casos de forga
maior sem alternativas, e sujeita a procedimentos mais exigentes. Ao longo de
décadas assistimos a sucessivos abusos nesta matéria, com infracdo de regras
elementares de prevenc¢dao de riscos e de salvaguarda de recursos essenciais,
frequentemente com graves prejuizos para o interesse publico, pessoas e bens, e
mesmo perda de vidas humanas (associados a episddios como cheias, tempestades,
deslizamentos de terras, incéndios, cujas consequéncias sdo muito agravadas pelo
desordenamento do territério).

A contrapartida para qualquer alivio de procedimentos neste dominio tem de ser a
criacdo de critérios mais exigentes para, por exemplo, a desafetacdo de areas
sensiveis e a persisténcia de solos expectantes em areas urbanas sem uso agricola ou
de espaco verde, e, ao mesmo tempo, de critérios mais favoraveis ao uso socialmente
util de espagos urbanos degradados.

Nota final

As observacdes e recomendacgdes apresentadas nas secgdes anteriores traduzem a
posicdo do CNADS no que diz respeito a proposta de Lei n.2 77/XV, relativa a
simplificacdo de licencas e procedimentos nos dominios do urbanismo e do
ordenamento do territério. O parecer identifica os principais aspetos positivos e riscos
associados a essa proposta, explicita questdes que exigem clarificacdo, densificacdo
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e/ou medidas complementares, sublinha op¢des inaceitaveis a luz das orienta¢des e
dos principios expostos na Nota Inicial, e salienta a necessidade de acompanhar as
medidas de simplificagdo com o reforgo estrategicamente seletivo de critérios mais
exigentes e novas normas em matérias especificas.

O CNADS apoia firmemente a simplificagdo de licengas e procedimentos
administrativos redundantes, inlteis e que ndo acrescentam qualidade e valor aos
processos de decisdo nos dominios do urbanismo e do ordenamento do territdrio.
Mas adverte, com igual firmeza, para o facto de em nenhum caso poderem os
processos de simplificagdo por em causa o interesse publico, fomentar situagGes de
incerteza, aleatoriedade e inseguranca (de todo o tipo), ou assentar em visdes
irrealistas — e, por isso, inexequiveis —, que ignoram as condig¢Ges institucionais
(organizacionais, humanas, técnicas, financeiras) existentes. A definicdo dos
processos de simplificacdo ndo pode decorrer de visGes excessivamente voluntaristas
e formalistas. A simplificacdo de licengas e procedimentos administrativos, em
particular em matérias tdo sensiveis como o urbanismo e o ordenamento do
territorio, deve resultar de um processo de inteligéncia coletiva que contribua
efetivamente para tornar as nossas cidades e o0s nossos territérios mais seguros,
sustentaveis, justos e prosperos.

[Aprovado por unanimidade na 5.9 reuniéo ordindria do CNADS em 2023, realizada a
20 de setembro]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos
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RECOMENDACAO PARA O PLANO NACIONAL ENERGIA E CLIMA 2021-2030
(Referida a versao preliminar do PNEC 2030, junho 2023)

Introdugao

No ambito da revisdo do Plano Nacional de Energia e Clima 2030 (PNEC 2030), em
consulta publica entre 22 de julho e 5 de setembro, a Senhora Ministra do Ambiente
e Energia, Professora Doutora Maria da Graga Carvalho, nos termos do disposto no
n.2 4 do artigo 20.2 da Lei de Bases do Clima, solicitou a emissdo de parecer por parte
do Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS).

Em sequéncia, o Conselho decidiu reativar o Grupo de Trabalho (GT) que
anteriormente se havia pronunciado sobre a versao preliminar do PNEC 2030, de
junho 2023.

O referido GT, cocoordenado pelos Conselheiros Jaime Braga e Jodo Joanaz de Melo
e integrando os membros do Conselho Ana Tapadinhas, José de Matos, Luisa Schmidt
e Nuno Ribeiro da Silva, foi mandatado para promover uma reflexdao sobre o
documento revisto do PNEC 2030 e elaborar uma proposta de parecer, a submeter
posteriormente ao plenario.

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 27 votos
a favor, realizada entre os dias 11 e 13 de setembro de 2024.
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Diagndstico: alguns indicadores-chave para Portugal
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Figura 2 — EmissGes de GEE por sector (MtCO2 eq; fonte: APA, 2023)
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Principios gerais

O CNADS defende a aplicagdo dos seguintes principios no desenvolvimento do
PNEC:

1. OPNECtem de ser construido com todos e para todos: sectores econémicos,
pequenas e grandes empresas, instituicdes publicas, familias e organizagdes
ndo governamentais.

2. O processo de discussdo e decisdo tem de ser transparente, participado e
concertado.

3. Assituagdo presente, quer em termos de ambiente e clima, quer do estado
do nosso sistema energético, € muito preocupante. Teremos, portanto, de
recorrer a uma variedade de ferramentas, escolhendo criteriosamente as
mais apropriadas aos diferentes objetivos e sectores.

4. A primeira prioridade das politicas energéticas tem de ser a eficiéncia
energética, transversalmente a todos os sectores. Em particular, deve ser
conferida prioridade a medidas passivas e de reabilitagdo do edificado, a
promogao de tecnologias e boas praticas na industria e servigos, e a melhoria
da oferta qualitativa de transportes publicos e mobilidade mais sustentavel.

5. A transicdo para as energias renovaveis, sendo incontornavel, deve ser
concretizada na medida do necessdrio, embora sujeita a melhor relagdo
custo-impactes-eficacia, em todos os sectores.

6. S3o necessarios novos instrumentos econdmicos para promover a transi¢ao
energética, ja que os existentes sdo muitas vezes ineficazes ou insuficientes,
mas quase sempre desnecessariamente burocraticos. Dados os meios
limitados do Estado, é essencial que os meios publicos sejam usados como
alavancas eficazes do investimento privado, o que implica um desenho
cuidadoso dos diversos instrumentos.

7. Sempre que praticavel, devem ser preferidos instrumentos fiscais em relagdo
a instrumentos do tipo aviso/subsidio, porque os primeiros tém a tripla
vantagem de ser mais abrangentes, mais transparentes e menos
burocraticos. A politica fiscal tem de ter objetivos mais largos do que a mera
recolha de receitas para o Estado, e dar sinais claros aos contribuintes e ao
mercado no sentido da acdo climatica, transicdo energética e coesdo social.
Em suma, tem de ser uma politica coerente, continuada, que crie confianga
nos cidadaos e nas empresas.

8. A taxa de carbono deve crescer de forma previsivel e com significado
econdémico, pois dificilmente se atingirdo as metas de redug¢do de outra
forma. As receitas obtidas por esta via devem ser reinvestidas na economia e
nas familias, no duplo sentido de promover a redugdo de emissdes poluentes
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10.

11.

12.

de forma custo-eficaz e de obter efeitos socioecondmicos positivos.

Por motivos de eficiéncia, capacidades e interoperabilidade, é essencial
fomentar plataformas digitais amigaveis, mas também manter modos de
acesso alternativos para segmentos da populagdo sem acesso efetivo a tais
plataformas.

Serd essencial apoiar as autarquias e outros atores locais, sempre que as
medidas requeiram acompanhamento de proximidade para serem eficazes.
Neste sentido, é crucial a criagdo, a nivel nacional, de uma rede de ‘balcdes
de energia’ dedicados a literacia energética e a mediagdo e facilitacdo do
acesso ao financiamento de bens e servigos energeticamente mais eficientes.
A pobreza energética é uma realidade abrangente e disseminada em Portugal,
tornando-o um dos paises europeus mais vulnerdveis a este nivel, sendo por isso
crucial a operacionalizacdo de estratégias locais para o seu combate,
priorizando medidas de reabilitagdo dos sistemas ativos e passivos de
aquecimento/arrefecimento.

Os mecanismos de incentivo devem ter sempre como referéncia ou critério
indicadores de desempenho custo-eficazes, evitando discrimina¢des
tecnoldgicas aprioristicas.

Revisoes significativas

O CNADS considera muito positivo o acréscimo de prioridade agora conferido a

eficiéncia energética, embora considere que seria possivel e desejavel ir mais longe.

Lacunas

A atualizagdo da revisdao do PNEC ainda sofre de um conjunto significativo de lacunas:

A versdo final do PNEC2030 beneficiaria, tornando mais acessivel um
documento que é complexo, se contivesse um balanco da execugdo desde o
primeiro exercicio até ao momento presente sobre os varios eixos de avaliagdo
da situagdo nacional em matéria de protegéo do clima.

As medidas apresentadas ndo apresentam prazos de execu¢do nem tdo pouco
a necessaria calendarizacdo da sua sequéncia e metas concretas. O PNEC 2030
ganharia com as indicaces de “execucdo imediata” ou a mengado do horizonte
temporal em cada uma das medidas propostas.

O PNEC 2030 beneficiaria em clareza e objetividade se apresentasse trajetdrias
de consumo final por forma de energia (eletricidade, aquecimento, transportes)
e por tecnologia. Tal é apenas apresentado para as fontes renovdveis, o que é
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insuficiente.

— O PNEC 2030 deveria evidenciar a conformidade com o Regulamento n?
2018/1999, de 11 de dezembro, do Parlamento e do Conselho relativo a
Governagdo da Unido da Energia e da Agdo Climatica.

—  Os sectores dos transportes e da climatizagdo/aquecimento industrial sdo os
dominios da procura mais dependentes do uso final de combustiveis fosseis.
Esta versdao do PNEC 2030 é parca em medidas estruturadas, com quantificacao
dos investimentos e demonstragdo da sua eficacia para que os objetivos sejam
alcangados.

— O PNEC deveria, de forma transversal, analisar e promover a fiscalidade verde
como meio de promover uma descarbonizagao mais rapida, mais justa e custo-
eficaz. Os critérios a aplicar devem considerar indicadores objetivos de
desempenho social e ambiental.

— Na generalidade dos dominios o PNEC expressa inten¢des corretas, mas a
definicdo de orientagdes e prioridades é insuficiente, as metas ndo sdo claras e
as medidas concretas sdo inexistentes ou pouco fundamentadas (Cf. Capitulo 3
"Medidas e politicas planeadas" do PNEC: as "Medidas de a¢do" nas tabelas das
pag. 102 e seguintes consistem frequentemente em considerandos ou
intengdes de promogao, certamente positivas, mas sem metas, indicadores ou
meios claros. Exemplos: qual a eficacia e o volume financeiro dos apoios
publicos necessarios para as medidas de promogao da eficiéncia energética nos
edificios, industria e servicos? Quais os indicadores de desempenho e metas
concretas para a mobilidade?).

— O PNEC ndo fundamenta opcdes e critérios de calculo essenciais, em especial
nas previsGes da procura e da oferta de energia.

— O PNEC continua a ndo ter em conta os efeitos da evolugdo tecnoldgica, da
inovacdo e dos precos da energia, a ldgica do mercado ou os principios do
poluidor-pagador e utilizador-pagador. Consequentemente, ndo sdo
suficientemente explorados os potenciais de poupanca ja reconhecidos.

— Na apresenta¢do de objetivos ou metas, falta uma especificagdo dos meios
necessarios para alcangar essas metas ou a demonstracdo da eficacia desses
meios (exemplo: requalificagdo do parque habitacional a escala nacional).

Fragilidades nas orientac¢Oes estratégicas e uso de certas tecnologias

e As previsGes de crescente procura de energia, em especial a energia
elétrica, ndo estdo devidamente suportadas, parecendo estar associadas a
intengbes de investimento ndo confirmadas e a uma ambicgdo insuficiente
da melhoria da intensidade energética.
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e Questiona-se em especial a viabilidade do objetivo de 20 800 MW
fotovoltaico, tendo em conta as atuais regras de mercado que tém
originado precos muito baixos e ndo compensadores. O CNADS exprime
ainda preocupacdo pela prioridade atribuida ao fotovoltaico centralizado,
dada a conflitualidade sobre o uso do territdrio que tem acompanhado
recorrentemente estes projetos.

e Na produgédo de eletricidade, o papel do aumento de poténcia instalada e
de hibridizagdo dos parques edlicos e aproveitamentos hidricos existentes
ndao merece referéncia, nem como prioridade nem quanto ao contributo
esperado.

e Jaquanto a poténcia edlica “offshore”, o PNEC ndo clarifica a oportunidade,
viabilidade ou a¢des necessarias que justifiquem os 2 000 MW previstos.

e Oarmazenamento de energia elétrica é essencial, dada a intermiténcia das
renovaveis e como forma de constituir garantia de escoamento aos
excessos de eletricidade do esperado crescimento da geragdo fotovoltaica
(mesmo ndo se atingindo as metas ambiciosas indicadas no plano). O PNEC
2030 ndo explora suficientemente o contributo essencial da armazenagem
na valorizacdo da nova produgdo renovavel e na seguranga do sistema.

e OPNECnN3o evidencia aimportancia da gestdo da procura e da digitalizacdo
do sistema elétrico como condigdo para a sua modernizagdo e para a
transicdo renovavel.

e A recente revisdao das regras relativas ao mercado interno europeu da
eletricidade tera consequéncias no atual modelo de funcionamento do
mercado. As orientagdes do PNEC devem ser confrontadas com este
qguadro regulamentar.

e O PNEC 2030 ndo trata das agGes e medidas que assegurem a capacidade
de ligacdo das poténcias elétricas renovaveis nele previstas,
nomeadamente na rede de distribuigao.

e As dificuldades e barreiras atuais a autoproducdo de eletricidade e as
comunidades da energia, que deveriam ser uma prioridade, ndo sao objeto
de medidas que as ultrapassem ou mitiguem.

Orientagdes metodoldgicas gerais

Os indicadores-chave necessarios para a analise devem ser fornecidos com séries
temporais desde 1990, uma vez que é esse o ano de referéncia do Pacto Ecolégico
Europeu, incluindo entre outros:

- EmissGes de GEE por sector
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- Consumo de energia primaria por fonte

- Consumo de energia final por sector

- Intensidade energética primaria e final por sector e subsector

- Dependéncia energética

- Distribuigdo modal do transporte de passageiros e mercadorias
Devem ser clarificadas as metas de reducdo de emissGes e da intensidade
energética, explicitando os respetivos pressupostos e as diferencgas implicadas na
existéncia de dois anos de referéncia (1990 e 2005, respetivamente do Pacto
Ecoldgico e das regras de preparagdo do PNEC).

Tendo em conta os potenciais de poupanga conhecidos, o CNADS recomenda como
meta para a eficiéncia, em cada sector, a reducdo da intensidade energética em
2% ao ano até 2030 (medida pelo consumo de energia final por unidade de VAB
a precos constantes). Esta meta, sendo ambiciosa, sera viavel com medidas de
incentivo adequadas. Esta versdao do PNEC ndo explicita metas para a intensidade
energética, apenas uma intencdo de reducgdo (cf. Tabela 18, pag. 66 do PNEC). As
previsOes implicitas noutras partes do documento (e.g. Tabelas 19, 20, 22, 23, 24,
pag. 67 e seguintes) sugerem uma meta implicita de melhoria da intensidade
energética na ordem de 1% ao ano, muito aquém do que é técnica e
economicamente possivel e desejavel. De facto, melhorias de eficiéncia
superiores, além das virtudes ambientais, teriam um impacte muito positivo
sobre a economia (Melo et al.,, 2020). Constatamos na pratica uma falta de
ambicdo no dominio da eficiéncia energética, que contrasta com a grande
ambicdo de criagdo de novas infraestruturas e de capacidade instalada de
producdo e transporte. Em tese, as dimensdes eficiéncia e capacidade sdo
complementares se equilibradas, mas as propostas concretas no PNEC
privilegiam o crescimento da infraestrutura, tornando-se desequilibradas,
onerosas e no limite invidveis.

A limitacdo das tomadas globais de energia primaria, renovavel ou ndo, e das
necessidades de energia no consumo final ndo é, no entender do CNADS, uma
metodologia adequada, sendo preferiveis indicadores como a intensidade
energética e a evolugdo do nivel de emissGes.

Devem ser explicitados e discutidos os pressupostos das previsdes de produgao
e consumo, realizando uma adequada anadlise de sensibilidade a esses
pressupostos, em especial os que sdo dificeis ou impossiveis de controlar a escala
nacional.
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Orientagdes sectoriais
No edificado

Nesta versdo do PNEC parecem-nos claramente sobrestimados os contributos da
reabilitacdo do edificado para a eficiéncia/poupanca de energia, uma vez que os
consumos para aquecimento (os mais importantes) sdo relativamente baixos,
porgque o clima é benigno e as familias, de facto, ndo aquecem as casas como os
modelos tedricos preveem. A melhoria da classe energética ndo se salda em
reducdes proporcionais de consumo. Os dados de referéncia constantes no PNEC
relativos a m? de reabilitacdo e aos custos da reabilitagdo por m? requerem
revisdo e fundamentagdo (ver nota técnica anexa sobre a reabilitagdo de
edificios).

Retomando nalguns pontos o parecer do CNADS (2022) sobre a eficiéncia
energética nos edificios, o CNADS recomenda:

- Sdo prioritarias medidas de promogdo da reabilitagdo que atinjam tanto as
familias como as empresas, instituicdes publicas e privadas, e garantam a todos
mecanismos de investimento eficazes, em valor, tempo e procedimentos de
avaliagado;

- No sector habitacional devem ser privilegiados os incentivos fiscais para as
familias de classe média com casa prépria. Para os restantes grupos sociais, mais
"dificeis de alcangar" levando em conta a sua diversidade, tém de ser criadas
unidades de apoio local, se necessario multi-parceiros, com as valéncias social,
técnica e financeira. Entre estes grupos, devera ser prestada especial atengdo aos
incentivos a proprietarios e inquilinos pois, historicamente, a construgdo
arrendada tem sido um segmento especialmente dificil de incentivar a
reabilitacdo no sentido da eficiéncia energética. Trata-se de uma problematica
complexa, mas o CNADS considera que este segmento tem um significado
relevante no sucesso global deste objetivo, em termos quer sociais quer
ambientais;

- Sinal a eficiéncia energética: definir escalGes de tarifarios mais progressivos no
sector residencial;

- Deverd apostar-se cada vez mais na producdo de energia descentralizada,
promovendo o conceito de "prosumer", seja na dimensdo particular, seja através
da criagdo de comunidades de energia renovavel. A facilitagdo administrativa e a
remuneracdo adequada da energia elétrica injetada na rede pelos “prosumers”
sdo condi¢BGes necessdrias ao sucesso desta componente essencial a transicdo
energética. Em alternativa ou complemento, devera ser equacionado maior apoio
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ao investimento na geragdo descentralizada, com especial enfoque na energia
solar fotovoltaica no sector empresarial e publico;

- O Estado tem especiais responsabilidades no sector da habitagdo social, sendo
necessaria a colaboragao entre o Governo e as autarquias para uma beneficiacao
sistematica deste sector;

- Devem ser equacionadas medidas para a beneficiagdo do edificado publico além

do PRR.

Na industria e servigos

- Os sistemas de incentivo devem ser focados na eficiéncia e alcangar ndao sé os
grandes consumidores, mas todos os agentes econdmicos consumidores;

- Devem ser apoiadas com fundos publicos, ndo medidas ja rentaveis, mas sim
medidas com elevados potenciais de poupanca, embora ndo praticaveis nas
condi¢Ges de mercado atuais. Por exemplo, podem ser apoiadas medidas que, em
sede de auditoria energética, demonstrem ter potencial de poupanca elevado,
mas periodos de retorno do investimento de 3 a 6 anos.

Nos transportes

- E fundamental definir metas claras em indicadores como a distribui¢io modal
e a qualidade dos servicos publicos de transportes (frequéncias, intermodalidade,
tempos de deslocagdo, cobertura territorial);

- E necessario criar mecanismos de promog3o sistematica do transporte publico
intermodal, tanto na infraestrutura como nos horarios e tarifarios;

- Deve ser assumida a prioridade a ferrovia em modos custo-eficazes como
espinha dorsal dos sistemas de transportes de grandes nimeros. Ver nota técnica
anexa sobre orientagOes para o Plano Ferroviario Nacional;

- Os incentivos com fundos publicos ao automodvel individual devem ser
descontinuados e ser transferidos para a melhoria dos transportes publicos;

- A construcdo de grandes obras publicas de transportes deve ser subordinada
a demonstragdo de solugdes de baixo impacte ambiental, boa relagdo custo-
eficacia, transparéncia do modelo de negécio e garantias de qualidade de servico
para os utilizadores.
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Anexo — notas técnicas
Sobre a reabilitagdo de edificios

Os dados de referéncia constantes no PNEC relativos a m? de reabilitagdo e aos
custos da reabilitagdo por m? requerem revisdo e fundamentacdo. No sector
habitacional, o PNEC estima médias anuais de d4rea reabilitada de cerca de 25
milhdes de m? no periodo de 2018 a 2030 e de cerca de 21 milhdes de m? na
década seguinte, que comparam com dados anuais atuais de licenciamento total
de obras em constru¢do nova e em reabilitagdo, habitacional e ndo habitacional,
que rondam os 10 milhdes de m?. Como as obras do Estado (central e autarquias)
ndo sdo objeto de licenciamento é dificil de avaliar o peso deste segmento. Na
sua maioria os trabalhos de renovagdao ndao estdo sujeitos a licenciamento,
tornado dificil saber quanto do valor total gasto e da area renovada é relevante
para a componente eficiéncia energética. Ja no caso dos custos de reabilitagdo
apontam-se valores de 82 €/m? em 2030 (precos de 2020), que n3o chegam
para as obras de beneficiagdo habitualmente mais necessarias (substituir janelas
e isolar coberturas), menos ainda para aplicar isolamento nas fachadas opacas.

Se tivermos como referéncia os dados calculados do valor da construgdo no
segmento de edificios habitacionais em 2022 (Fonte: M.C. Nogueira/APMC, 2023;
Euroconstruct, 2023), que incluem as obras ndo executadas por empresas de
construcdo civil, estamos a falar em algo como 3 000 M€ anuais em construgdo
nova e cerca de 6 800 M€ anuais em reabilitagdo, renova¢gdo e manutengao
(valores estimados a pregos constantes de 2017), dos quais menos de 50%
deverdo ter impacto na eficiéncia energética. Traduzido em m?, serd algo
como 2 milhdes de m?/ano (20 000 a 25 000 fogos/ano) e 8 a 10 milhdes de
mZ/ano (80 000 a 100 000 fogos/ano), respetivamente para a constru¢io nova e
reabilitacdo, na melhor das hipdteses.

Em conclusdo, atingir 100% dos edificios habitacionais reabilitados em 2040 nado
é verosimil com os meios atualmente disponiveis, seja financeiro, seja de
capacidade de resposta do sector da construgao e reabilitacdo.

Tomando como referéncia as estimativas oficiais da ELPRE, serd necessario investir
no parque habitacional 110 000 M€ em 30 anos. Para efeitos de exemplificacdo
do esforco orcamental, considere-se o seguinte cenario: admitindo que as
intervengGes mais prioritarias para beneficiar 3 milhGes de habitagdes em 10
anos correspondem a 40% desse valor, serd necessario, neste prazo, investir um
total de 44 0O00M€ (isto é, aumentar em 50% o valor bruto anual da
construcdo/reabilitacdo de edificios em Portugal). Admitamos que os incentivos
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serdo dirigidos principalmente para a reabilitacdo de edificios e para a instalagdo
de AQS solar e fotovoltaico; admitamos ainda que, para mobilizar estes
investimentos, a taxa de comparticipagdo publica liquida dos incentivos para a
generalidade das familias de classe média sera de 15% (saldo entre um beneficio
fiscal de 30% e o acréscimo de receitas em IVA e IRC), e para as familias dificeis
de mobilizar (hard to reach) serd de 70% (saldo médio entre as taxas de
comparticipagdo variaveis em fungao dos rendimentos, e que poderao atingir os
100%, e o acréscimo previsivel de receitas em IVA e IRC) — indicadores em linha
com a experiéncia internacional e com estudos nacionais. Estes valores sdo
indicativos, apenas para se compreender o esfor¢o orgamental necessario.

Destes pressupostos resulta que, para cumprir a meta de garantir a todas as
familias residentes em Portugal uma habitacdo condigna e eficiente, serd
necessario o erario publico investir em renovac¢do do parque habitacional (sob a
forma de beneficios fiscais, outros incentivos e fundos comunitéarios) na ordem
dos 1 500 M€/ano nos préximos 10 anos. Tomando como cendrio de referéncia
0s pressupostos acima indicados, e a despesa programada no PRR de 300 M€ até
2026 para eficiéncia energética em edificios residenciais, podera ser necessario
multiplicar por 25 o valor anual previsto.

Estes valores poderdo certamente ser revistos em baixa se conseguirmos otimizar
0s processos e as tecnologias a aplicar, mas a ordem de grandeza ndo andara
longe destes montantes. Note-se ainda que, havendo sucesso na transi¢do
energética e na implementacdo de tecnologias e processos eficientes, os custos
operacionais do uso da energia vao reduzir- se ao longo do tempo e, portanto,
vao permitir desbloquear meios adicionais.

Retomando as conclusdes do parecer do CNADS (2022), sobre a eficiéncia
energética nos edificios:

Dos 3 milhGes de familias que em Portugal vivem em casas com mau desempenho
energético (classe C ou inferior, casas desconfortaveis), cerca de 2 milhdes sdo
familias de classe média, a maioria proprietdrias da casa onde habitam.

Incentivos fiscais atrativos podem ser um instrumento democratico, horizontal,
eficaz e relativamente simples para promover a eficiéncia nas habita¢des para a
maioria das familias de classe média: as familias investem na beneficiagdo da sua
propria casa, com ganho imediato de conforto. Nos tempos que correm, é um
investimento mais atrativo do que a banca ou o mercado financeiro. Esta
abordagem é igualmente valida para a generalidade das empresas (embora as
PME e algumas familias possam requerer medidas de incentivo adicionais). E
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também uma forma de dinamizar a economia real, com efeitos macroeconémicos
muito positivos. Uma estratégia econdmica e fiscal de promogado da eficiéncia
energética com redugdes anuais de 2% da intensidade energética gerara
indicadores macroeconémicos significativamente melhores que os do cenario
base: PIB

+2,4%, emprego +1,4%, efeitos no bem-estar das familias desfavorecidas +1,8%
(Melo et al., 2020).

Tendo em conta a experiéncia nacional e internacional, consideramos que
beneficios fiscais na ordem dos 30% do investimento, desighadamente em sede
de IRS (familias) e IRC (empresas), contribuirdo para mobilizar os investimentos
prioritarios num horizonte de 10 a 15 anos. O gasto real por parte do Estado sera
na ordem de metade do incentivo nominal, porque vai recuperar o IVA dos
consumidores finais e o IRC da atividade dos instaladores.

Entre as medidas fiscais podem incluir-se as taxas reduzidas de IVA nos trabalhos
de instalagdo e construgdo, complementadas com financiamentos reembolsaveis
a taxa zero, como tem sido aplicado em diversos paises europeus.

O financiamento destas medidas pode ser feito a custa da eliminagdo de incentivos
perversos. Nao é um exercicio trivial, mas os estudos existentes tornam claro dois
aspetos importantes: o montante dos incentivos perversos existentes é superior
ao custo de medidas eficazes de promogado da eficiéncia; e para as empresas um
quadro fiscal estavel e com sentido é bem mais importante do que beneficios
avulsos (por muito apreciados que eles sejam no momento).

Sobre a rede ferrovidria
Retomando o parecer do CNADS sobre o Plano Ferroviario Nacional (CNADS, 2023):

1. OPFNteradeapresentar um conteudo abrangente, na dupla perspetiva social e
ambiental, na qualidade do servigo, na mitigacdo das assimetrias nacionais, e nas
suas opc¢Oes materiais, devidamente analisadas na sua eficacia, nos custos e na
calendarizagao.

2. O PFN tera de ter em conta objetivos claros de cobertura e coesdo territorial,
e de eficacia da intermodalidade, condi¢do para a reducgdo real dos tempos de
deslocacdo, os quais sdo o verdadeiro motor da desejavel transferéncia do
automoével para o modo ferroviario. A tipologia de servigos deve ser repensada a
esta luz, num contexto de escassez de recursos financeiros.

3. O PFN devera assentar em objetivos concretos, de coordenagdo e qualidade
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dos servigos, o que implica o estabelecimento de metas claras para um conjunto
de indicadores, por exemplo: tempos de trajeto numa matriz origem-destino
nacional; percentagem de populagdo servida e numero de esta¢des dos diversos
Servigos.

4. O PFN deve assentar num modelo de governagdo transparente, eficaz e
competente, nomeadamente, ao nivel da sua concegdo, coordenagao, decisdo,
execucdo de investimentos e operacgdo, incluindo informacgdo aos utentes, aos
decisores e ao publico em geral — certamente com consequéncias positivas na
aceitacdo do Plano.

5. O PFN deve contribuir para um modelo de governagao que assuma a rede
ferrovidria como um servigo publico essencial e coloque os utentes no centro da
equacdo. Deve reavaliar o modelo de financiamento e exploragdo da ferrovia
(com vista a uma oferta economicamente viavel e de qualidade), reduzindo as
perturbagbes frequentes que, hoje em dia, afetam a qualidade e fiabilidade
destes servigos — pois é indispensavel a credibilidade e confianc¢a dos utentes no
transporte publico, e em especial na ferrovia.

6. O PFN deve contribuir para a digitalizacdo de todo o sistema ferroviario:
disponibilizar aos utentes bons mapas das redes, informagdes em tempo real
sobre as ofertas de viagem, as tarifas e os horarios, facilitando a compra de
bilhetes e proporcionando solugbes de viagem porta a porta sem
descontinuidades; para além da indispensavel informacdo estatistica, apoio ao
planeamento e a comercializagdo.

7. A construgdo de novas linhas, nalguns casos necessdaria, ndo devera desviar o
foco da prioridade a requalificagdo (incluindo eletrificacdo, retificacdo de
tracados, duplicagdo se necessario, sistemas de seguranga e comunicagdes,
preparagdo para o padrdo ERTMS- European Rail Traffic Management System) e
ampliacdo do servigo das linhas existentes — opgGes certamente menos onerosas
e, garantidamente, com menores impactes ambientais. O PFN podera também
contribuir para a coesdo territorial equacionando o potencial uso de linhas hoje
desativadas.

8. O PFN devera ser mais explicito sobre as opgGes internacionais, quer nas
linhas, quer nos tempos dos trajetos, em particular ao nivel da integracdo numa
rede de dimensdo ibérica, atentas as questdes relacionadas com as
oportunidades da proximidade entre os territérios (e em particular das cidades
periféricas) e o facto de Espanha ser o nosso maior parceiro comercial, quer na
importacao, quer na exportacdo de bens.

9. Recomenda-se uma avaliagdo mais aprofundada dos objetivos de velocidade
nos trajetos nacionais, uma vez que a alta velocidade, sendo uma solu¢do bem
mais dispendiosa, podera ndo ser a melhor relagdo custo/servigo/beneficio
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econdmico/impacte ambiental. Esta op¢do ndo parece ter sido suficientemente
fundamentada e ponderada.

10. O servigo entre cidades constitui um dos aspetos mais criticos do sucesso do
PFN. A boa qualidade do servigo e uma adequada frequéncia sdo condigcGes
essenciais para a sua competitividade e, por consequéncia, para a transferéncia
das opgOes de transporte para o modo ferroviario. O PFN fala num minimo de 28
cidades, mas é omisso quando a real cobertura da rede — que hoje ja alcanga 70
destinos (e deveriam certamente ser mais).

11. A ferrovia tem um potencial consideravel de sinergia com o turismo, de
varias formas: uma mobilidade ferrovidria de qualidade é uma infraestrutura
essencial ndo so para os residentes como para os visitantes; em certas linhas os
turistas podem contribuir decisivamente para a viabilidade do servigo; e ainda,
mas ndo menos importante, o turismo ferrovidrio é hoje um produto turistico
por direito préprio, com grande sucesso internacional e com capacidade para
atrair publicos diferenciados (em especial amigos do ambiente).

12. Em 2022, o numero diario de comboios de passageiros foi 15 vezes superior
ao numero de comboios de mercadorias, e o trafego automavel (sobretudo de
transporte individual) é o principal emissor de gases de efeito de estufa e outra
poluicdo atmosférica; o reforco do transporte ferroviario de passageiros deve,
portanto, considerar-se prioritdrio. No entanto, o transporte ferroviario de
mercadorias ndo pode ser descurado, o que exigirda uma densidade de analise
maior do que a que esta versdo do PFN contém. Quando compativel, devem ser
procuradas complementaridades no transporte de passageiros e de mercadorias,
e equacionada a utilizacdo de linhas comuns para as duas valéncias.

As metas estabelecidas no PNEC, no que respeita ao reforgo da poténcia instalada
e geracdo de eletricidade, com base em tecnologias renovaveis, sdo
manifestamente exigentes e ambiciosas.

Reconhecendo a virtude em colocarmos objetivos estimulantes, ndo podemos
perder a no¢do das realidades e, sobretudo, estarmos atentos ao evoluir da
situagdo, com vista a tentar contornar os obstaculos. Assim, havera, pelo menos,
dois tipos de problemas a considerar:

- Dificuldades ja detetadas que causam entraves ao normal fluir dos investimentos
necessarios e razoabilidade das metas tracadas;

- Dar atencao aos sinais e condi¢des que enquadram o ambiente em que esses
investimentos se desenvolvem.
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No que respeita ao primeiro tépico devemos alertar para o seguinte:

- Prosseguem os bloqueios administrativo/burocraticos ao licenciamento de
projetos;

- Prossegue a incapacidade de desenvolvimento e dinamizagao na gestdo das

redes elétricas, de forma a dar resposta, em tempo Util, aos pedidos de ligagdo as

redes por parte dos promotores;

- Ao ritmo atual os objetivos, quer do reforco da poténcia fotovoltaica, quer
edlica, quer de repotenciagdo de instalagdes existentes, ndo serdo cumpridos;

- Quanto as metas, manifestamente os valores apontados para a poténcia de
offshore edlico e produgdo de Hz sdo inatingiveis. Trata-se de razdes técnicas e
econdmicas, regulagdo e especificagdo de normativos, que ndo deixam duvidas
estarmos perante um otimista inflacionamento do contributo destas tecnologias
para o processo de transicdo em curso.

No que respeita ao segundo tdpico, alerta-se para o seguinte facto:

- A envolvente econdmica necessaria e racional para a atracdo de investimento
para o sector tem evoluido desfavoravelmente. Registam-se adiamentos,
suspensdes de investimento, bem como deriva do interesse em aplicar capital
para outros sectores. Aumento dos custos.

- Para além dos factos mais evidentes, subida das taxas de juro num sector capital
intensivo, aumento do custo dos equipamentos, também do atraso e volatilidade
de prazos anunciados pelas entidades licenciadoras e operadores de rede, oferta
de servigos e trabalho especializado.

- Outro parametro emerge causador de grande preocupacao: trata-se da evolugdo
dos precos que o mercado paga aos geradores. Com efeito, a ocorréncia
crescente de horas em que se concentra geragdo solar, edlica e hidrica leva os
precos no mercado para valores zero, ou irrisorios, criando inseguranga e
inviabilizando a economia de novos projetos. Nomeadamente no caso dos
parques solares, tal situagdo ja leva grandes, médios e pequenos investidores ao
anuncio de desisténcia no arranque de projetos. Ndo estando no imediato
disponivel a expansao de tecnologias de armazenamento em larga escala, devem
ser propostas medidas que permitam estabilizar os precos no mercado, sendo
insuficiente o recurso a PPA’S ou contratos de longo prazo.
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O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

REFLEXAO SOBRE O NEXO DA AGRICULTURA COM O SOLO, A AGUAE A
BIODIVERSIDADE

PREAMBULO - Motivagio e metodologia

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentdvel (CNADS) na 1.2
Reunido Ordinaria de 2022, realizada em 2 de fevereiro, abordou as questGes da
agricultura, da agua e da biodiversidade, matéria também debatida no ambito do
Working Group Ecosystem Services da Rede Europeia de Conselhos de Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (EEAC?) no contexto da revisdo da Politica Agricola
Comum (PAC), com o objetivo de potenciar respostas/conclusées mutuamente
benéficas. O Presidente, Filipe Duarte Santos, prop0s a criagdo de um Grupo de
Trabalho (GT) que abordasse o NEXO da agricultura portuguesa com a agua e a
biodiversidade a imagem de uma ferramenta adaptada pela FAO.

O GT foi constituido pelos conselheiros: Teresa Andresen (coordenagdo), Gongalo
Santos Andrade, Jaime Melo Baptista, Jodo Joanaz de Melo, Laura Tarrafa, Miguel
Bastos Araujo e Miguel Serrdo. Na elaboragdo da presente Reflexao, o GT beneficiou
da participagao de Filipe Duarte Santos, presidente do CNADS, e da colaboragdo da
assessoria técnica do CNADS: Sofia Castel-Branco (secretaria executiva), Carla
Martins e Liliana Leitdo.

O GT definiu a metodologia de trabalho na sua primeira reunido (11 de fevereiro de
2022), reconhecendo a necessidade de efetuar audi¢cGes com especialistas na matéria
em causa, bem como com o organismo da administragdo publica responsavel pela
concecgado, elaboracdo e implementagdo da PAC. Estando em curso a aprovacao pela
Comissdo Europeia do PEPAC para Portugal 2023-2027, em 25 de maio de 2022 foi
realizada uma audicdo com os Professores José Manuel Lima Santos e Francisco
Cordovil e, em 26 de maio, o CNADS recebeu o diretor do Gabinete de Planeamento,
Politicas e Administracao Geral do Ministério da Agricultura e da Alimentacdo, Eng.2
Eduardo Diniz, que fez uma apresentacgao geral da proposta do PEPAC para Portugal.

25 Euyropean Environment and Sustainable Development Advisory Councils Network (EEAC
Network).
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Esta foi aprovada em 31 de agosto de 2022 pela Comissdo Europeia e a PAC 2023-
2027 entrou em vigor em 1 de janeiro de 2023.

Na reunido plenaria de 14 de fevereiro de 2023, foi aprovada a realizagdo de um
Encontro de Reflexdao de participagdo limitada e por convite, que reunisse
especialistas e agricultores. O Encontro decorreu a 19 de maio de 2023 com
especialistas em agricultura, dgua, biodiversidade e solo, bem como com agricultores
e representantes de organizagdes de agricultores oriundos de diversas regies do pais
e representantes de diferentes sistemas de produgdo agricola existentes no
continente. Previamente ao encontro, todos os intervenientes receberam um
conjunto de perguntas acordadas pelo GT no sentido de auscultar as principais
preocupacgdes e condicionantes ao desenvolvimento da agricultura portuguesa (ver
Anexo 1 — Programa do Encontro de Reflexdo).

A presente Reflexdao integra contetdos dos depoimentos oferecidos pelos
especialistas numa procura de convergéncia em torno de “o que nos une e o que nos
divide” num desejo partilhado de uma agricultura resiliente e sustentavel e reflete
ainda pareceres anteriormente produzidos pelo CNADS em matérias diversas como o
clima, a agua ou a biodiversidade. Estd organizada em duas partes em que a 12
apresenta a sintese da Reflexdo seguida de um conjunto de apelos e recomendacgdes
e na 22 parte apresenta-se a Reflexao propriamente dita.

O CNADS a todos publicamente agradece a disponibilidade e os valiosos contributos
para a elaboragdo do presente documento.

A par das iniciativas mencionadas, realizaram-se reunides do GT para discussao,
reflexdo e redacdo do documento final a submeter ao Conselho. A Proposta de
Reflexdo foi apresentada na 6.2 Reunido Ordindria do CNADS, realizada em 9 de
novembro de 2023, e incorporou as alteragdes resultantes do debate ocorrido e as
contribuiges recebidas por correio eletrdnico.

A presente Reflexdo foi aprovada por unanimidade na 12 Reunido Extraordinaria do
CNADS, realizada a 15 de dezembro de 2023.
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1. SINTESE E RECOMENDAGOES: PARA A RESILIENCIA E A SUSTENTABILIDADE DA
AGRICULTURA PORTUGUESA

A complexidade e a imprevisibilidade do contexto da agricultura portuguesa e a
necessidade de uma abordagem que hierarquize e operacionalize problemas e
objetivos reclamam um didlogo informado e orientado para os resultados. Pretende-
se que todos estejam a falar do(s) mesmo(s) problema(s), partilhando conceitos,
processos e dados comuns e focalizados nas solugdes e nos impactos.

No quadro da agricultura portuguesa, a satisfacdo das necessidades de consumo de
bens alimentares, em quantidade e qualidade, esta no centro da discussao. Ela
implica a produgdo de bens alimentares para colocar no mercado interno e externo
e, ainda, a necessidade de importagdo. Por sua vez, o atual debate sobre o futuro da
agricultura europeia desenvolve-se num quadro de maior autonomia para os
estados-membros da UE na concegdo das politicas agricolas, de transformacgdes
profundas dos sistemas de producdo agricola, do abastecimento e do consumo
alimentares, de maturidade tecnoldgica (da modificagdo genética a agricultura de
precisdo), de transicdo digital e de emergéncia climatica e crise ambiental. Este
debate oscila entre duas tomadas de posi¢do:

i) o primado da defesa do ambiente, da conservagao dos recursos
naturais e da mitigacdo das alteragdes climaticas, valorizando uma
adaptacgdo das ajudas a execugdo de metas de politica ambiental;

i) o primado da defesa do reforco econdmico do setor agricola,
apostando na soberania e seguranga alimentares da UE e dos estados-
membros.

Face a esta dicotomia, como fazer a articulagao de interesses para produzir bens e
servigos transacionaveis e gerir bens e servicos de carater publico, de forma
resiliente e sustentavel, assumindo a incontorndvel condicio de escassez dos
recursos naturais e financeiros?

1.1 Sintese

i) A abordagem NEXO

A abordagem NEXO trata o complexo de interdependéncias entre os recursos
naturais e o conjunto de atividades que os utiliza ou deles depende, no caso presente
a interdependéncia do solo, da 4dgua e da biodiversidade com a agricultura
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portuguesa. Trata-se de uma abordagem utilizada pela FAO, no ambito da sua missdo
em relagdo a seguranca alimentar global, orientada para a avaliagdo dos impactos de
uma decisdo que se pretende que ndo seja apenas focada numa atividade setorial,
mas que tenha uma perspetiva integrada, aponte solugdes de compromisso e
fomente sinergias entre as partes interessadas em relagdo a usos, utilizadores e
objetivos dos setores econémicos.

ii) O solo, a 4gua e a biodiversidade

O desenvolvimento da agricultura portuguesa depende do bom estado dos nossos
solos, dgua e biodiversidade, sendo necessario adotar praticas agricolas sustentdveis
no seu uso ao longo de toda a cadeia de produgéo.

O solo é porventura o recurso natural mais escasso e ameagado e um pilar
fundamental da economia agrdria. O teor em matéria organica do solo é
determinante para a sua fertilidade, a produgdo agricola e a conservagao dos
ecossistemas. Defende-se a sua incondicional protecdo face aos efeitos da erosao,
aos baixos teores de matéria organica e as pressdes antrdpicas.

A 3gua é um recurso natural essencial e que condiciona o desenvolvimento
socioeconémico. Embora Portugal se encontre numa posicdo confortavel no que
respeita a quantidade total de recursos hidricos que afluem ao seu territério, um
conjunto de circunstancias, com destaque para a irregularidade temporal e a
assimetria espacial das disponibilidades de agua, cria dificuldades na satisfagdo das
necessidades de agua atuais e futuras, que sdo agravadas com as alteragdes
climaticas e o aumento da sua procura. A agua é o principal fator limitante da
producdo agricola em Portugal e o seu armazenamento e distribuicdo ocupam o topo
das prioridades nas agendas das partes interessadas. O desenvolvimento da
agricultura portuguesa depende do bom estado dos recursos hidricos e do respetivo
acesso, sendo necessario adotar praticas agricolas sustentaveis e eficientes no uso da
agua.

Desde meados do século XX, a trajetéria de perda de biodiversidade tem sido
consistente, acentuada e fortemente relacionada com o aumento demografico e do
consumo, agravado pela predominancia de sistemas de producdo lineares,
nomeadamente os agricolas. A perda de biodiversidade ameaga alterar o
funcionamento dos ecossistemas, reduzindo a sua capacidade de fornecerem
servicos de producgdo, protecdo e regulacdo. Travar a perda de biodiversidade exige
um nivel de articulagdo intersectorial muito superior ao atual, mormente nas areas
de interacdo entre agricultura, floresta, pesca, gestdo territorial e conservacao da
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natureza. O desenvolvimento da agricultura portuguesa depende do bom estado dos

nossos ecossistemas e habitats, sendo relevante adotar praticas agroecoldgicas

sustentaveis.

iii) A atividade agricola e os agricultores

a)

b)

c)

d)

f)

Uma atividade que tem o propdsito de produzir alimentos, de modo a
garantir a seguranca alimentar das sociedades, sem colocar em risco a
perenidade dos recursos naturais, espécies e ecossistemas reclamando a
adocdo de praticas agricolas sustentaveis.

Uma atividade marcada pela imprevisibilidade resultante de diferentes
fatores de mudanga, desde as alteragdes climaticas aos mercados, as
politicas ou a escassez de mao de obra, que implica uma crescente pratica
de gestdo de riscos.

Uma atividade que tem testemunhado uma expressiva capacidade de
inovagdo ao longo das ultimas décadas, nomeadamente os mais recentes
avancos tecnoldgicos (drones, robots, tratores inteligentes, genética,
tratamento de dados, satélites, IA, machine learning, etc.), assim como o
setor agroalimentar, desde os métodos de conservagdo de alimentos ao
desenvolvimento da bioeconomia.

Uma atividade que é um dos vetores principais de transformacdo e
ordenamento da paisagem, de coesao territorial e da economia do mundo
rural.

Uma atividade indissociavel da fungdo de gestdo responsavel de bens e
servigos de carater publico, o que justifica a remuneragao publica de parte
da atividade agricola.

Uma atividade desenvolvida por agricultores, que ndo sdo apenas
produtores de bens agricolas, mas sdo também gestores do solo, da dgua e
da biodiversidade sendo que o desenvolvimento, a sustentabilidade e a
resiliéncia da agricultura vdao depender do bom estado dos recursos naturais,
ecossistemas e habitats.

Uma atividade praticada por uma populagdo envelhecida, com enormes
dificuldades de atracdo dos jovens.
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iv) A agricultura portuguesa

a)
b)

c)

d)

e)

f)

Uma atividade que politica e socialmente tende a ser desvalorizada.
Uma atividade econdmica, social, cultural e ambientalmente estratégica.

Uma atividade marcada pela diversidade de sistemas de produgdo, que
coabitam com estruturas fundiarias de diferentes dimensses e praticas e
com diversos ecossistemas e habitats.

Uma atividade nascida de uma tradi¢do de agricultura extensiva orientada
para mercados locais e nacional que, em parte, se transformou numa
atividade em regime de utilizagdo intensiva e dirigida para mercados globais.

Uma atividade complexa que reclama respostas para a articulagdo
inteligente de politicas e estratégias multinivel (europeias, nacionais,
regionais e locais), a definicdo da escala correta de diagndstico para uma
concertagdo e intervenc¢do adequadas dos diferentes objetivos e problemas
e o alcance de resultados ambiental e economicamente sustentaveis.

Uma atividade exercida a “trés velocidades”, sujeita a diferentes fatores de
mudanga e impactos, tendo-se identificado as seguintes dindmicas:

i) agricultura intensiva;
ii) agricultura extensiva;
iii) descontinuagdo da atividade agricola e abandono.

A cada uma destas dinamicas corresponde um conjunto de fatores de
mudanc¢a ambientais e socioecondmicos que interagem entre si e tém
naturezas diferentes: climatica, biofisica, tecnoldgica, fundiaria ou
decorrentes do funcionamento dos mercados ou de politicas e
investimentos. Cada uma delas carece de uma avaliagdo e sistematizagdo
esclarecedora dos respetivos objetivos de produtividade e sustentabilidade
para uma correta hierarquizagdo e canalizagdo das politicas publicas.

Uma atividade distribuida por todo o territério, lado a lado com a silvo
pastoricia, ainda com elevada representatividade no chamado Interior
(Portaria n2 208/2017 de 13 de julho) que representa 3/4 do territério
continental e a que corresponde apenas 1/5 da nossa riqueza econdmica,
também referidos como territérios de baixa densidade, e particularmente
atreitos aos incéndios rurais.
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h)

A simplificacdo da paisagem agricola portuguesa, nomeadamente o mosaico
e 0s processos ecoldgicos que lhe estdo subjacentes, estd na origem de
problemas novos que sdo disruptivos e onerosos sob o ponto de vista
ambiental, social e econdmico, com impacto no NEXO da agricultura com o
solo, a dgua e a biodiversidade.

Um contexto institucional nascido de uma cultura produtivista que hoje
sofre de inércia para conseguir evoluir para estruturas mais ageis, mais
permedveis a mudanga e a adaptagdo, conscientes de uma cultura
conservacionista dos recursos naturais, de maior proximidade a terra e aos
atores, abertas a formas de governagao diferentes e mobilizadoras de novos
parceiros e a processos de democracia participativa e deliberativa.

Uma atividade carente de: i) um acesso confidvel a informacdo, ao
conhecimento, as oportunidades de financiamento e as técnicas de
sustentabilidade; ii) um apoio a investigacdo focalizado nos objetivos e nos
problemas da agricultura portuguesa; e iii) uma estratégia formativa e de
capacitagdo técnica ajustada a um entendimento integrado e atualizado da
atividade agricola.

v) O PEPAC para Portugal 2023-2027

a)

b)

d)

A PAC, de reforma em reforma, complexificou-se e tornou-se hermética para
a grande maioria da populagdo, inclusive os agricultores, e ficou refém da
morosidade dos processos que conduzem a um crénico desconhecimento
atempado das regras das medidas. Por outro lado, carece de ser
complementada por outros investimentos e politicas orientados para as
especificidades da realidade da agricultura portuguesa.

Os PEPAC de cada estado-membro da UE correspondem a uma nova
abordagem estratégica (embora com orientagGes gerais obrigatdrias da UE),
mas que tende a ir ao encontro das respetivas especificidades e configuram
uma transi¢cdo e uma oportunidade para uma politica de maior proximidade
aos problemas e orientada para os resultados.

Os PEPAC pretendem ser adaptativos e assumidos como documentos em
aberto, sujeitos a reprogramacao.

O PEPAC para Portugal 2023-2027 contém as intervengdes financiadas pela
PAC com a atribuicdo dos fundos da UE. Ele é de ambito nacional, incorpora
as RegiGes Autdnomas e esta estruturado em seis eixos distribuidos pelos
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dois pilares. Contempla o ambiente, o clima, os recursos naturais e a
paisagem, pelo que, para além de um instrumento de politica agricola, ele é
também entendido como uma politica de base territorial com reflexos no
ambiente, no desenvolvimento local e no desenvolvimento sustentavel.

e) O PEPAC para Portugal 2023-2027 mostra-se desajustado as necessidades
de uma agricultura portuguesa sustentdvel e resiliente, reflete a auséncia de
um diagnédstico regionalizado adaptado a diversidade de realidades e
problemas do pais e confronta-se com a dificuldade da administragdo para
o operacionalizar e esclarecer as duvidas emergentes da complexidade do
proprio instrumento de financiamento.

1.2 Recomendacdes

O CNADS defende a promocdo de uma CULTURA DE DIALOGO entre as partes
interessadas da agricultura portuguesa com vista ao desenvolvimento de uma
estratégia de transformacdo, de adaptacdo e de coesdo do territério que seja
respeitadora e potenciadora do NEXO da agricultura com o solo, a agua e a
biodiversidade e apela:

i) Aos decisores de politicas, as instituicdes publicas e privadas ligadas a agricultura e
ao ensino e investigacdo, aos agricultores e aos cidaddos para valorizarem a
agricultura portuguesa enquanto atividade produtora de bens e servigos
transacionaveis e de carater publico, gestora de recursos naturais e culturais e
construtora de paisagens.

ii) Aos decisores de politicas, as instituicdes publicas e privadas ligadas a agricultura
para:

e criarem politicas e condicées de investimento para que a
agricultura portuguesa incorpore eficazmente a gestao sustentavel do
solo, da dgua e da biodiversidade e internalize a totalidade dos custos
econdmicos, sociais e ambientais da producdo de bens e servicos;

e promoverem uma simplificagdo do PEPAC de modo a facilitar a sua
compreensdo pelos destinatdrios e promover a implementagdo
abrangente no contexto da diversidade regional, sociocultural e
ecoldgica existente;

e atenderem ao tema da detengao e uso da terra definindo medidas
de salvaguarda.
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iii) As instituicBes publicas e privadas ligadas & agricultura para um reforgo dos
mecanismos de capacitacdo dos agricultores portugueses para o conhecimento e a
tecnologia por forma a melhorar a sustentabilidade e a resiliéncia dos processos
produtivos, reforgando mecanismos eficazes de comunicagao ao nivel de praticas de
sustentabilidade, instrumentos de apoio e novas tecnologias para um desempenho
eficiente.

iv) As instituicdes publicas e privadas ligadas ao ensino e a investigacdo sobre a
agricultura portuguesa para o fortalecimento de redes de comunicagio com os
agricultores com vista a identificacio de problemas que reclamam esforgos
adicionais de investigacdo aplicada e que, simultaneamente, facgam chegar o
conhecimento aos agricultores para uma pratica cada vez mais suportada pelas
evidéncias.

v) As instituigdes publicas e privadas ligadas a gestdo dos sistemas de rega para a
definicdo de estruturas tarifarias progressivas, harmonizadas em funcdo das
disponibilidades hidricas das diferentes regides do pais, que incentivem a adogao de
culturas de baixo consumo de agua e o investimento em sistemas de rega de
precisdo, no reaproveitamento de aguas e na redugao das perdas nos sistemas de
rega.

O GT estd consciente de que uma reflexdo sobre um tema tao abrangente e limitado
no tempo, ndo pode ser exaustiva e entende referir algumas temdticas que, ndo
tendo estado no centro dos trabalhos realizados para a elaboragao desta reflexao,
decorrem de modo natural e deixa ainda um apelo as instituicGes publicas e
organizagOes de defesa do ambiente e representativas dos consumidores para
promover a¢des que incentivem: i) a reducdo do desperdicio alimentar que, a nivel
global estima-se ser 30-50% do total da producdo agricola, sendo que as causas
variam consoante se esteja em regides desenvolvidas ou em vias de
desenvolvimento, sendo que nas primeiras o desperdicio esta associado ao
sobredimensionamento do consumo face as necessidades e nas Ultimas esta
associado a fragilidades no armazenamento; ii) uma mudanga de paradigma do
negocio dos alimentos para o negdcio da nutrigdo; e iii) a promoc¢do de adequadas
politicas para uma correta gestao dos residuos na agricultura.

O CNADS recomenda:
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- A criagdo de uma PLATAFORMA DE PARTES INTERESSADAS2® DA AGRICULTURA
PORTUGUESA otimizando o fluxo de informagdes em que os intervenientes aos
diferentes niveis assumam:

e A diversidade de sistemas de producao da agricultura portuguesa em
articulagdo com o reconhecimento da coexisténcia e coabitagdo de trés
dinamicas: agricultura intensiva, agricultura extensiva, e descontinuagao
da atividade agricola e abandono, que nao sdo estanques entre si e que a
todos dizem respeito.

e Um acesso credivel a informagao, ao conhecimento, as oportunidades de
financiamento e as técnicas de sustentabilidade.

e A importdncia de apostar na investigagao focalizada nos objetivos, na
proximidade e nos problemas da agricultura portuguesa, na inovagdo
tecnolégica e na dissemina¢ao do conhecimento em modo colaborativo
entre centros de investigacdo dedicados aos recursos naturais, a agricultura
e ao setor agroalimentar e as empresas e as organizagdes de agricultores, do
ambiente e do consumidor.

e Aimportancia da efetiva valorizagao dos bens e servigos ambientais que a
agricultura portuguesa proporciona e da sua contribuigdo para a integridade
e sustentabilidade dos ecossistemas.

e A adogdo de modelos de gestdo inovadores que garantam a resiliéncia e
viabilidade de exploragbes em que a fung¢do ambiental seja tao
preponderante quanto a fungdo de produgdo para o mercado.

26 partes Interessadas da Plataforma de Diadlogo para a Resiliéncia e a Sustentabilidade da
Agricultura Portuguesa: Agricultores e proprietdrios da terra; OrganizagOes de agricultores;
OrganizagOes de defesa do ambiente; de desenvolvimento local; de consumidores; Decisores
politicos/de politicas publicas de dmbito nacional e regional; Autoridades com tutela na
agricultura, no solo, na agua e na conservac¢ao da natureza; Operadores; Autarquias locais, CIM
e Areas Metropolitanas; Industriais e distribuidores de produtos agroalimentares;
Intervenientes nos mercados agricolas; Instituices de crédito e seguradoras; Agentes da
industria e servigos; Agentes de comunicagdo, marketing e turismo; Investigadores dos setores
agricola e agroalimentar e da gestdo e conservagdo dos recursos naturais; Investigadores,
educadores e formadores em agricultura e recursos naturais; Cidaddos.
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e A importancia de uma articulagdo multinivel inteligente de politicas,
encarando a agricultura portuguesa como uma atividade econdémica, social,
cultural e ambientalmente estratégica assente na diversidade de sistemas
de produgdo agricola que coabitam com estruturas fundidrias com
diferentes dimensdes e praticas e diversos ecossistemas e habitats.

e A necessidade de uma estratégia contemporanea de formagdo e
capacitagao dos agricultores contemporanea, peer-learning e ajustada a um
entendimento integrado e atualizado da atividade agricola.

e A valorizagdo da Rede da Politica Agricola Comum da Unido Europeia (EU
CAP Network), uma rede europeia de Redes Nacionais da PAC em que
organizagGes, administracdo publica, investigadores, empresarios e
profissionais partilham conhecimentos e boas praticas com o objetivo de
apoiar a implementacdo dos PEPAC.

e A criagdo de uma REDE PORTUGUESA DA PAC, construida de raiz ao
encontro dos principios acima indicados, focalizada nos objetivos, na
proximidade e nos problemas da agricultura portuguesa.

- A REVISAO DO CONTEXTO INSTITUCIONAL PUBLICO E PRIVADO em que se
desenvolve a agricultura portuguesa:

e Um contexto institucional munido de estruturas mais ageis ao nivel do
governo central, regional e local assim como das cooperativas agricolas e
associagles de agricultores mais permedveis a3 mudanga e a adaptagao
(tecnoldgica, socio econdmica e climatica), conscientes de uma cultura
conservacionista do solo, da 3agua e da biodiversidade, de maior
proximidade a terra e aos atores, e abertas a formas de governagdo
mobilizadoras de novos parceiros e a processos de democracia

participativa e deliberativa.

e Um contexto institucional adaptativo as trés dinamicas identificadas, atento
aos respetivos fatores de mudanga e associado a promocdo de politicas
publicas multinivel que:

AGRICULTURA INTENSIVA

Contribua para garantir a sustentabilidade ambiental, a certificacdo
de produtos, a inovagdo com base na investigagdo aplicada a
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tecnologia e a gestdo, um modelo inteligente de armazenamento e
distribuigdo de agua, etc.

AGRICULTURA EXTENSIVA

Contribua para a sustentabilidade econdmica de sistemas de
produgdo (como o montado ou as pastagens), a organizagdo dos
mercados (ex. circuitos curtos agroalimentares, compras publicas),
a oferta de servigos de extensdo a partir da rede de cooperativas
agricolas, o apoio a pequenas e médias empresas, e a inovagao com
base na investigacdo aplicada a tecnologia e a gestao.

DESCONTINUACAO DA ATIVIDADE AGRICOLA E ABANDONO

Privilegie politicas regionais de base territorial que garantam a
viabilidade ecoldgica, social e econémica dos territorios agricolas
numa légica de ‘pessoas nos lugares’, sensiveis a fragilidade das
estruturas econdmicas em atividade, etc.

- O PEPAC PARA PORTUGAL 2023-2027 SEJA ENCARADO COMO UMA
OPORTUNIDADE PARA UMA POLITICA DE MAIOR PROXIMIDADE AOS PROBLEMAS
E ORIENTADA PARA OS RESULTADOS, ao encontro da ambicdo do que queremos ser
e do prenudncio de uma nova cultura de responsabilidade partilhada, assente na arte
de bem comunicar e numa adequada literacia tecnoldgica e ecoldgica, ja a pensar o
periodo pds-2027.

O PEPAC para Portugal 2023-2027 como uma estratégia de transicdo de politica
agricola que:

e sirva com eficacia, simultaneamente, a sustentabilidade dos
sistemas de producdo agricola e a recuperagdo dos sistemas
ecoldgicos - entendidos como um so6 sistema - interligado pelo
NEXO da agricultura com o solo, a 4gua e a biodiversidade;

e integre a diversidade das paisagens e das comunidades, sirva ao
ordenamento do territorio e a gestdo das paisagens e se adeque
aos niveis regional e local, ou seja, a uma politica multinivel que
sabe encontrar a escala certa para dar resposta aos problemas e
que aprofunde a integracdo das condicionantes ambientais, de
salde publica e de saude e bem-estar animal na atividade agricola;
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reforce, sob o ponto de vista contabilistico, a remuneragao pelos
servigos de ecossistema, ja que a possibilidade prevista na
legislagdo comunitdria carece de um trabalho prévio de definigdo
de indicadores adequados e fidveis e da afericao da metodologia
mais adequada para que a remuneracdo destes servicos aos
agricultores seja feita de forma justa e segura.

congregue um conjunto de instrumentos de apoio e regras de
acesso, compreensiveis para o utilizador final (o agricultor), que
sejam atrativos, promovam a sua aplicagdo e em simultaneo
permitam atingir os objetivos acima apresentados, sendo
monitorizados e publica e atempadamente reportados.
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22 PARTE

2. 0 NEXO DA AGRICULTURA COM O SOLO, A AGUA E A BIODIVERSIDADE

Os Estados-Membros asseguram que todas as superficies agricolas, incluindo as terras que |
sejam utilizadas para fins produtivos, sejam mantidas em boas condig¢ées agricolas e ambie

REGULAMENTO DA PAC Artigc
Obrigagdes dos Estados-Membros em matéria de boas condigdes agricolas e ambi

2.1. A abordagem NEXO

As interagdes do NEXO da agricultura com a dgua e a biodiversidade foi o ponto de
partida do GT, mas, em resultado das audicGes realizadas, a componente solo foi
também integrada pela evidéncia da sua importancia como elemento de suporte,
conjuntamente com a 4gua, para a agricultura e a biodiversidade, indo assim ao
encontro dos ativos estratégicos adotados e considerados “essenciais para os

objetivos da coesdo territorial, a nivel nacional e regional” no Diagndstico da 12
revisdo do Programa Nacional da Politica do Ordenamento do Territério (PNPOT) (Lei

n2 99/2019, de 5 de setembro)?’.

Por NEXO entende-se o complexo de interdependéncias entre os recursos naturais e
o conjunto de atividades que os utilizam ou deles dependem, no caso presente a
interacdo do solo, da dgua e da biodiversidade com a agricultura portuguesa tendo
como pressupostos o conhecimento da escassez dos recursos naturais e os objetivos
de uma agricultura sustentavel e resiliente.

Trata-se de uma abordagem utilizada pela FAO no ambito da sua missdao em relagao
a seguranca alimentar no mundo, orientada para a avaliacdo dos impactos de uma
decisdo que se pretende que ndo seja apenas focada numa atividade setorial, mas
gue tenha uma perspetiva integrada, aponte solu¢ées de compromisso e fomente
sinergias entre as partes interessadas em relagdo a usos, utilizadores e objetivos dos
setores econdmicos envolvidos. A FAO desenvolveu o NEXO da seguranca alimentar
com a 4gua, a energia e a produgao de alimentos: The Water-Energy-Food Nexus. A
new approach in support of food security and sustainable agriculture (FAO, 2014)%,

27 CNADS. Parecer sobre a proposta de alteragdo do PNPOT, julho de 2018.
28 https://www.fao.org/3/bl496e/bl496e.pdf
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A abordagem NEXO valoriza as interagdes para o uso e gestdo dos recursos, bem
como o estabelecimento de compromissos e sinergias criados atendendo as
interdependéncias entre eles, e tem como objetivo principal criar oportunidades para
um processo de didlogo intersectorial e plural. As interagdes ocorrem no contexto de
fatores de mudancga globais, como as alteragGes demograficas, a urbanizagdo, a
modernizacdo agricola, os mercados e pregos, os avangos tecnoldgicos ou as
alteragdes climaticas, bem como fatores de mudanga mais especificos do contexto
em estudo, como estruturas e processos de governagdo ou comportamentos
culturais e sociais.

A presente Reflexdo incide exclusivamente sobre a agricultura, particularizando a
agricultura portuguesa no continente. Sdo muitas as atividades econdmicas com
impactos no solo, na dgua e na biodiversidade, mas seguramente a agricultura estara
entre as que mais os afetam e dos quias depende, a par da silvicultura, da atividade
extrativa e da edificagdo. Efetivamente, a extensdo territorial e a diversidade de
sistemas de producgdo agricola sdo responsaveis por este primado.

A abordagem NEXO ndo prescinde de ter presente a realidade de outros recursos
naturais —como o ar ou a energia (renovavel e ndo renovavel; viva e fdssil) ou o clima,
essenciais a atividade agricola porque a suportam ou porque ela os afeta (Figura 1).
O desafio da neutralidade carbodnica assim o determina, tal como o contexto da
adaptacdo as alteragGes climaticas. Portugal aprovou o Plano Nacional Energia e
Clima 2020-30 (PNEC2030) (RCM n.2 53/2020, de 10 de julho), que integrou o Roteiro
para a Neutralidade Carbdnica 2050 (RNC 2050) (RCM n.2 107/2019, de 1 de julho).
No intervalo entre estes dois momentos houve a apresentagdo do Pacto Ecolégico
Europeu (COM (2019) 640 final), em dezembro de 2019, com uma nova estratégia de
crescimento para a Europa alinhada com os objetivos de descarboniza¢do de longo
prazo da UE e assente numa transicdo verde e digital, justa e inclusiva.
Posteriormente, a Lei do Clima (Regulamento (UE) 2021/1119, de 30 de junho de
2021) integrou os objetivos estabelecidos no Pacto Ecoldgico e orientou a Lei de
Bases do Clima (Lei n298/2021, de 31 de dezembro), que suporta as politicas publicas
nacionais para a acdo climatica aos diferentes niveis de governagdo. A par destas
iniciativas, estd em curso a elaboragdo do Roteiro Nacional para a Adaptagdo 2100
(RNA 2100)%, que pretende definir cendrios sobre a evolucio das vulnerabilidades e
dos impactos das alteragdes climaticas, bem como avaliar as necessidades de
investimento para a adaptacdo e os custos socioecondmicos de ina¢do para o
territdrio nacional.

2 https://rna2100.apambiente.pt/pagina/programa-ambiente-alteracoes-climaticas-e-
economia-de-baixo-carbono
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AGRICULTURA
PORTUGUESA

DIVERSIDADE

ATMOSFERA E OCEANO

Figura 1 — O contexto alargado do NEXO da agricultura portuguesa com o solo, a dgua
e a biodiversidade.

Para a avaliagdo das interagdes do NEXO, a FAO identificou trés areas de trabalho que
designou como:

a) Evidéncias;
b) Desenvolvimento de cenarios;
c) OpgBes de resposta.

Estas areas de trabalho ndo sdo interpretadas como uma sucessdo de etapas, mas
como areas de trabalho interligadas através do didlogo entre partes interessadas
(Figura 2). Para efeitos da presente Reflexdo, sdo adotadas as duas primeiras areas —
Evidéncias e Desenvolvimento de cendrios - sendo a terceira constituida por
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Recomendagbes apoiadas por um conjunto de Considerandos decorrentes deste
exercicio.

PLATAFORMA DE DIALOGO

EVIDENCIAS > CENARIOS e RECOMENDACOES

DE PARTES INTERESSADAS

Figura 2 — Areas de trabalho da abordagem NEXO.

As Evidéncias abordam o solo, a agua, a biodiversidade e a agricultura portuguesa e
baseiam-se nos contributos dos participantes nas audiéncias e no Encontro de
Reflexdo, dos membros do GT e do exercicio de revisdo bibliografica. No que respeita
ao Desenvolvimento de Cenarios, sendo uma tarefa complexa em virtude da
multiplicidade de fatores de mudanga em causa, a Reflexao limita-se a identificar
cendrios possiveis a serem desenvolvidos posteriormente. As Recomendacgdes estdo
redigidas com o objetivo de constituirem um contributo para a definigdo de politicas
gue, adotando o didlogo entre as partes interessadas, consubstanciem uma
estratégia de transformacdo, adapta¢do e coesdo do territdrio e concorram para a
sustentabilidade e a resiliéncia da agricultura portuguesa.

2.2. O solo, a dgua e a biodiversidade: interacdes com a agricultura, as pressoes e
a sua protecdo

Com o objetivo de criar uma base comum de didlogo e entendimento entre a grande
diversidade das partes interessadas na agricultura portuguesa, segue-se um conjunto
de pressupostos em relacdo as interagdes entre a agricultura e o solo, a dgua e a
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biodiversidade e as pressdes a que os trés recursos estdo sujeitos, assim como ao
respetivo estatuto de protegdo.

O aumento da produtividade agricola, a inovagdo do setor agroalimentar, o
surgimento das cadeias agroalimentares globais associadas a eficicia do transporte
dos produtos e a abertura e competitividade dos mercados permitiram que a
agricultura se tornasse um setor econémico competitivo. Transitou de uma atividade
de base local/regional para uma atividade exercida ao nivel mundial, tornando-se
também uma das mais impactantes para os desafios ambientais e da
sustentabilidade, para além da repercussdo na salde das pessoas e na estabilidade
social e politica. Apesar disso, e num quadro global, regista-se o0 aumento da fome,
como confirma o relatério das Na¢des Unidas (ONU)3® que aponta para que, em
média, 735 milhdes de pessoas passem fome, mais 122 milhdes do que em 2019, e
guase metade da populagdo mundial ndo consiga pagar uma alimentagdo saudavel.
O foco da seguranga alimentar, tal como foi definido na Conferéncia Mundial de
Alimentac¢do, em 1996 em Roma, nasceu da necessidade de garantir que “todas as
pessoas, em todos os momentos, tém acesso fisico, social e econdmico a alimentos
suficientes, seguros e nutritivos que atendam as suas necessidades dietéticas e
preferéncias alimentares para uma vida ativa e sauddvel". O conceito de seguranca
alimentar implica, assim, valéncias de disponibilidade, através da producdo
doméstica de alimentos, importacdes e reservas, de acesso, que decorre da
capacidade econdmica e fisica de os consumidores obterem alimentos, de utilizagéo,
abrangendo a nutricdo e a capacidade do corpo de absorver e usar os nutrientes
disponibilizados, e de estabilidade, que se refere a capacidade de manter o acesso a
bens alimentares ao longo do tempo, sem oscilagbes ou choques que possam
comprometer as outras dimensdes da seguranca alimentar.

A agricultura é uma atividade econdmica complexa que evolui de modo a
acompanhar as necessidades humanas ao longo da Histdéria, e que produz bens
(alimentos, fibras e madeiras) distribuidos pelos mercados, processados pelo setor
agroalimentar e por diversos setores industriais. Gere territérios imprescindiveis para
o aprovisionamento de servicos de ecossistema de regulacdo do ciclo da 4dgua e do
carbono e de suporte relacionados com o ciclo dos nutrientes e o fundo de fertilidade
dos solos.

30 FAO, IFAD, UNICEF, WFP and WHO. 2023. The State of Food Security and Nutrition in the
World 2023. Urbanization, agrifood systems transformation and healthy diets across the rural—
urban continuum. Rome, FAO.

https://www.fao.org/documents/card/en/c/cc3017en
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Os conceitos de agricultor e de atividade agricola sdo, deste modo, indissocidveis da
fungdo de gestdo responsdvel de bens e servigos de usufruto publico. Estes bens e os
servigos proporcionados ao nivel da dgua, do solo e da biodiversidade, assim como
os que decorrem da interagdo entre estes e os elementos e dinamicas culturais -
como as paisagens e as atividades de recreio e lazer - inscrevem-se na categoria de
bens e servicos de usufruto publicos, justificando uma remuneragdo publica das
atividades agricolas que desempenham essa funcdo.

i) O solo

O solo tem trés componentes: sélida (orgadnica e inorganica), liquida e gasosa. A
matéria organica existente no solo é determinante para a produgdo agricola, a par da
sua capacidade de infiltragcdo, retengao e drenagem de agua e no ciclo do carbono. O
solo funciona como suporte e meio nutriente para as plantas e estd, assim, na base
da producgdo agricola e das cadeias alimentares que sustentam a humanidade. Por
sua vez, é o habitat de uma expressiva biodiversidade e contém elevadas reservas de
agua. Os solos férteis, em particular, sdo um instrumento importante para as nossas
respostas aos desafios das alteragGes climaticas, da desertificacdo e da seguranca
alimentar.

O solo fértil € um recurso escasso que deve ser encarado simultaneamente como um
capital natural, renovavel se bem gerido, e um bem cultural, cujo valor tende a ser
subestimado pelo mercado imobiliario e na transmissdo de propriedade.

O solo é porventura o recurso natural mais escasso e ameagado, porém a percecao
desta circunstancia é limitada. Em resultado das carateristicas orograficas e climaticas
do pais, os solos estdo expostos a um elevado risco de erosdo. Para além das pressoes
naturais a que estdo sujeitos, as pressdes antrdpicas tém contribuido para a
degradacdo do seu estado e funcionamento, incluindo as resultantes da atividade
agricola e florestal quando conduzidas de modo inadequado. Por outro lado, as
condig¢Oes do solo sdao determinantes para o desenvolvimento das plantas.

A generalidade dos solos agricolas portugueses apresenta um baixo teor de matéria
organica, em resultado de uma conjugacdo das condi¢cdes ambientais e, em alguns
casos, de praticas agricolas desajustadas. Porém, a gestdo inteligente da matéria
organica no solo e, complementarmente, das reservas de carbono é crucial para uma
produgdo agricola sustentavel, para o combate a erosdo e a desertificacdo e para a
adaptacdo as alteragdes climaticas.
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Assim, como falamos de geragGes humanas, podemos falar das geragdes de solos que
as acompanham. Sendo um processo natural, a formagdo do solo também depende
de dinamicas socioculturais das comunidades e dos seus individuos, que o gerem e
transmitem de geragdo em geragdo. A formagdo do solo é a base da economia, em
particular da economia agraria. As paisagens culturais portuguesas, embora muitas
em extingdo ou transformagdo, conservam testemunhos particularmente
inteligentes da gestdo e conservacgdo da fertilidade dos solos.

Os agricultores nao sao apenas produtores de bens agricolas, sio também gestores
do solo, em particular do solo fértil. O desenvolvimento da agricultura portuguesa
vai depender do bom estado dos nossos solos, sendo relevante a adogao de praticas
agricolas sustentaveis, desde a preparacdo do terreno a colheita dos bens
produzidos, bem como dum refor¢o do enquadramento legal e de politicas
abrangentes, tendo em vista a gestao mais eficiente deste recurso.

A parte algumas disposigées juridicas da UE relevantes para a protecédo do solo e das agées empreend
ambito da Estratégia Tematica para o Solo de 2006 a UE ainda ndo conseguiu dotar-se de um quadro j

adequado que garanta ao solo o mesmo nivel de protegdo concedido a d4gua, ao ambiente marinho e ac

entanto, a necessidade tornou-se mais premente e 0s conhecimentos sobre 0s solos e o reconhecime

seu valor evoluiram significativamente nos ultimos anos. As pressées, expectativas e reivindicagées ¢
solo intensificaram-se, ao mesmo tempo que as crises do clima e da biodiversidade estéo a ag
situagéo. Precisamos agora, mais do que nunca, de solos sau;

Estratégia de Protecao do Solo da UE para 2030
Colher os beneficios dos solos saudaveis para as pessoas, a alimentagao, a natureza e c

ii) A dgua

A dgua é um recurso natural essencial, seja como componente bioquimico de seres
vivos, meio de vida de espécies vegetais e animais, fator de producdo de varios bens
de consumo final e intermediario, fator de desenvolvimento dos ecossistemas e, até,
como elemento representativo de valores sociais e culturais.

Portugal ndo é um pais pobre em recursos hidricos, no entanto, varios fatores
conduzem a uma acentuada assimetria espacial e temporal da disponibilidade deste
recurso no nosso pais. A prevaléncia das frentes de ar com origem no Atlantico e a
orografia do continente determinam que a precipitacdo anual média no norte (2500
mm) seja cerca de cinco vezes superior a registada no interior duriense ou alentejano
(500 mm), com o rio Tejo a dividir o territdrio, entre o norte himido e o sul mais seco.
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O clima mediterranico do territéorio continental impGe ainda uma acentuada
variabilidade interanual e sazonal da precipitagdo. Entre 1930 e 2015, a média dos
anos mais secos, definidos pelo percentil 20% da precipitacdo anual, é cerca de 50%
a 70% da média global e, por regra, quase 85% da precipitagdo em cada ano ocorreu
entre outubro e abril. As condi¢cBes geoldgicas constituem mais um fator de
assimetria da disponibilidade de dgua. As unidades hidrogeoldgicas mais produtivas
situam-se na bacia do Tejo-Sado e nas orlas ocidentais e meridionais. No que respeita
a disponibilidade de 4gua, é ainda necessdrio ter em conta que 65% do territorio
continental se situa numa das cinco bacias hidrograficas partilhadas com Espanha e
gue ai a precipitacdo em territério nacional é sempre superior a de Espanha.

Ha que ter presente que a ocorréncia de secas é um fenémeno caracteristico do clima
mediterranico do sul da Europa, nomeadamente em Portugal, que induz elevados
custos econdmicos. Os registos histéricos e as projecOes climaticas para as proximas
décadas sugerem um agravamento da frequéncia e da severidade destas situagdes.
Mas, um problema mais critico é o da crescente escassez hidrica, uma situacdo
permanente, parcialmente induzida pela atividade antrdpica, em que a procura de
agua se aproxima da sua disponibilidade na natureza. Essa escassez hidrica decorre
do crescimento da procura de dgua em resultado do aumento da populagdo e do seu
nivel de vida, e, ainda, do aumento ou da transformacdo da atividade econdmica. Nos
paises europeus do Mediterraneo ocidental, com populagdes demograficamente
estabilizadas, a crescente escassez hidrica resulta, essencialmente, do aumento da
variabilidade do regime hidroldgico, decorrente das alteragdes climaticas e do
aumento do consumo da agua devido a transformagdo da atividade agricola de
sequeiro em regadio.

O estudo APA/Nemus/Bluefocus/Hidromod (2021)3! estima que sejam atualmente
captados 5945 hm3/ano para a satisfacdo de usos consumptivos, com a rega a
representar 70% deste volume. Os usos urbano e industrial sdo também parcelas
importantes, com 13% e 6%, respetivamente. Acrescem aos usos consumptivos os
ndao consumptivos, como a producdo de hidroeletricidade, a aquicultura e a
navegacdo e, ainda, as necessidades de agua para o equilibrio dos ecossistemas,
nomeadamente, os aquaticos e os ribeirinhos.

31 APA/Nemus/Bluefocus/Hidromod, 2021. Avaliagdo das disponibilidades hidricas por massa
de dgua e aplicagdo do indice de escassez WEI+, visando complementar a avaliagdo do estado
das massas de agua, Agéncia Portuguesa do Ambiente —no prelo.
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Em sintese, embora Portugal se encontre numa posi¢do confortavel no que respeita
a quantidade total de recursos hidricos que afluem ao seu territério, um conjunto de
circunstancias, com destaque para a irregularidade temporal e a assimetria espacial
das disponibilidades de agua, cria dificuldades na satisfagdo das necessidades de dgua
atuais e futuras, sobretudo no sul do pais, que serdo agravadas com as alteragGes
climaticas e o aumento da procura de agua.

O debate sobre a gestdo da dgua é o debate sobre o modelo econdmico que
pretendemos para Portugal. E o debate sobre as politicas publicas mais adequadas
para o nosso pais, porque a agua condiciona o desenvolvimento socioecondmico, e
nao o contrario.

A par da disponibilidade, a qualidade da dgua é igualmente um fator determinante
do seu uso, sendo condicionada por fendmenos quer naturais quer antropogénicos,
gue conduzem a sua contaminagdo, como sejam atividades urbanas, industriais ou
mesmo algumas agricolas, quando desenvolvidas de modo inadequado.

7

A importancia da agua é amplamente reconhecida, existindo um vasto quadro
legislativo que suporta o seu uso ao nivel internacional e nacional. A Lei da Agua, lei
n.2 58/2005, de 29 de dezembro, transp&e para a ordem juridica nacional a Diretiva
Quadro da Agua (Diretiva 2000/60/CE, de 23 de outubro de 2000) e é complementada
pelo Regime da Utilizagdo dos Recursos Hidricos, estabelecido no decreto-lei n.2 226-
A/2007, de 31 de maio.

Os agricultores ndo sdo apenas produtores de bens agricolas, sao também os
maiores utilizadores da dgua e estdo entre os principais interessados na sua boa
gestao. O desenvolvimento da agricultura portuguesa vai depender do bom estado
dos recursos hidricos, sendo relevante a adogdo de praticas agricolas sustentaveis
e mais eficientes no uso da agua, bem como de politicas abrangentes, tendo em
vista a gestdao mais eficiente deste recurso.

iii) A biodiversidade

A energia solar é a fonte primaria de energia planetaria que, no caso particular dos
sistemas terrestres, carece de dgua e nutrientes para se tornar aproveitavel pelos
produtores (plantas) que, por sua vez, sdo a base da energia disponibilizada aos
consumidores (animais). Na sequéncia deste processo de transformacdo de energia
solar em energia quimica sdo criadas as condicOes para a diversificacdo das formas
de vida, gerando biodiversidade. Esta, por sua vez, tem sido definida como a
variabilidade de organismos vivos e das rela¢cdes que estes estabelecem entre si e
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com o meio que os rodeia. Sem biodiversidade, a composi¢do quimica da atmosfera
seria inapropriada para a vida humana. Ndo teriamos solo fértil, nem disponibilidade
de agua doce purificada em quantidade suficiente, ou recursos alimentares para
sustentar a humanidade. Sem biodiversidade, ndo teriamos servigos de ecossistema
de polinizacdo, de regulagdo do ciclo da agua e de protegdo contra cheias, nem de
sequestro de carbono. O clima seria desfavoravel para a vida. Em suma, sem
biodiversidade ndo haveria condigdes para a sobrevivéncia da humanidade tal e qual
a conhecemos hoje.

Desde meados do século XX, a trajetéria de perda de biodiversidade tem sido
consistente, acentuada e fortemente relacionada com o aumento demografico e do
consumo, agravado pela predominancia de sistemas de producdo lineares,
nomeadamente agricolas, que requerem um constante input de matérias-primas,
muitas das quais provenientes da biodiversidade ou produzidas a custa dela. Este
processo de economia linear gera externalidades negativas, como sejam, a destrui¢do
de habitats, a polui¢do dos solos e das aguas, a sobre-exploracdo de recursos naturais,
pondo em risco a sua regeneragdo, e a propagacdo de espécies invasoras. A
simplificacdo das cadeias troficas que resulta da perda de biodiversidade,
nomeadamente ao nivel dos consumidores (p.e., animais), tende a reduzir a eficiéncia
com que estes retém carbono metabolizado pelos produtores (plantas) nos
ecossistemas, logo aumentando o racio emissdo / sequestro de carbono, com o
decorrente agravamento do fendmeno de alteragGes climaticas.

A perda de biodiversidade ameaca, assim, alterar o funcionamento dos ecossistemas,
reduzindo a sua capacidade de fornecerem servicos de produgdo, protegcdo e
regulacdo essenciais a manutencdo, ndo sO6 das nossas atividades sociais e
econdmicas basicas, como também, em situagdo extrema, da prdpria vida humana.
Travar a perda de biodiversidade exige um nivel de articulacdo intersectorial muito
superior ao atual, mormente nas dareas de interagdo entre a agricultura, floresta,
pesca, gestdo territorial e conservag¢do da natureza®.

Uma das principais razGes da perda da biodiversidade ao nivel planetario é o modo
como nos alimentamos. Todos os seres vivos precisam de se alimentar. Sabemos,
também, que cerca de um tergo das emissdes dos gases com efeito de estufa tem por
origem os sistemas de alimentac¢do. Dentro destes, cerca de dois tercos provém do
setor agricola e o restante do transporte, refrigeracdo, etc. dos alimentos. Em

32 Bjodiversidade 2030: Nova agenda para a conservagdo em contexto de alteragGes
climaticas (Coord. Miguel Bastos Araujo). Universidade de Evora & Fundo Ambiental,
Ministério do Ambiente e da Agdo Climatica, Lisboa, 2022.
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Portugal, o sector agricola foi responsavel, em 2020, por cerca de 12% das emissdes
de gases com efeito de estufa®.

Os agricultores nao sdo apenas produtores de bens agricolas, sdo também gestores
de biodiversidade. A sustentabilidade e a resiliéncia da agricultura portuguesa vao
também depender do bom estado dos nossos ecossistemas e habitats, sendo
relevante a adogao de praticas agricolas sustentaveis ajustadas ao atual contexto
de alteragGes climaticas, bem como de politicas abrangentes tendo em vista a

O Relatdrio do estado da natureza elaborado pela Comissdo em 2020 [COM(2020) 635
observou que a Unido ainda ndo conseguiu travar o declinio dos tipos de habitat e esp
protegidos cuja conservagao suscita preocupagoées a Unido. Esse declinio é causado sobre
pelo abandono da agricultura extensiva, praticas de gestao de intensificagdo, a modificagé
regimes hidroldgicos, urbanizagéo e poluigdo, bem como atividades de silvicultura e explorag:
espécies nao sustentaveis. Além disso, as espécies exdticas invasoras e as alteragées clima
representam ameacgas importantes e crescentes a flora e fauna nativas da U

Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a restauragéo da natt
COM (2022) 304

3. AS EVIDENCIAS: FACTOS, TENDENCIAS E FATORES DE MUDANGA DA
AGRICULTURA PORTUGUESA

A produtividade das plantas é afetada quer pelo aumento da temperatura quer pelo aumento de dié.
de carbono, que apresentam consequéncias antagdnicas (Brand&o, 2006). O aumento da tempera
encurta o ciclo das culturas e consequentemente a sua produtividade. As elevadas temperat
também aumentam a atividade metabdlica das plantas, reduzindo a sua taxa fotossintética liquida.
outro lado, o aumento do CO2 aumenta a taxa fotossintética das folhas e, naturalmente, a produtivid:

DGADR (Coord. Claudia Brandao). Conhecer para Prever o Fut

A agricultura é uma atividade econdmica produtora de bens e servigcos de natureza
multifuncional e assente na gestdo de recursos naturais, tipificaveis a luz da teoria
econdmica como bens e servicos de usufruto publico relacionados com o solo, a 4gua
e a biodiversidade. O propésito desta atividade é a produgdo e a comercializagdo de
alimentos, de modo a garantir as diversas valéncias associadas a seguranca alimentar
das sociedades sem colocar em risco a perenidade dos recursos naturais, espécies e

33 https://rea.apambiente.pt/content/emiss%C3%B5es-de-gases-com-efeito-de-estufa

276


https://rea.apambiente.pt/content/emiss%C3%B5es-de-gases-com-efeito-de-estufa

ecossistemas dos quais dependem?3*. Para além da producio de alimentos, a
agricultura proporciona ainda bens transaciondveis de carater ndo alimentar, como
fibras para diversos tipos de aplicacdo, biomassa vegetal para a produgdo de
bioenergia ou biocombustiveis (p.e: alcool), entre outras culturas mais ou menos
recentes, mas com um elevado potencial de ocupacdo de solo ardavel em competicdo
com a (escassa) oferta de terras disponiveis para a produgdo de alimentos. Enquanto
atividade produtora de bens, hoje ela estd na base da criagdo de mercados
competitivos a escala global, o que a torna uma atividade econémica com um elevado
impacto nos desafios planetarios da sustentabilidade e do ambiente.

Enguanto atividade multifuncional, a agricultura mobiliza atores multiplos com os
seus interesses muitas vezes competitivos por um mesmo territério inserido numa
matriz historica e sociocultural da qual emana uma paisagem onde se acomodam
fungBes estratégicas para a gestdo de riscos naturais e protecdo de pessoas e bens,
como é o caso da defesa contra incéndios rurais, das cheias, do deslizamento de
terras, do controlo da erosdo do solo ou da mitigacdo e adaptacdo as alteragGes
climaticas.

As evidéncias que se apresentam valorizam precisamente o NEXO da agricultura com
o solo, a dgua e a biodiversidade e, na sua maioria, resultam dos contributos do
Encontro de Reflexdo promovido pelo CNADS em maio de 2023 (ANEXO 1). Elas tém
subjacente o reconhecimento da agricultura como uma atividade econdmica, com
relevancia social, ambiental e cultural, estando na base de diferentes instrumentos
de politica europeia que integram o Pacto Ecoldgico Europeu (2019), como, por
exemplo, a Estratégia do Prado ao Prato (2020) ou a Estratégia Europeia de
Biodiversidade 2030 (EC 2020). A Estratégia do Prado ao Prato advoga um “sistema
alimentar justo, sauddvel e respeitador do ambiente” e transformador do modo como
os alimentos sdo produzidos e consumidos, que assume que “o setor alimentar é um

»35

dos principais causadores das alteragdes climdticas”>> e defende o modo de producdo

bioldgica em pelo menos 25% da area agricola em 2030 e a redugdo para metade da

34 .. the concept of the Multifunctional Character of Agriculture and Land (MFCAL) encompasses
the entire range of environmental, economic and social functions associated with agriculture
and related land-use. The concept is based on the assumption that agricultural systems are
intrinsically multifunctional, and have always fulfilled more than just their primary aim of
producing food, fibre and fuel. Analysis of the multifunctional character contributes to
understanding the potential linkages, synergies and trade-offs that can help to achieve
sustainability in agriculture and rural development. 1999, FAO.

35 Estratégia do Prado ao Prato para um sistema alimentar justo, saudavel e respeitador do
ambiente. Comunicagdo da Comissdo ao Parlamento Conselho, ao Comité Econémico e Social
Europeu e ao Comité das Regides. COM(2020) 381 final, p. 3.
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utilizacdo de pesticidas e fertilizantes e da venda de agentes antimicrobianos. A
Estratégia Europeia de Biodiversidade 2030 (EC 2020) propde colocar a
biodiversidade da Europa no caminho do restauro até 2030 e estabelece um
compromisso de proteger legalmente um minimo de 30 % das terras, incluindo dguas
interiores, e 30 % dos mares na Unido Europeia, dos quais pelo menos um tergo deve
estar sob protecdo rigorosa, incluindo todas as florestas primarias e seculares
remanescentes®. O restauro dos ecossistemas e a melhoria da biodiversidade
constituem uma pedra basilar do Pacto Ecoldgico Europeu, no pressuposto de que
ecossistemas saudaveis ajudam a atenuar as alteracOes climaticas e apelam a
solugdes baseadas na natureza. Por sua vez, estes instrumentos convergem com a
agenda da Comissdo para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel / Towards a
Sustainable Europe by 2030 (2019).

A elevada diversidade de sistemas de produgdo agricola que carateriza a paisagem
portuguesa decorre de fatores de natureza orografica, litoldgica, pedoldgica e
climatica, mas também da facies da propriedade rustica, em que a variabilidade
meteoroldgica ao nivel da temperatura e da precipitacdo é determinante, os fatores
relacionados com a assimetria espacial da disponibilidade e distribuicdo da agua sédo
decisivos, e a variabilidade na dimensdo das exploragdes e das parcelas sdo
condicionantes incontornaveis. Esta diversidade de sistemas reclama que se defina
previamente a escala correta de diagndstico para a concertagao e intervenc¢do dos
problemas em associagdo com os diferentes objetivos para se alcangarem resultados
ambiental e economicamente sustentaveis. Esta afirmagdo a propdsito da escala de
acdo aplica-se também a definicdo de politicas que se ajustem e acomodem a esta
diversidade e contribuam para a coesao territorial.

A apresentagdo das evidéncias esta organizada em quatro momentos: i) breve
caracterizacdo da agricultura portuguesa; ii) evolugdo dos sistemas de producdo
agricola (1960-2030); iii) evolugdo da politica de agricultura; e iv) fatores de mudanga.

3.1 Breve caraterizacdo da agricultura portuguesa

No Recenseamento Agricola 2019 foram recenseadas 290 mil exploragdes agricolas, menos 15 mil que em 200¢
corresponde a uma redugéo de 4,9%. A Superficie Agricola Utilizada (SAU) aumentou 8,1% face a 2009, pass
ocupar 3,9 milhdes de hectares (43% da superficie territorial). A dimensado média das exploragdes aumentou
passando de 12,0 hectares em 2009 para 13,7 hectares de SAU por expl

Comparativamente com 2009, dest

A distribuicdo acumulada da SAU pelas exploragdes agricolas revela que a maioria da SAU esta concentra
nuimero reduzido de exploragdes agricolas, ndo se tendo registado alteragdes significativas face

A Intensificagdo da empresarializagdo da agricultura, com as sociedades a gerirem 1/3 da Superficie Agricola Uti
mais de metade das Cabegas N

O aumento da Dimens&o econdmica, gerando em média cada exploragéo 23,3 mil euros de Valor de Produgédo
mais 8,1 mil euros do que er

O reforgo da especializagéo, tendo as exploragdes especializadas aumentado 7,0% e o respetivo Valor da Pri
Padrao crescido



https://environment.ec.europa.eu/strategy/biodiversity-strategy-2030_en

A Superficie Agricola Utilizada (SAU) de Portugal é da ordem de 3,9 milhdes ha (43%
da superficie do territdrio), distribuidos do seguinte modo: 54% prados e pastagens
permanentes; 23% culturas permanentes e 23% culturas temporérias®’. Em 2009, a
SAU correspondia a 39,5% da superficie total do pais e, em 2019, a 43,0 %. A
dimensdo média das explora¢des aumentou 13,7%, passando de 12,0 hectares em
2009 para 13,7 hectares de SAU por explora¢do®. A agricultura de sequeiro prevalece
em 85% da SAU, dos quais 15% (562 mil ha) dizem respeito a agricultura de regadio.
Desta, 46% corresponde a culturas temporarias, 45% a culturas permanentes e 9% a
pastagens permanentes3®.

O valor da producdo padrao total é 6,2 mil milhGes € (exploragdes com rega = 3,8 mil
milhdes € em 562 mil ha; exploracdes sem rega = 2,4 mil milhes € em 3200 mil ha)*.
A agricultura representa 1,2% do PIB (2022) e, conjuntamente com os setores
agroindustrial e florestal, o denominado Complexo Agroflorestal, equivale a 5,1% do
PIB, e significa 12% do valor das exportagdes. A taxa de crescimento médio anual das
exportagdes de 2000 a 2022 do Complexo Agroalimentar foi de 7,4% (5,6% na
Economia). As exportacGes portuguesas tém vindo a crescer significativamente nos
ultimos anos e o setor agroalimentar é um dos principais setores no comércio
internacional. Porém, Portugal permanece um importador liquido de produtos

37 INE, 2021. Recenseamento Agricola - Analise dos principais resultados — 2019. Lisboa.
Disponivel na www: <url:https://www.ine.pt/xurl/pub/437178558>.

38 |dem.

39 1dem.

40 |dem.
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agroalimentares. Em 2022, o Complexo Agroalimentar representou 11,7% das
importacdes e 7,9% das exportacdes*’. Nesta matéria refere-se ainda o défice em
volume e em valor (5,2 mil milhdes de euros de défice agroalimentar, em 2022, mais
1,4 mil milhdes de euros face a 2021)* e real¢a-se que os défices no abastecimento
alimentar em Portugal sdo ndo so significativos como persistentes: “Destacam-se os
seguintes produtos agroalimentares com grau de autoaprovisionamento superior a
100 %: tomate para industria (1015,9 %), vinho (113 %), azeite (160,5 %), pera (192,4
%) e manteiga (152,4 %). Com um grau de autoaprovisionamento inferior a 100 %
salientam-se o dleo de girassol (7,5 %), acucar (3,3 %), trigo (4,0 %) e milho (24,2
%)““3. Quanto ao emprego no setor, ndo deixa de surpreender que o setor agricola
ainda signifique 5,3% do emprego, sendo que a média da UE é de 4,4%. No entanto,
foi referido que em Portugal, em 2010, o valor era de 11,5%.

As principais tendéncias no uso do solo agricola decorrem: i) da expanséao das culturas
permanentes intensivas (essencialmente olival, vinha e, mais recentemente,
amendoal) nas regides da raia e planicies do Alentejo, assim como em Tras-os-Montes
(e vinha no Entre Douro e Minho); ii) da substituigdo do cereal-pousio por pecuaria
extensiva; e iii) do recuo do uso agricola e silvo pastoril decorrente da ocorréncia dos
grandes incéndios rurais. O aumento da SAU fez-se essencialmente a custa de
pastagens pobres até 2010, tendo-se o cendrio alterado entre 2010 e 2019 com o
crescimento de culturas permanentes, as quais vieram substituir terrenos ocupados
por culturas anuais, passando ambas as ocupagdes a terem um peso semelhante
(25%). A ocupagdo do solo associada a produgdo de energia comega recentemente a
ser objeto de alguma atengdo.

Para o periodo em causa, no global, a drea de olival aumentou 20% em 10 anos
atingindo atualmente perto de 196 mil ha. No Alentejo a altera¢do das areas da
ocupacdo com olival de elevada densidade (>300 pl/ha) é muito significativa, com
crescimentos da ordem dos 300%, sendo que a perda de olival de baixa densidade é
pouco expressiva. Em relacdo ao amendoal, a expansdo de areas de ocupacdo teve
uma expressdo muito significativa, sendo uma regido na qual a cultura era
praticamente inexistente e que hoje corresponde a 25% de um total nacional de
49,429 mil ha, o que representa um aumento de 100%. N3o é despicienda a expansao
da cultura em Tras-os-Montes, com um crescimento da ordem dos 55%.

41 https://www.gpp.pt/images/GPP/O que disponibilizamos/Publicacoes/CULTIVAR 28/Cult
ivar_28.pdf

“2https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=ine destaques&DESTAQUESdest boui
=594695354&DESTAQUESmModo=2

43 RCM n2 132/2021, de 13 de setembro - Estratégia Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional.
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Como resultado da reforma da PAC de 2003 e da politica de regadios no sul do pais,
sobretudo impulsionada pela entrada em funcionamento da Empresa de
Desenvolvimento e Infraestruturas do Alqueva, S.A. (EDIA), criada em 1995, e a par
com o surgimento de novas tecnologias e de condi¢des favordveis de mercado, no
periodo de 2000-2023 ocorreu a substituicdo de terras araveis de sequeiro com
rotagGes de cereal-pousio (habitats pseudo-estepdrios) por pastagens permanentes
usadas para pecuaria extensiva.

A transformacao do sequeiro em pastagens permanentes adveio essencialmente das
medidas resultantes da reforma de 2003 de desligamento das ajudas diretas a
produgdo conjugadas com o incremento de 90.000 vacas aleitantes, uma
transformacdo que ndo decorreu da intensificagdo, mas que foi o resultado de uma
especializagdo. A producdo extensiva de bovinos, atendendo ao facto de a PAC
atribuir um prémio por animal, esteve associada a manutencdo de dreas de cereal
para feno colhido antes da maturagdo plena, com implicagdes na redugao drastica de
algumas espécies de aves que nidificam nestas culturas. Registou-se também uma
perda de terras ardveis de regadio para culturas permanentes intensivas e altamente
mecanizadas, sobretudo olival e amendoal, sendo que o olival, associado a
exploragBes agricolas com dreas de menor dimensdo, passou a ocupar areas mais
vastas.

A disponibilidade de agua é um fator critico para a agricultura, sendo variavel no
espago e no tempo em Portugal (e na Peninsula Ibérica). Como ja referido
anteriormente, a sul do Tejo, e principalmente nos anos secos, regista-se uma
situagdo de escassez em que as necessidades de dagua ja ultrapassam a
disponibilidade.

A rega é o principal uso de agua em Portugal, tal como acontece no resto do mundo,
estimando-se que sdo captados cerca de 4160 hm3/ano para esse fim*. As origens
superficiais asseguram 51% do volume total captado, sendo os restantes 49%
garantidos por origens subterraneas. Estas estimativas foram obtidas por métodos
indiretos, dada a reduzida representatividade e fiabilidade dos dados de consumo de
agua dos Titulos de Utilizacdo de Recursos Hidricos (TURH). Os célculos basearam-se
nos valores da area regada no Recenseamento Agricola de 2019 (INE, 2021) e nas
dotagdes publicadas pela DGADR, a data do calculo. A DGADR considera que os dados
do INE sobrestimam a drea regada de forma permanente e reviu recentemente em
baixa os seus valores de dotacdo de rega, pelo que considera que as estimativas

44 APA/Nemus/Bluefocus/Hidromod, 2021. Avalia¢do das disponibilidades hidricas por massa
de 4gua e aplicacdo do indice de escassez WEI+, visando complementar a avaliagdo do estado
das massas de agua, Agéncia Portuguesa do Ambiente — no prelo.
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apresentadas em APA/Nemus/Bluefocus/Hidromod (2021) sobrestimam as
necessidades de rega.

A area de regadio em 2019 era 562 mil ha, o que constitui apenas 15% da SAU, pelo
gue a maior parte das culturas agricolas é praticada em regime de sequeiro com
produtividades muito dependentes da variabilidade meteoroldgica. De acordo com
EDIA (2021), os regadios privados totalizam cerca de 68% da area regada do pais. E
de realgar que o conhecimento sobre o regadio privado em Portugal é bastante
inferior ao do regadio praticado em aproveitamentos hidroagricolas de iniciativa
publica.

A drea de regadio esta concentrada sobretudo na Regido Hidrografica do Tejo e Oeste
(RH5) (32%), do Sado e Mira (RH6) (18%) e do Guadiana (RH7) (15%). Esta prevaléncia
da area regada, e consequentemente do uso da agua, no sul do pais, mais seco,
acentua o desequilibrio entre as disponibilidades e as necessidades de agua no sul do
pais. A forte sazonalidade da rega agrava este desequilibrio na primavera e no verao.

A drea de regadio aumentou significativamente na ultima década (mais 98 mil ha),
sobretudo no Alentejo, onde mais 89 000 ha comegaram a ser regados na zona de
influéncia do Empreendimento de Fins Multiplos de Alqueva (EFMA), na Regido Oeste
(mais 4000 ha) e no Algarve (mais de 5000 ha) (INE, 2019). O regadio tem um valor
econdmico elevado, contribui para o acréscimo da produtividade e corresponde a
uma alteragdo profunda da ocupagdo do solo e da biodiversidade. Esta aposta no
regadio explica-se pelo retorno econdmico superior ao do sequeiro. A média do valor
da producdo padrdo total do regadio em Portugal continental é 6,8 €/ha, que
compara com 0,8 €/ha do sequeiro®. Note-se, contudo, que o regadio acarreta custos
acrescidos de outros fatores de producdo que esbatem esta diferenga, como os
consumos de energia e de agua, a utilizacdo mais intensiva de fertilizantes e
fitossanitarios e a mecanizacdo da producdo.

O aumento da area de regadio tem sido expressivo e altamente transformador. Este
aumento resulta, sobretudo, da passagem de culturas anuais de regadio para culturas
permanentes. A disponibilizacdo da dgua para rega contribuiu para este aumento das
culturas permanentes regadas e altamente mecanizadas, sobretudo o olival e o
amendoal e também os frutos subtropicais, como o abacate, e os frutos de casca rija.
Nos ultimos dez anos assistiu-se ao alargamento da superficie potencialmente
irrigavel (+16,6%), devido ao significativo aumento verificado nas culturas
permanentes (+73,2%). O investimento na moderniza¢do de pomares, vinhas e olivais

45 INE, 2021. Recenseamento Agricola - Andlise dos principais resultados — 2019. Lisboa.
Disponivel na www: <url:https://www.ine.pt/xurl/pub/437178558>.
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refletiu-se no aumento do regadio, passando a beneficiar 69,7% dos pomares de
frutos frescos (+9.9 p.p. que em 2009), 11,5% dos pomares de frutos de casca rija
(+8,9 p.p. que em 2009), 31,7% dos olivais (+12,0 p.p. que em 2009) e 27,8% das
vinhas (+13,1 p.p. que em 2009)%.

No que diz respeito a biodiversidade, tém sido assinaladas perdas importantes,
nomeadamente nos insetos polinizadores e nas aves. A produgdo intensiva de
monoculturas e o uso indevido de pesticidas representam sérias ameacas aos insetos
polinizadores, reduzindo o seu acesso a alimentos e a locais de nidificagao, expondo-
os a produtos quimicos que enfraguecem o seu sistema imunitario, e lhes provocam
doengas ou mesmo a morte. Relativamente as aves, designadamente no que
concerne as aves esteparias, existe o caso paradigmatico do sisdo que, em 2022 e
face a 2006, tinha perdido 77% dos seus efetivos ao nivel nacional (56% comparado
com 2016). Estas perdas ocorreram principalmente fora das Zonas de Protecdo
Especial (ZPE) para aves (designadas ao abrigo da Diretiva Europeia 2009/147/CE),
gue no Alentejo sofreram reconversdes de culturas anuais (cerealiferas) de sequeiro
para culturas permanentes (principalmente olival e amendoal) de regadio®’. Dentro
das ZPE também se tem verificado um declinio acentuado de efetivos de aves
esteparias, muitas das quais protegidas. Ainda que constrangimentos de natureza
administrativa tenham limitado a conversdo destas areas em culturas permanentes,
por se tratar de Areas Protegidas, o abandono do apoio dos cereais substituido pelo
da producdo de gado, essencialmente bovino, terd contribuido para a conversdo de
areas de sequeiro em pastagens permanentes e culturas forrageiras. Estas ultimas —
culturas forrageiras —apresentam uma estrutura de habitat potencialmente favoravel
a nidificacdo de aves estepdrias, mas, ao serem cortadas em plena época de
nidificacdo, destruindo ovos, crias e por vezes os adultos, limitam a capacidade de
reproducdo destas espécies?®.

De acordo com a EDIA (2021), a tendéncia de aumento das areas regadas devera
permanecer, uma vez que estdo aprovados ou em curso mais 75 mil ha de regadio
para a préxima década. Os cenarios prospetivos dos Planos de Gestdo de Regido
Hidrografica (PGRH) preveem um incremento dos usos de dgua em todos os setores,
com excec¢do do urbano, que resulta num aumento agregado dos usos de agua entre
3% e 5%, até 2027, e entre 5% e 14%, até 2033. As regiGes hidrograficas (RH) com
maiores aumentos situam-se a sul, nomeadamente a RH7 (Guadiana), a RH6 (Sado e
Mira) e a RH8 (Algarve). O CNADS tem vindo a pronunciar-se sobre esta situacdo,

46 |dem.
47 https://www.icnf.pt/imprensa/conservacaodeavesestepariasnoalentejo
48 |dem.
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nomeadamente numa Reflexdo produzida em 2020 sobre a fase pés-COVID 19 e a
visdo estratégica para o Plano de Recuperagdo Econémica de Portugal 2020-2030%,

O crescimento da drea de regadio com o aumento do peso das culturas permanentes,
ja referido, cria uma maior pressdo para que as necessidades de dgua dessas culturas
sejam efetiva e regularmente satisfeitas, em resultado dos investimentos nos
equipamentos de rega e no cultivo de culturas que ndo ficam imediatamente
disponiveis para produgdo. Com esta tendéncia, a gestdo da procura de dgua perde
parte da flexibilidade que existia, fruto da possibilidade de n3o regar as culturas
temporarias em periodo de seca.

A resposta ao desequilibrio entre as disponibilidades e as necessidades de dgua exige
uma estratégia ativa, eficaz e integrada que assegure, simultaneamente, o
desenvolvimento social e econdmico do pais e a prote¢cdo e valorizagdo dos
ecossistemas naturais. Algumas das apostas dessa estratégia sdo consensuais, como
é o caso da necessidade de melhorar a eficiéncia da utilizagcdo da 4gua nos sistemas
de abastecimento a agricultura e a populagdo, embora com mais acuidade nos
primeiros, pelos elevados volumes de agua envolvidos. Ndo obstante o relevante
trabalho realizado na redugdo de perdas, quer nos sistemas de adugdo, desde o local
de captacdo até a parcela agricola, quer nos métodos de aplicagdo da rega, estas
permanecem muito elevadas em muitos casos. Adicionalmente, a adogao de sistemas
de apoio a gestdo da rega permitira aferir, com maior rigor, as verdadeiras

49 CNADS. Reflexdo sobre Desenvolvimento Sustentadvel e Inclusivo na fase pds-COVID 19 e
Visao Estratégica para o Plano de Recuperagao Econdmica de Portugal 2020-2030, setembro de
2020. “O pais tem efetivamente necessidade de infraestruturas que permitam uma reserva das
dguas superficiais, preservando as dguas profundas, principalmente nas geografias onde a
precipitagdo média anual é cada vez mais baixa. Algarve, Alentejo, Ribatejo e Oeste necessitam
de uma estratégia de curto prazo, estando alids alguns planos regionais a ser preparados. Estas
reservas das dguas superficiais para multiplos fins védo contribuir para o aparecimento de novos
negdcios, fixagdo de pessoas no territorio e diminuigdo da temperatura média nas geografias
abrangidas. Esta abordagem deveria, no entanto, enfatizar a importdncia central da gestdo
eficaz e eficiente dos recursos hidricos, pois é nos aspetos de governo deste recurso que temos
as maiores debilidades.

Efetivamente, nos ultimos 25 anos Portugal definiu uma nova de politica publica integrada para
servigos de dgua e os recursos hidricos, cujos resultados tiveram um impacto positivo para os
cidaddos, a economia, a saude publica e o ambiente, e que sdo internacionalmente
reconhecidos. Portugal é, portanto, um excelente estudo de caso, com uma experiéncia de
sucesso na mudanga de politica publica de dgua, com diversidade geogrdfica, orogrdfica,
hidrolégica e social em todo o Pais, continente e ilhas, com diversidade de modelos de
governanga dos servigos de dgua, com diversidade de tecnologias adotadas e com vdrios éxitos
e certamente alguns insucessos.”
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necessidades das plantas. Estas tecnologias sdo ja aplicadas em 30% da area regada,
mas existe aqui um enorme potencial de progress3o®°.

Outra caréncia consensual, mas que tarda a ser ultrapassada por falta de
financiamento, é o aumento da monitorizacgdo com aprofundamento do
conhecimento sobre os recursos hidricos a uma escala adequada a sua gestdo.
Subsistem lacunas de conhecimento em vdrias 4reas, nomeadamente sobre a
evolugdo das principais variaveis hidrolégicas nos anos mais recentes e sobre os
volumes captados para os diversos fins, com particular destaque para as aguas
subterraneas utilizadas na atividade agricola®?.

A diversificacdo da oferta de agua constitui também uma aposta que deve ser
prosseguida. A reutilizagdo das dguas residuais tratadas e a dessalinizagdo da dgua do
mar sdo duas solugdes promissoras, embora ndo isentas de desafios. Estas potenciais
origens estdo tendencialmente localizadas no litoral, junto aos aglomerados urbanos
de maior dimensdo e ao mar ou a zonas de transicdo, pelo que a sua utilizagdo no
interior do pais exige que a 4gua tratada ou produzida seja aduzida através de
distancias que podem ser significativas. Acresce que a sua utilizacdo pelo setor
agricola reclama solugdes de armazenamento de agua para compatibilizar a oferta,
tendencialmente uniforme, com a sazonalidade da procura de agua.

O aumento da variabilidade da disponibilidade de dgua tem levado alguns setores a
defender a construgdo de novas barragens para aumentar a capacidade de
armazenamento e de regularizacdo dos recursos hidricos, em simultaneo com a
transferéncia de agua de regides mais himidas para regides mais secas. E possivel
gue esse tipo de solugdes tenha de vir a ser adotado nalguns casos especificos, mas
essa decisdo devera ser justificada por uma analise comparativa que considere a
globalidade dos custos de construgdo, operagdo, manutencdo e ambientais das
diferentes alternativas. A viabilidade de novas barragens e de transferéncias de dgua
deve ainda ser verificada para os cendrios mais gravosos de alteragGes climaticas.

Apesar das oportunidades que existem para aumentar e diversificar a disponibilidade
de agua e melhorar a eficiéncia do seu uso, a procura tem de ser controlada, negando
as pretensdes de uso da dgua menos produtivas ou menos Uteis a sociedade. Para
isso, serd necessario promover analises custo-beneficio que comparem os custos de
investimento, operagdo, manutengdo e ambientais, com os beneficios diretos e
indiretos proporcionados por cada potencial alocacdo de dgua. A tudo isto acresce a

50 INE, 2021. Recenseamento Agricola - Analise dos principais resultados — 2019. Lisboa.
Disponivel na www: <url:https://www.ine.pt/xurl/pub/437178558>.

51 https://expresso.pt/opiniao/2021-03-03-A-perigosa-descida-do-nivel-das-aguas-
subterraneas
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necessidade de se estipular critérios racionais e harmonizados para a defini¢cdo dos
precos para a agua de rega que permitam assegurar com estabilidade e
previsibilidade a necessaria sustentabilidade econdmica e financeira dos servigos a
montante, a acessibilidade econémica dos utilizadores da agua para rega, a garantia
de equidade nas estruturas tarifarias, o incentivo a preservagao dos recursos naturais
através de tarifas tendencialmente progressivas que induzam comportamentos
eficientes e que promovam a internalizagdo do custo ambiental da escolha de
culturas menos adaptadas as condigdes climaticas do nosso territdrio.

3.2 A evolucdo da agricultura portuguesa: de como uma atividade orientada para

os mercados locais e nacional em regime de utilizacdo extensiva se transforma em

atividade orientada para mercados globais em regime de utilizacdo intensiva

A partir da década de 1960 iniciou-se um profundo processo de transformacdo do
chamado “Portugal Agricola”, que se debatia com objetivos de autossuficiéncia
alimentar num contexto de isolamento econdmico e politico, conducente a elevados
niveis de pobreza. A aptiddo agricola dos solos era baixa, com algumas excegdes, a
gue se associava uma escassa capacidade de rega. A interagdao do NEXO da agricultura
com o solo, a dgua e a biodiversidade tinha resultados muito distintos dos de hoje. O
impacto mais percetivel foi a erosdo dos solos. Esta politica assegurava o amanho
quase generalizado das terras ardveis que, a par com a atividade silvicola (silvo-
pastoril), contribuiam para a gestdo da quase totalidade da paisagem, aparentando
um ‘equilibrio’ ou a percecdo de uma harmonia que escondia problemas sociais e
ecoldgicos diversos. Por outro lado, era uma atividade agricola ajustada a diversidade
edafoclimatica do pais, de base fortemente regional, assente em mercados locais,
apoiada, numa primeira fase, na transferéncia de fertilidade das terras marginais para
as terras araveis e, depois, na importacdo de fertilizantes, adaptada as disparidades
da posse da terra e a diversidade dos sistemas de produgdo agricola (da policultura
ao montado). A paisagem era reveladora da complexidade ecolégica, econdmica e
sociocultural e testemunhava a escassez de recursos enddgenos.

Com a instauragdo da democracia em Portugal, em 1974, alterou-se profundamente
o quadro da agricultura portuguesa que, perante a expressiva emigracdo sobretudo
desde a década de 1960, entretanto ja vinha a aderir a mecanizagdo. A posterior
adesdo a CEE na década de 1980 introduziu nova alteracdo. O primado da PAC
instalou-se e conduziu a secundarizacdo de politicas nacionais para a agricultura
desenhadas em func¢do das suas especificidades. Os sistemas de producdo agricola
evoluiram, assistiu-se ao declinio dos sistemas tradicionais e a paisagem foi sendo
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alvo de processos de intensificagdo agricola em simultdaneo com processos de
marginalizagdo da atividade agricola e de abandono.

Um estudo de Viegas et al (2023) identificou os territdrios que recebem menos ajudas
da PAC — quase 1/5 de Portugal continental — e concluiu que mais de metade (54%)
dessa area estd incluida em ‘Territérios Vulnerédveis’ (freguesias) aos incéndios®2.
Nestes territorios prevalece uma agricultura de montanha, essencialmente baseada
em praticas agricolas tradicionais, com menos possibilidade de mecanizagdo e
intensificagdo, muito associadas a agricultura familiar. Concentram-se no Centro e
Norte de Portugal e uma parte significativa coincide com o designado ‘Pinhal Interior’,
particularmente afetado pelo fogo nos ultimos anos e pelas suas consequéncias
econdmicas, ecoldgicas e ambientais (Figuras 3, 4 e 5). A area ardida (2010 — 2019)
coincide com os concelhos em que o nimero de beneficidrios dos apoios publicos é
menor ou mesmo inexistente e com areas em que a dimensdo média da propriedade
€ mais pequena.

Figura 3 - Territérios Figura 4 - Areas Figura 5 - Sobreposicdo da drea
Vulneraveis (Portaria ardidas (ICNF, que recebe menos ajudas da P/
n2 301/2020 de 24 de 2010-2019). com os Territdrios Vulneraveis
dezembro) (Viegas et al, 2023).

52 portaria n? 301/2020 de 24 de dezembro - Aprova a delimitacdo dos territérios vulneréveis
com base nos critérios fixados no artigo 22 do DL n2 28-A/2020, de 26 de junho.
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Sessenta anos depois, a realidade da agricultura portuguesa é profundamente
distinta. Em resultado das suas carateristicas edafoclimaticas e do valor total da sua
populagdo, Portugal ndo é um pais que possa assumir a sua autossuficiéncia
alimentar. Na reflexdo produzida pelo CNADS em setembro de 2020, durante a
pandemia COVID e atendendo ao debate entdo gerado em torno das implicagdes das
quebras de abastecimento de produtos e nas soberanias estratégicas alimentares e
produtivas, |1&-se: “Ndo se trata de defender situagbes de autarcia, mas sim de uma
maior autonomia do ponto de vista dos processos de decisdo e das cadeias de
produgdo e distribui¢cdo, incluindo o refor¢o da componente nacional nas exportagdes
(que reexportam em grande parte o que foi previamente importado), o que implica
uma forte aposta na produgdo nacional (e europeia), no refor¢o das sinergias que
podem ser criadas entre empresas nacionais e na qualificagdo e diversificagdo das
interdependéncias com o exterior. Neste contexto, o objetivo de soberania estratégica
alimentar ganha uma centralidade crucial, envolvendo aspetos téo distintos como a
manutengdo dos solos férteis e das reservas de dgua, o combate aos processos de
abandono e de desertificagdo de dreas rurais, a valorizagdo da agricultura familiar, a
protegdo do trabalho rural, o desenvolvimento de uma politica agricola nacional ou a
garantia de acesso a alimentacdo de qualidade por parte de todos.”3. A invas3o da
Ucrania pela Russia em fevereiro de 2022, dois paises estratégicos no mercado
mundial dos cereais e fertilizantes, veio reforgar a perce¢do desta fragilidade em
termos da soberania estratégica alimentar no cendrio geopolitico.

Nos dultimos quarenta anos, Portugal enveredou por uma agricultura de
especializagdo e passou a oferecer produtos agricolas que, numa economia de
mercados globais, apresentam condi¢cdes competitivas em resultado das
carateristicas mediterrdnicas do clima, nomeadamente, o vinho, o azeite, as
horticolas e as frutas (i.e., péra, macd, laranja, cereja, frutos vermelhos). Esta
agricultura hoje integra uma industria global e tecnolégica que traz vantagens, mas
também problemas novos de sustentabilidade e de ambiente, a que acrescem os
impactos de dimensao global — das alteragdes climaticas as flutuagées dos mercados.

53 CNADS. Reflexdo sobre Desenvolvimento Sustentavel e Inclusivo na fase pds-COVID 19 e
Visao Estratégica para o Plano de Recuperagdo Econdmica de Portugal 2020-2030, setembro
de 2020.
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Num quadro de alteragGes climaticas, abandono da atividade agricola em algumas
regides, despovoamento e falta de mao-de-obra, o padrdo do fogo passou a ser um
fator recorrente e determinante da transformacdo da paisagem, assim como a
expansao das espécies invasoras, nomeadamente, as arboreo-arbustivas. Trata-se de
uma circunstancia que ndo é exclusiva do nosso pais. Estima-se que cerca de 30% das
areas agricolas da Unido Europeia (UE27) corre pelo menos um risco moderado de
abandono e que o abandono efetivo pode chegar a 5 milhGes de hectares em 2030,
ou seja, 2,9% da SAU atual (173 milhdes de hectares)>*.

Hoje, a paisagem portuguesa sofre tendéncias de simplificagdo do seu mosaico e dos
processos ecoldgicos subjacentes, o que é contrdrio a natureza destes e estd na
origem de problemas novos que sdo disruptivos e onerosos sob o ponto de vista
ambiental, social e econdmico, com impacto relevante no NEXO da agricultura com o
solo, a agua e a biodiversidade. No entanto, permanece a coabitacdo entre diferentes
sistemas de produgdo agricola, estruturas fundidrias e ecossistemas e habitats. Os
sistemas de producdo agricola carecem de uma avaliagdo e sistematizacdo que
esclareca os seus modos de sustentabilidade para uma correta hierarquizagdo e
canalizacdo dos apoios publicos.

3.3 A evolucdo da politica de agricultura: de uma politica setorial para uma

politica de base territorial e de sustentabilidade

A PAC é a politica europeia, de carater publico, que norteou as transformacgées no
setor agroalimentar nos ultimos 60 anos e determinou, de forma expressiva, a
transformacdo dos sistemas de produgdo agricola e das paisagens rurais europeias.
Criada em 1962, constituiu uma parceria entre o setor agricola e a sociedade e entre
os agricultores europeus e a Europa que entdo teve como principal objetivo apoiar os
agricultores e melhorar a produtividade do setor agricola, garantindo um
abastecimento estavel de alimentos a precos acessiveis.

Dado o seu carater pan-europeu, a PAC tem tido dificuldade em se adaptar a
realidades diferentes. Vozes criticas tém referido que esta tem tido um impacto
limitado na prossecucdo de objetivos de coesdo territorial, nomeadamente na

54 Schuh, B. et al. 2020, Research for AGRI Committee — The challenge of land abandonment
after 2020 and options for mitigating measures, European Parliament, Policy Department for
Structural and Cohesion Policies, Brussels.
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/652238/IPOL_STU(2020)65223
8_EN.pdf
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reducdo de assimetrias entre agricultores e territérios agricolas menos e mais
favorecidos.

A agricultura europeia foi-se tornando cada vez mais especializada e competitiva — a
portuguesa inclusive — mas, nos restantes objetivos, nomeadamente sob o ponto de
vista do ambiente, clima e desenvolvimento rural, os resultados ficaram aquém do
desejavel, continuando a estar associada a perda da biodiversidade e da variabilidade
genética das plantas e a impactos negativos na qualidade e quantidade da agua e do
solo. O desenvolvimento de politicas publicas da agricultura, com a decorrente
mobilizacdo de investimentos (fundos estruturais europeus e nacionais), deu origem
a problemas novos com impactos nas dinamicas ecoldgicas, da paisagem, do
rendimento e do bem-estar social, ocorridos em simultaneo com o despovoamento
do mundo rural e a necessidade de mao-de-obra agricola.

Em 2022, a PAC celebrou 60 anos de uma existéncia continuada e evolutiva, um
percurso inicialmente de natureza produtivista que, a dada altura, levou a oferta de
um excesso de alimentos sem capacidade de escoamento no espaco da UE. A solugdo
passou, em 1984, pela criacdo de um sistema de quotas para produtos como o leite,
como forma de assegurar os rendimentos dos agricultores. Foi neste contexto que
Portugal integrou a entdo Comunidade Econédmica Europeia (CEE) e, em 1986, adotou
a PAC.

Um conjunto de documentos orientadores tém apoiado as sucessivas reformas da
PAC. A de 1992 - “Reforma MacSherry” - ficou associada a substituicdo de um regime
de apoio direto ao rendimento por ajudas compensatdrias aos agricultores e a
reducdo do orcamento global da PAC no periodo 1993-1999. A reforma de 2003
resultou de uma avalia¢do intercalar do periodo 2000-2006 e teve como documento
orientador a “Agenda 2000: para uma Unido mais forte e mais ampla” (1999). Ficou
associada ao desligamento das ajudas diretas aos produtores, ao principio do
respeito da condicionalidade ambiental (regras da condicionalidade) e a uma nova
politica de desenvolvimento rural, que contemplou dois mecanismos de
financiamento auténomo: ajudas diretas e desenvolvimento rural. Este Ultimo passou
a ser designado como o “segundo pilar” da PAC e o 12 pilar associado as ajudas diretas
e as medidas de mercado. A introduc¢do da condicionalidade foi um marco tendo por
objetivo o desenvolvimento de uma agricultura mais competitiva e sustentavel
através de uma maior sensibilizagdo/responsabilizacdo dos agricultores em matéria
de ambiente e clima e uma politica atenta ao desenvolvimento rural e a coesdo social
e territorial.

A Comissao Europeia definiu entdo trés grandes prioridades para a PAC centrando no
292 pilar a tematica da sustentabilidade: i) tornar a agricultura mais competitiva; ii)

290



assegurar a gestdo sustentdvel dos recursos naturais e das agBes climaticas; e iii)
alcancar um desenvolvimento territorial equilibrado das economias e comunidades®®.
A reforma de 2013 definiu as grandes linhas da PAC para o periodo 2014-2020.
Assentou na conversao das ajudas dissociadas num sistema de apoio multifuncional
e na consolidagdo dos dois pilares: o primeiro responsavel pelas ajudas diretas e as
medidas de mercado financiado através do Fundo Europeu Agricola de Garantia
(FEAGA) e o segundo dedicado ao desenvolvimento rural, com um regime de
cofinanciamento atento a vasta gama de instrumentos existentes neste pilar e a sua
simplificacdo através do Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural
(FEADER). Novos temas emergentes passaram a estar presentes: as alteragdes
climaticas, a seguranca alimentar, a utilizagdo sustentavel dos recursos naturais, os
jovens agricultores ou o bem-estar animal. Logo em 2016, comegaram os primeiros
debates sobre a PAC pds-2020 e as propostas legislativas foram apresentadas em
2018. Atrasos nas negociagdes levaram a que fosse criado um regulamento de
transicdo que foi aplicado ao periodo de 2021-2022, que manteve a maior parte das
regras vigentes no periodo de 2014-2020 e que coincidiu em grande parte com a
pandemia do COVID 19.

Os desafios, objetivos e orientagdes para a PAC pds-2020 tomaram como ponto de
partida a Comunicagdo da Comissao intitulada “O futuro da alimentacdo e da agricultura”
(2017)*® no sentido de a tornarem mais orientada para os resultados (a par com as
‘cldssicas’ taxas de execugdo) e para o mercado, a modernizacdo e a sustentabilidade.
Foram acordados os seguintes objetivos gerais: i) promover um setor agricola
inteligente, competitivo, resiliente e diversificado, de modo a garantir a seguranca
alimentar a longo prazo; ii) apoiar e reforgar a protegdo do ambiente, incluindo a
biodiversidade e a agdo climatica, e contribuir para o cumprimento dos objetivos da
UE em matéria de ambiente e de clima, nomeadamente os compromissos assumidos
pela UE no 4mbito do Acordo de Paris sobre as Altera¢des Climaticas (2016)°7; e iii)
reforgar o tecido socioeconémico das zonas rurais; e, 10 objetivos especificos: i)
garantir um rendimento justo aos agricultores; ii) aumentar a competitividade; iii)

55 https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pt/sheet/107/os-instrumentos-da-pac-e-as-
suas-reformas.

56 https://www.gpp.pt/index.php/noticias/o-futuro-da-alimentacao-e-da-agricultura-por-
uma-politica-agricola-comum-flexivel-justa-e-sustentavel.

57 De acordo com o disponivel no website da APA: “O Acordo de Paris visa alcan¢ar a
descarbonizagdo das economias mundiais e estabelece como um dos seus objetivos de longo
prazo limitar o aumento da temperatura média global a niveis bem abaixo dos 2°C acima dos
niveis pré-industriais e prosseguir esfor¢os para limitar o aumento da temperatura a 1,5°C,
reconhecendo que isso reduzird significativamente os riscos e impactos das alteragées
climdticas.”

In: https://apambiente.pt/clima/acordo-de-paris
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melhorar a posi¢do dos agricultores na cadeia de valor; iv) contribuir para a mitigacdo
das alteragBes climaticas; v) proteger o ambiente/gerir de modo eficiente os recursos
naturais; vi) preservar a paisagem e a biodiversidade; vii) apoiar a renovagdo
geracional; viii) promover zonas rurais dindmicas; ix) proteger a qualidade na
alimentac3o e na salde; e x) fomentar o conhecimento e a inova¢io2.

A “Visdo a longo prazo para as zonas rurais da até 2040: mais fortes, ligadas,
resilientes e prosperas” apresentada em 2021 pela Comissdo deu origem ao Pacto
Rural e ao Plano de Ag¢do da UE para as Zonas Rurais, reforcando assim a aposta no
desenvolvimento rural “tirando partido das oportunidades suscitadas pelas
transicbes ecoldgica e digital da UE e dos ensinamentos extraidos da pandemia da
COVID 19 e identificando meios para melhorar a qualidade de vida nas zonas rurais,
equilibrar o desenvolvimento territorial e estimular o crescimento econémico.”>®. O
Pacto Rural consiste num quadro para a cooperagdo com base em trés objetivos: i)
Amplificar as vozes rurais e dar-lhes destaque na agenda politica; ii) Estruturar e
permitir a criacdo de redes, a colaboragdo e a aprendizagem mutuas; e iii) Incentivar
e acompanhar os compromissos voluntarios para agir em prol da visao.

A PAC 2023-2027 foi anunciada como “uma PAC mais justa, mais ecoldgica e mais
assente nos resultados” em nome da sustentabilidade e mais flexivel por permitir aos
estados-membros adaptar as medidas as condi¢gdes de cada um. Mantém os 12 e 22
pilares e, do ponto de vista ambiental, destaca-se a criagdo dos eco-regimes no 12
pilar, ao encontro de uma nova visdo politica que se pretende que venha a contribuir
para os objetivos especificos 4, 5 e 6 exigindo novas praticas agricolas na ldgica de
“uma nova arquitetura verde da PAC”. Estas novas medidas substituem o
“esverdeamento” (a componente ecoldgica obrigatéria dos pagamentos diretos do
12 pilar introduzida em 2015) sendo que as obrigacGes em matéria de ambiente,
alteragdes climaticas, boas condicGes agricolas e ambientais das terras, saude
publica, saude animal, fitossanidade e bem-estar dos animais que incorporavam o
“esverdeamento” passaram a fazer parte da condicionalidade das ajudas.
Introduziram-se novas medidas ambientais no 12 pilar, os eco-regimes, que implicam
medidas de politica agroambiental de aplicacdo obrigatéria ao nivel dos estados-
membros, mas de acesso voluntdrio para os agricultores, e estdo associados a um
envelope financeiro substancial (obrigatoriamente tem de representar 25% do
envelope financeiro do eixo A — Rendimento e Sustentabilidade) se bem que a adesdo

58 https://agriculture.ec.europa.eu/common-agricultural-policy/cap-overview/cap-2023-
27/key-policy-objectives-cap-2023-27 en

59 https://ec.europa.eu/regional_policy/pt/newsroom/news/2021/06/30-06-2021-long-term-
vision-for-rural-areas-for-stronger-connected-resilient-prosperous-eu-rural-areas
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aos eco-regimes esteja associada aos apoios a conversdo e manutencdo em Modo de
Producdo Bioldgico (MPB) e ao Modo de Producio Integrada (PRODI)®.

As medidas de apoio da PAC através de pagamentos diretos, medidas setoriais das
frutas e horticolas, da vinha e da apicultura e de instrumentos de desenvolvimento
rural estdo definidas para cada estado-membro no Plano Estratégico da Politica
Agricola Comum (PEPAC) elaborado segundo o regulamento (UE) 2021/2115, de 2 de
dezembro de 2021, que sdo assumidos como documentos em aberto, sujeitos a
reprogramac¢do. O PEPAC Portugal para o periodo 2023-2027 é de ambito nacional,
incorpora as RegiGes Auténomas e estd estruturado em seis eixos distribuidos por
dois pilares (Figura 6).
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60 0 modelo de pagamentos diretos aos agricultores, entre outros aspetos, sofreu uma redugdo
no envelope financeiro e foi profundamente alterado prevendo-se que nas exploragdes de
menor dimensdo tenha impactos negativos mais expressivos. Antecipa-se que o choque por
parte dos agricultores com as medidas poderd ser da dimensao do que ocorreu com a reforma
de 1992 estando o preenchimento do Pedido Unico de Ajudas, ao longo do ano de 2023, a
revelar-se muito exigente e burocratico e é ja referido como ‘o traumatismo PU’. Em termos
financeiros, é de referir que o 22 pilar é cofinanciado pelos estados-membros através do
FEADER, enquanto o 12 pilar tem um financiamento de 100% da Unido Europeia através do
FEAGA. Esta situagdo cria desigualdades no que respeita a execugdo que esta dependente da
capacidade financeira de cada estado-membro. Em Portugal a taxa de cofinanciamento é de
cerca de 20%.
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Figura 6 — Estrutura do PEPAC Portugal 2023 (fonte: www.gpp.pt)

Previamente a aprovagao do PEPAC Portugal, em 31 de agosto de 2022, foi realizada
a Avaliacdo Ex-ante (artigo 1392 do Regulamento (UE) 2021/2115) a qual também
incorporou os requisitos da Avaliagdo Ambiental Estratégica previstos na Diretiva
2001/42/CE. A “Carta de Observagdes da Comissdo a proposta portuguesa do
PEPAC”, de 31 de marco de 2022,°' levantou diversas questdes (Ref.
Ares(2022)2416172) nomeadamente regista que ele ndo tem metas nacionais para o
Pacto Ecoldgico Europeu e, no que diz respeito a sustentabilidade ambiental, aponta
para a necessidade de maior ambicdo em relagdo a arquitetura verde e a gestdo da
agua (quantidade e qualidade), eficiéncia na utilizagdo de nutrientes, emissGes de
amoniaco e gestdo sustentavel das florestas. Refere também que a contribuicdo para
a adaptacado as alteragGes climaticas é limitada no que diz respeito a prevencgado de
incéndios florestais, retencdo de agua, risco de inundacdes e prevencdo de secas e
regista 14 observagdes relativas ao apoio e reforgo da prote¢dao ambiental, incluindo
a biodiversidade e a agdo climatica, para contribuir para a realizacdo dos objetivos
ambientais e climaticos da UE, incluindo os seus compromissos no ambito do Acordo
de Paris.

O contexto para a pratica da agricultura portuguesa deve ser encarado como
diverso e complexo, multifuncional, multiobjetivo, multinivel e marcado pela
imprevisibilidade. A complexidade inerente aos problemas da agricultura portuguesa
reclama que se entenda a diversidade de objetivos e se encontre as respostas
adequadas articulando estratégias europeias, nacionais, regionais e locais. Por sua
vez, a singularidade do contexto institucional foi destacada e caraterizada como
tendo nascido de uma cultura produtivista que hoje sofre de inércia para conseguir
evoluir para estruturas mais ageis, de maior proximidade a terra e aos atores, mais
permeadveis a mudanca e a adaptacdo, e abertas a formas de governacgdo
mobilizadoras de novos parceiros e a processos de democracia participativa e
deliberativa.

No Encontro de Reflexdo promovido pelo CNADS, em 19 de maio de 2023, com
especialistas da agricultura, agua, biodiversidade e solo, agricultores e
representantes de organizagdes de agricultores, prevaleceu, de forma generalizada,
uma baixa expetativa em relagdo ao PEPAC de 2023-27 para Portugal, considerou-se
que o diagnostico de suporte ao PEPAC é limitado no que diz respeito as
especificidades regionais, a diversidade biofisica, sociocultural e dos sistemas de

61 https://www.gpp.pt/images/PEPAC/Carta observacoes PT.pdf
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produgdo agricola, resultando num instrumento distanciado da escala local e com
uma elevada carga burocratica. Foi reconhecido que o regulamento do PEPAC
reclama um melhor alinhamento com o Pacto Ecoldgico, nomeadamente na
articulacdo entre ambiente e economia. Antecipou-se que Portugal ird importar mais
produtos alimentares, fertilizantes e pesticidas. Foi salientado que muitos dos
pequenos e médios agricultores ndo cumprem com os requisitos minimos para
poderem ser candidatos as ajudas da PAC, como as areas das suas exploragGes
agricolas, para além de terem de enfrentar as dificuldades criadas pelos processos de
candidatura e pelas obrigagGes extremamente burocraticas, acabando por ndo ter
acesso aos apoios disponiveis.

Reconheceu-se que o clima, os recursos naturais e a paisagem estdo no centro do
PEPAC, com reflexos no ambiente e no desenvolvimento sustentavel. Porém,
reiterou-se que, de reforma em reforma, a PAC se complexificou e se tornou mais
hermética para a grande maioria da populagao, inclusive os agricultores, tendo ficado
refém da morosidade dos processos que conduzem a um crénico desconhecimento
atempado das regras das medidas. Por outro lado, foi considerado que a PAC carece
de ser complementada por outros investimentos e politicas orientados para as
especificidades da realidade portuguesa.

Questionou-se se o PEPAC poderia eventualmente associar-se a um processo em fim
de linha de uma politica que fomenta o seu préprio descrédito e se arrisca a ser
interpretada como um instrumento eleitoral, e ndo de mudanca estratégica de médio
prazo e resposta eficaz a problemas globais como as alteragdes climaticas ou a
seguranca alimentar.

Foi considerado que a nova abordagem estratégica assente na elaborag¢do dos PEPAC
ao encontro das especificidades dos estados-membros configurava uma transigao e
uma oportunidade para uma politica de maior proximidade aos problemas e
orientada para os resultados. No entanto, a desadequagdo do PEPAC Portugal as
necessidades da agricultura portuguesa, a auséncia de um diagndstico regionalizado
adaptado a diversidade das realidades e dos problemas do pais e a incapacidade da
administracdo para operacionalizar e esclarecer as duvidas existentes foram
consideradas um entrave ao sucesso desses resultados.

O novo enfoque na avaliagdo de resultados, em complemento a avaliagdo das taxas
de execucdo, foi considerado uma viragem e uma oportunidade, a par com a abertura
a uma nova abordagem estratégica atenta as especificidades regionais que o PEPAC
permite ao nivel de cada estado-membro no periodo 2023-2027. Contudo, a
avaliagdo feita por indicador ndo é suficiente para conhecer o impacto de uma
exploracdo agricola, reclamando um conjunto abrangente de indicadores desde a
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produgdo ao consumo e a prioriza¢do da avaliagdo dos impactos baseada numa visdo
holistica da exploragdo.

Registou-se como positivo o facto de os PEPAC serem documentos em aberto,
sujeitos a reprogramacao. Foi manifestado o desejo de que o PEPAC para Portugal
2023-2027 se revelasse um instrumento que:

i) sirva com eficacia, simultaneamente, a sustentabilidade dos sistemas de
produgdo agricola e a recuperagdo dos sistemas ecoldgicos - entendidos
como um so sistema - interligado pelo NEXO da agricultura com o solo, a
agua e a biodiversidade;

ii) integre a diversidade das paisagens e das comunidades, sirva ao
ordenamento do territdrio e a gestdo das paisagens e se adeque aos niveis
regional e local, ou seja, a uma politica multinivel que sabe encontrar a
escala certa para dar resposta aos problemas e que aprofunde a integracao
das condicionantes ambientais, de saude publica e de saide e bem-estar
animal na atividade agricola;

iii) reforce, do ponto de vista contabilistico, a remuneracgdo pelos servigos de
ecossistema ja que a possibilidade prevista na legislacdo comunitaria carece
de um trabalho prévio de definicdo de indicadores adequados e fidveis e de
afericdo da metodologia mais apropriada por forma a que a remuneragao
destes servigos aos agricultores seja feita de modo justo e seguro.

Em sintese, esta-se perante um longo caminho de aprendizagem da PAC em que o
PEPAC para Portugal 2023-27 pode ser encarado como uma estratégia de transi¢ao
ao encontro da ambigado do que queremos ser e do prentincio de uma nova cultura
de responsabilidade partilhada, assente na arte de bem comunicar e numa
adequada literacia tecnolégica e ecoldgica, ja a pensar o periodo p6s-2027.

As op¢oes de desenvolvimento num quadro de globalizagdo tém tornado evidente a
necessidade de reformulacdo da governagao, um processo multinivel, e das politicas
de desenvolvimento territorial. Entre estas, as politicas publicas de base territorial
(place-based policies) associadas a Politica de Coesdo da UE comegaram a ganhar
terreno nas politicas tradicionalmente setoriais, como o caso da politica agricola.

A Politica de Coesdo tem vindo a reforcar a relevancia do impacto territorial das
politicas publicas e de uma abordagem integrada, que implica uma aproximagdo e a
articulacdo dos diferentes niveis de governacdo. A “Estratégia Europa 2020”, a
dimensao territorial da Politica de Coesdo, no periodo 2014-2020 apostou nas
abordagens integradas de desenvolvimento territorial (AIDT) incluindo dois
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instrumentos: i) Investimentos Territoriais Integrados (ITl)/ Pactos para o
Desenvolvimento, e ii) Coesdo Territorial e Desenvolvimento Local de Base
Comunitaria (DLBC). Ao longo das ultimas décadas, as abordagens integradas de base
territorial em Portugal tém sido um processo conduzido sobretudo ao nivel regional,
embora sucessivamente descontinuado, mas também ao nivel local como o caso das
abordagens integradas e multissetoriais orientadas para o desenvolvimento local de
base comunitdria. Referimo-nos ao programa LEADER que adotou métodos
participativos e ascendentes dinamizados através de Grupos de Agdo Local (GAL) que
surgiu para “responder as necessidades especificas dos diversos territdrios através de
uma definicdo clara de objetivos e de um conjunto articulado de politicas ou de
instrumentos ajustados as necessidades diagnosticadas.”®?. A partir de 2007, o
‘espirito’ LEADER passou a estar integrado nos programas nacionais e regionais de
desenvolvimento rural ao abrigo do FEADER e foi sujeito a uma avaliagdo do Tribunal
Europeu dos respetivos custos e riscos adicionais, em comparagdao com outros
modelos de financiamento, e a persistente falta de beneficios demonstraveis que
resultou numa recomendagdo para que a Comissao fizesse uma avaliagdo dos custos
e beneficios do programa 3.

Os especialistas de politicas publicas ha anos que debatem os conceitos e
terminologias de “place prosperity versus people prosperity” e “place-based versus
people based policy actions.” Atualmente estdo a afastar-se dos pressupostos de que
existe uma clara dicotomia ou trade-off entre “pessoas versus lugar” e que “pessoas
nos lugares” reflete uma compreensdao mais realista das relagSes entre mercados,
instituicdes e governa¢do®. A adog¢do de politicas regionais de base territorial
comega a ganhar adeptos, visando articular agées ascendentes e descendentes,
envolvendo atores do setor publico e privado e da sociedade civil, num ambiente
de governagdao multinivel. Por sua vez, a emergéncia climatica veio tornar mais
evidente a maior vulnerabilidade de regides economicamente mais débeis e a
necessidade de as incentivar para a agenda ecolégica e compensar e promover “o
sentido de lugar e o desenvolvimento de um sentido comum de objetivo” essencial
para provocar mudangas sociais para o bem comum®,

62 https://www.adcoesao.pt/desenvolvimento-regional/instrumentos-de-base-territorial/

63 |dem.

64 McCann, P. (2023), “How Have Place-Based Policies Evolved to Date and What Are They For
Now?”, Background paper for the OECD-EC High-Level Expert Workshop Series on “Place-
Based Policies for the Future”, Workshop 1, 14 April 2023,
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3.4 Os fatores de mudanca

As transformag8es da agricultura portuguesa ocorreram num cendrio de politicas
publicas e de investimentos agricolas (regadio) desligado das assimetrias territoriais,
climaticas e demograficas e do declinio da diversidade de sistemas de produgao
agricola. Uma parte muito significativa do territério esta afeta a atividade agricola,
pois, conforme ja referimos, a SAU corresponde a 40% da superficie total. De um
modo geral, estas transformagGes ocorreram a margem do exercicio de
ordenamento do territério que, ao longo dos ultimos 40 anos, privilegiou a
urbanizagdo, a infraestruturacdo e a edificacdo em detrimento do ordenamento,
valorizagdo e gestdao do solo rustico. Essas transformagdes foram determinadas por
um conjunto de fatores de mudanca socioecondmicos e ambientais que interagem
entre si e sdo de natureza diferente: climatica, biofisica, tecnoldgica, fundidria ou
decorrentes do funcionamento dos mercados ou de politicas e investimentos. Ha
ainda a considerar como fatores de mudanca da atividade agricola a seguranga
alimentar ou a alteragdo do padrdo de consumo alimentar e as tendéncias da dieta
alimentar.

As alteragdes climaticas tém colocado desafios diversos aos sistemas de producdo
agricola, confrontados com invernos cada vez mais curtos, outonos mais quentes e
humidos e primaveras mais secas e com a maior ocorréncia de fenédmenos extremos
(chuvas com maior intensidade e concentragdo no tempo, secas mais prolongadas,
ondas de calor extremo tanto no verdao como em periodos historicamente associados
a temperaturas amenas ou baixas, quedas de granizo em periodos de verdo, etc.).
Estes afetam toda a atividade agricola portuguesa, seja qual for o sistema de
producdo, e induzem uma pressdo acrescida sobre o solo, a dgua e a biodiversidade.
As carateristicas biofisicas e estruturais das exploragdes sdo também um fator de
mudanca importante da atividade agricola portuguesa que desde sempre colocaram
desafios diferentes na agricultura de montanha, na vinha do Entre Vouga e Minho,
na bacia leiteira de Entre Douro e Minho, no Oeste, na Cova da Beira, nas pastagens
de sequeiro do Alentejo, nos olivais intensivos ou nos citrinos algarvios. Justifica-se
evidenciar uma das mais expressivas e recentes transformac¢des da agricultura
portuguesa ja referida: o aumento das culturas permanentes, sobretudo no Sul
(olival, amendoal). As culturas permanentes exigem uma maior quantidade de agua
em anos de seca e a disponibilidade continuada ao longo dos anos, enquanto as
culturas anuais acabam por poder ‘arriscar’ anos de seca e continuar a produzir.
Apesar de a seca causar sempre prejuizo — em maior ou menor grau -, nestas as
perdas sdo menores do que nas culturas permanentes em que um ano de seca pode
simplesmente significar a sua erradicagdo. Este aumento foi possivel em resultado do
investimento na retencdo e distribuicdo de dgua para rega, um fator de mudanca
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decisivo e indutor de uma mudanga cultural e de escala da atividade, que implicou
significativo investimento publico e privado e, naturalmente, introduziu novos
impactos ambientais.

No contexto atual, nos territérios com atividade agricola, em Portugal, identificamos
trés dinamicas:

i) agricultura intensiva;
i) agricultura extensiva;
iii) descontinuagdo e abandono da atividade agricola.

Esta sistematizacdo vai ao encontro das ‘diferentes velocidades da agricultura
portuguesa’ e inclui a descontinuagdo da atividade agricola que, frequentemente,
tem conduzido ao abandono dos campos. Elas coabitam ao nivel do territdrio e da
exploragdo agricola e a cada uma destas velocidades corresponde um conjunto de
fatores de mudanga ambientais e socioecondmicos de diferentes naturezas que
interagem entre si.

i) Agricultura intensiva

Os sistemas de produgdo intensivos, nomeadamente os do vinho, azeite, améndoa,
horticolas e frutas (i.e., pera, macgd, laranja, cereja, frutos vermelhos) — uns mais
estabilizados do que outros — correspondem a culturas intensivas em regime de
monocultura, altamente mecanizadas e, de um modo geral, tecnologicamente
especializadas, associadas aos dominios da grande propriedade e conduzidas numa
légica de maximizagdo da eficiéncia e lucro econdmico. Os impactos ambientais da
agricultura intensiva exercem-se sobre o solo, a 4gua e a biodiversidade e estdo
também associados ao uso intensivo de pesticidas e fertilizantes que, sendo
externalidades negativas, ndo sdo ainda contabilizadas para efeitos de célculo de
eficiéncia.

A competitividade do mercado global incentiva estes agricultores a adotarem
culturas tecnologicamente exigentes suportadas por um elevado grau de automacao
e recurso a inteligéncia artificial, independentemente das disparidades das exigéncias
agroecoldgicas das culturas. Também é necessdrio ter em conta os modelos de
remuneragdo ou o contributo das produgdes agricolas para o abastecimento. Por
exemplo, a remuneracdo de produtos como o vinho ou o azeite reclama “um precgo
justo”, o que quer dizer uma remuneracao justa pelas uvas e pela azeitona e uma
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correta internalizagdo dos fatores de produgdo, nomeadamente o custo da agua, ou
a situacdo de cereais como o milho que reclama a importacdo de volumes
consideraveis nomeadamente para as ragdes dos animais.

As alterages climaticas tenderdo a aumentar os custos de produgdo (p.e., rega em
anos de seca) e o decorrente risco da atividade/do negécio. Por outro lado, existe
uma pressdo crescente para a progressiva internalizacdo de custos ambientais
tradicionalmente ndo contabilizados. Por exemplo, os mercados onde estas culturas
sdo consumidas tém vindo a aumentar a exigéncia em relagdo aos padrdes de
sustentabilidade, quer em termos de producdo como de distribuicdo (transporte),
sendo expectavel que a certificagdo ambiental dos produtos alimentares suceda a
outras certificacdes que ja existem com um grau expressivo de aplicagdo, como é o
caso do setor florestal.

Os fatores de mudanga da agricultura intensiva serdao marcados pelos mercados
globais, pela tecnologia e predisposicio para a inovagdo, pelos investimentos
publicos e pelas politicas, pela sustentabilidade e pela disponibilidade e custo da
agua.

ii) Agricultura extensiva

A agricultura extensiva prevalece na SAU onde dominam os sistemas de produgdo
agricola de média a baixa produtividade, localizados sobretudo no Norte e Centro do
pais, e no sequeiro alentejano. Coincide tendencialmente com territérios de baixa
densidade (tanto em montanha como em planicie) e tém estado sob forte
transformacao face as alteragdes demograficas, climaticas e tecnoldgicas. Ocorre
associada a territérios com uma pratica agricola policultural e/ou em minifindio,
nomeadamente os antigos sistemas de campo e boug¢a ou de campo e monte
(incluindo territérios de média e alta densidade populacional das areas
metropolitanas) e em pastagens permanentes associadas a pecuaria extensiva que
tem vindo a ocupar territérios alentejanos de cereal. Nas regiGes Norte e Centro
prevalecem os médios e pequenos empresarios agricolas, geralmente ao nivel da
empresa familiar, abastecedores sobretudo de mercados locais, regionais e nacional.
O rendimento proveniente da atividade agricola tende a ser complementar ao do
agregado familiar.

O mosaico das paisagens onde se pratica a atividade tende a ser diversificado,
coexistindo com areas florestais — umas sujeitas a um modelo de gestdo, outras sem
qualguer modelo e em abandono -, areas de mato ou areas simplesmente em
abandono ou em risco de abandono. De um modo geral, trata-se de territérios com
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alguma vulnerabilidade aos incéndios rurais. A inovagdo tem surgido assente
sobretudo na sustentabilidade dos modos de produgdo associados ao uso sustentavel
dos recursos e a adogdo do modo de producdo bioldgica ou outros, como a
agroecologia, a agricultura regenerativa ou as solugdes de base natural.

Os fatores de mudancga da agricultura extensiva serdo marcados pela predisposicao
dos agricultores para a inovacado e a sustentabilidade, pela eficacia dos circuitos
comerciais locais e regionais, pela organiza¢gdao associativa dos produtores, pela
eventual restruturag¢ao fundiaria do minifindio, pela disponibilidade e subsidiagao
do custo da agua na sequéncia de investimentos publicos, pelas politicas de
desenvolvimento rural e pelo risco de incéndio na matriz territorial envolvente.

iii) Descontinuacdo e abandono da atividade agricola

As causas da descontinuagdo e do abandono da atividade agricola (agro-silvo-
pastoril) sdo sobejamente compreendidas e estdo associadas a perda de viabilidade
econdmica das exploragdes e consequente desaparecimento da dindmica do setor
agricola (e florestal). Trata-se de um fendmeno complexo que apresenta fatores de
mudanca diversos ligados entre si, desde as carateristicas edafoclimaticas,
orogrdficas, geograficas ou fundiarias a perda demografica, desde fatores
relacionados com as politicas de base territorial (ex. auséncia de servigos publicos)
aos de natureza tecnoldgica. Certamente que os efeitos das alteragdes climaticas tém
um impacto significativo nestes territdrios tendencialmente de baixa produtividade.

Em contextos de descontinuacdo e abandono da atividade agricola a gestdo da
paisagem fica, frequentemente, entregue a sucessado ecoldgica. Em certos casos esta
sucessdo tem um carater ciclico. Isto é, a descontinuacdo da gestdo territorial leva a
uma acumulag¢do de combustivel que, associada as caracteristicas do nosso clima,
guente e seco no verdo, resulta no aumento da frequéncia e intensidade dos
incéndios rurais. Estes ciclos impedem a progressdo sucessoéria do ecossistema para
estados mais maduros, de bosque, cristalizando a paisagem em matagais, mais ou
menos homogéneos, de caracteristicas pirdfitas, que beneficiam da propagagdo do
fogo e a facilitam.

O abandono da gestdo tradicional dos campos de carater agro-silvo-pastoril pode, no
entanto, dar lugar a novas formas de gestdo ativa do territério com vista a
renaturalizagdo dos ecossistemas e a valorizagdo da biodiversidade, especialmente
gquando o abandono da atividade agricola é acompanhado do restauro de
comunidades vegetais e de populagGes animais criticas, a gestdo da biomassa e de
outros processos ecoldgicos essenciais. Na ultima década tém sido ensaiadas
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experiéncias piloto, de renaturalizagdo, em varias localidades do pais, com particular
destaque para o Vale do Coa.

Os fatores de mudanga da descontinuagdo e do abandono da atividade agricola
serdo marcados por fatores biogeofisicos (clima, solo, relevo, agua e
biodiversidade) e demograficos, adapta¢dao estrutural da gestdo (cadastral e
organizacional), incéndios rurais e disponibilidade e custo da agua, que, por sua vez,
dependem de politicas publicas suportadas por estimulos a remuneragdo dos
servigos de usufruto publico para vencer o diferencial entre os custos da gestao e o
retorno dessa gestdo para o agricultor/proprietario e do desenvolvimento rural,
assim como da criagdao de novos mercados orientados para o consumo de produtos
relacionados com o lazer em territorios renaturalizados.

4. 0S CENARIOS

Esta seccdo tem como objetivo identificar os passos subsequentes da abordagem
NEXO que permitirdo olhar para as questdes anteriormente apresentadas a partir de
uma visdo prospetiva assente em opgdes distintas e deve ser considerada meramente
indicativa e de natureza metodoldgica.

O exercicio de cenariza¢do é uma tarefa complexa em virtude da multiplicidade de
fatores de mudanca a considerar, a que acrescem as interagdes nao lineares que estes
estabelecem entre si e que sdo dificeis de avaliar. Uma forma de abordar esta
complexidade, frequentemente utilizada por organismos internacionais, como o
Painel Intergovernamental para as Altera¢Ges Climaticas, consiste em: i) identificar os
fatores considerados determinantes para uma determinada varidvel de resposta; e ii)
analisar as interagdes entre os fatores, com base em descri¢Ges narrativas de tipo
what if, discutindo as consequéncias previsiveis sobre a variavel de resposta. A
consideracdo deste tipo de narrativas permite explorar as consequéncias de
trajetdrias alternativas nos fatores de mudanga determinantes sem necessidade de
se quantificarem as probabilidades futuras de cada uma das trajetdrias. Este é um
exercicio probabilistico de prospetiva que seria tdo dificil quanto futil, pois o futuro,
no que diz respeito a dindmicas socioecondmicas, é frequentemente determinado
por fendmenos de baixa probabilidade e elevado impacto (popularizados como
“cisnes negros” por Nassim Taleb).

No quadro da agricultura portuguesa, identificamos, como referéncia para futuros
aprofundamentos, trés cendrios que resultam do contraste de trés trajetérias
alternativas para dois fatores determinantes: a arquitetura geopolitica internacional,
gue afeta a direcdo e magnitude dos fluxos comerciais entre paises, e as alteracbes
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climaticas, que afetam o enquadramento abidtico e bidtico no qual se desenvolve a
agricultura.

Os trés cenadrios sdo os seguintes:

Cendrio A (Sustentabilidade) - Materializa-se a descricdo do IPCC

relativa_ao cendrio (“shared socioeconomic pathway”) SSP1-1.9. As

emissoes de gases com efeito de estufa atingem neutralidade a partir

de 2050, verificando-se um aumento da temperatura global moderado,
de 1,62C em 2041-2060 e de 1,4°C em 2081-2100.

Neste cendrio, o mundo evolui de forma gradual e abrangente na senda da
sustentabilidade, enfatizando um desenvolvimento mais inclusivo que respeita os
limites ambientais planetarios definidos pelas Nagdes Unidas. A globalizagdo
econdmica associa-se uma globalizacdo politica que reforca a capacidade de gestdo
do bem comum global e proporciona avultados investimentos em educagao e saude
gue aceleram a transicdo demografica. Simultaneamente, em complemento a énfase
dada ao crescimento econdmico, diversificam-se as metas de progresso social,
econdémico e ambiental de modo a refletir de forma mais complexa o conjunto de
fatores de mudanga que influencia o bem-estar humano. O compromisso de alcangar
os objetivos de desenvolvimento sustentavel (Agenda 2030 das Nagdes Unidas)
conduz a redugdo da desigualdade tanto entre como dentro dos diferentes paises. O
consumo verifica um crescimento moderado e uma menor intensidade no uso de
recursos e de energia.

Cendrio B (Rivalidade regional) — Materializa-se a descricdo do IPCC

relativa_ao cendrio (“shared socioeconomic pathway”) SSP3-7.0. As

emissoes de gases com efeito de estufa duplicam até 2100, verificando-

se um aumento da temperatura global acentuado, de 2,19C em 2041-
2060 e de 3,62C em 2081-2100.

O mundo observa o ressurgimento de nacionalismos e o recrudescimento de
preocupacbes sobre competitividade e seguranca. A emergéncia de conflitos
regionais (de que sdo exemplo a Ucrania e a Palestina) conduzem os paises a focar-
se em questGes de carater interno (p.e., nacional) ou macrorregional (p.e., blocos
geopoliticamente afins). No decurso do século XXI, as politicas tornam-se
progressivamente mais orientadas para questdes de seguranga nacional e
macrorregional. Os paises procuram maximizar objetivos de seguranca energética e
alimentar dentro das macrorregioes em que se integram, em detrimento da reducgdo
de custos que decorre de uma légica mercantil global. Consequentemente, hd uma
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reducdo de investimentos em educacdo e desenvolvimento tecnoldgico. O ritmo de
crescimento econémico reduz-se, o consumo é intensivo em matérias-primas, e as
desigualdades persistem ou agravam-se. O crescimento populacional mantém-se
baixo nos paises industrializados, mas é elevado nos paises em vias de
desenvolvimento. O refor¢o das preocupagdes de cariz geopolitico reduz a prioridade
internacional na transi¢do climatica e ecoldgica, acelerando a degradagdo ambiental
em algumas macrorregides, especialmente as que possuem niveis de

desenvolvimento mais reduzidos.

Cendrio C (Desenvolvimento assente no consumo de combustiveis

fosseis) — Materializa-se a descricdo do IPCC relativa ao cendrio (“shared

socioeconomic pathway”) SSP5-8.5 com emissdes de gases com efeito

de estufa triplicando em 2075 e um aumento da temperatura global de
2,4°C em 2041-2060 e de 4,4°C em 2081-2100.

Neste cendrio, hd uma crescente confianca na integracdo global dos mercados
seguindo principios de eficiéncia e competitividade, com forte aposta na inovagao e
no desenvolvimento de sociedades participativas como condi¢do para propulsar o
progresso tecnoldgico e o desenvolvimento do capital humano. Existem fortes
investimentos em saude, educacdo e instituicGes para potenciar o capital humano e
social. Simultaneamente, o impeto para o desenvolvimento econdémico e social esta
aliado a exploracdo de abundantes recursos de combustiveis fosseis e a adog¢do de
estilos de vida intensivos em recursos e energia, apesar do investimento em
tecnologias verdes. Estes fatores de mudanc¢a conduzem a um rapido crescimento da
economia global, enquanto a populagdo mundial atinge o seu pico e declina no século
XXI. Problemas ambientais locais, como a polui¢dao do ar, sdo geridos com sucesso.
Ha confianca na capacidade de gerir eficazmente sistemas sociais e ecoldgicos,
incluindo através de geoengenharia, se necessario.

Conforme referido em 2.1, a presente Reflexdo limita-se a identificar cendrios
possiveis a serem desenvolvidos posteriormente. Caso haja a possibilidade de levar
mais longe o desenvolvimento dos trés cenarios, recomenda-se que sejam adotadas
as seguintes variaveis:

e Trajetéria demografica nacional e global (que determina a procura);
e  PIB per capita (que afeta a quantidade e a qualidade do consumo);

e Trajetdria climatica (que afeta a produtividade primaria e os custos de
producgdo);
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e Trajetdria tecnoldgica (que majora ou minora os efeitos da trajetdria
climatica).
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O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento
Sustentdvel (CNADS) pretende dar um contributo para
o Plano Estratégico da Politica Agricola Comum para
Portugal (PEPAC). Ciente da importancia da temdtica
e também da sua complexidade, o CNADS constituiu
um Grupo de Trabalho para este fim colocando o foco
nos impactos da agricultura nos recursos naturais,
nomeadamente a dgua e a biodiversidade, no vinculo
estreito entre o Nexus e num contributo para a
definicdo de uma estratégia de transformacao do
territorio. No ambito deste trabalho, no préximo

dia 19 de maio decorrera um Encontro de Reflexdo.
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PERGUNTAS DO GRUPO DE TRABALHO AOS ORADORES CONVIDADOS

12 SESSAO. IMPACTO DA AGRICULTURA NA AGUA
. Como carateriza as disponibilidades hidricas atuais em Portugal, em quantidade e qualida

. Como caracteriza as necessidades atuais e futuras de dgua (globais e para a agricultura)
e quais as zonas de maior escassez?

. Como prevé a evolugdo dessas disponibilidades face as alteragdes climaticas e a outras
ameacas?

. Como avalia o impacto da agricultura / PEPAC na dgua?

. Quais as principais sinergias e oportunidades que identifica entre a agricultura, os recu

hidricos e os servigos de dguas?

22 SESSAQ. IMPACTO DA AGRICULTURA NA BIODIVERSIDADE

. Quais as principais dindmicas agricolas que se verificaram em Portugal na década 2010-2(
e qual o papel da politica agricola como o seu motor? Em que sentido estas dindmicas afetarar
a biodiversidade na década 2010-2020?

. Conseguiu a politica agricola 2010-2020 harmonizar objetivos de producdo alimentar
e manutencao de servigos de suporte e/ou regulacdo proporcionados pela biodiversidade?

. Em que sentido ird o novo PEPAC 2020-2030 alterar as tendéncias observadas na Gltimz
década? Serd a sustentabilidade agricola, em matéria de impactes na biodiversidade
e ecossistemas de suporte e regulacdo, reforgada?

. Que medidas concretas sugere para assegurar um refor¢o da eficacia do PEPAC em mat
de sustentabilidade ambiental, nomeadamente no que a biodiversidade e servigos de ecossiste
diz respeito?

32 e 42 SESSOES. PERSPETIVAS DO SETOR AGRO-ALIMENTAR

. Caraterize a sua atividade e respetivo setor e o recurso a PAC.
. Quais as expetativas em relacdo ao PEPAC 2023-27 para a sua atividade e respetivo sett
. Qual a sua perspetiva em relacdo aos desafios colocados a dgua e a biodiversidade pela

sua atividade e respetivo setor?



PARECERES E REFLEXOES 2024
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Celebracdo da ducentésima sessdo plenaria do CNADS, com a presenca da Senhora

Secretaria de Estado da Energia
Saldo Nobre do Ministério do Ambiente e Energia, 4 de julho de 2024

Fotografia: Gabinete da Secretdria de Estado da Energia
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POSICAO SOBRE A PROPOSTA DE PLANO DE AFETACAO PARA AS ENERGIAS
RENOVAVEIS OFFSHORE (PAER)
(Referida a versao em consulta publica entre outubro e dezembro de 2023)

Preambulo

No ambito da consulta publica da proposta de Plano de Afetacdo para Energias
Renovéveis Offshore (PAER)®® elaborada pela Direcdo-Geral de Recursos Naturais,
Seguranga e Servigos Maritimos (DGRM), e tendo em atengdo a tematica em causa, o
Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS)
constituiu um Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de se pronunciar sobre o
mencionado documento.

O referido GT, coordenado pelo Conselheiro Henrique Queiroga e constituido pelos
membros do Conselho: Emanuel Gongalves, Jaime Braga, Luisa Schmidt e Nuno
Ribeiro da Silva, foi mandatado para promover uma reflexdo sobre a referida proposta
de Plano e elaborar uma proposta de posi¢do, a submeter posteriormente ao plenario

A presente Posicdo foi aprovada por unanimidade na 32 Reunido Ordinéaria do CNADS,
realizada a 27 de maio de 2024.

Enquadramento

66 https://participa.pt/pt/consulta/plano-de-afetacao-para-energias-renovaveis-offshore-
paer
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O Relatdrio Final do Grupo de Trabalho para o planeamento e operacionalizagdo de
centros electroprodutores baseados em fontes de energia renovaveis de origem ou
localizagdo ocednica (Despacho n.2 11404/2022, de 23 de setembro)®” veio
caracterizar as condigOes sob as quais esta componente prevista no PNEC 2030 se
podera concretizar. Com base neste Relatério, foi desenvolvida uma proposta de
Plano de Afetacdo para as Energias Renovaveis Offshore (PAER) e correspondente
Relatério Ambiental Preliminar - Avaliagdo Ambiental Estratégica.

A importancia da componente edlica offshore para o cumprimento dos objetivos
tracados no PNEC 2030, aos quais correspondem compromissos assumidos por
Portugal perante a Unido Europeia, é inquestiondvel. No entanto, e decorrente da
reflexdo realizada pelo Grupo de Trabalho do CNADS criado para este efeito, foram
identificadas condicionantes técnico-econdmicas, bem como incertezas e potenciais
impactos ambientais, que merecem ponderacdo conforme seguidamente se
apresenta.

Condicionantes técnico-econdmicas

O Plano Nacional Energia e Clima (PNEC 2030) estabelece, no horizonte de 2030, uma
meta de reducdo de emissGes de gases com efeito de estufa, da qual decorre, quanto
a satisfacdo das necessidades do Pais em eletricidade, um conjunto muito ambicioso
de objetivos por tecnologia para 2030°%:

e 8100 MW para a hidroeletricidade;

e 20400 MW para o solar fotovoltaico, dos quais 14 900 MW em grandes
unidades e 5 500 MW em pequenas instalacGes disseminadas pelo territorio;

e 10400 MW em parques edlicos onshore e 2 000 MW em operacdo de edlico
offshore, aos quais deverdao acrescentar 8 000 MW que, nessa data, ja se
prevé estarem em fase avancada de licenciamento;

e 5500 MW de capacidade instalada em eletrolisadores para a producdo de
hidrogénio verde;

67 https://www.lneg.pt/wp-content/uploads/2023/07/20230531-
GTOffshore_RelatorioFinal_vfinal.pdf

68 PLANO NACIONAL ENERGIA E CLIMA 2021-2030 (PNEC 2030) - Atualizagdo/Revisdo (de
acordo com o definido no artigo 142 do Regulamento (UE) 2018/1999, de 11 de dezembro)
https://apambiente.pt/sites/default/files/ Clima/Planeamento/PNEC%20PT Template%20Fi
nal%20-%20vers%C3%A30%20final 30 06 2023.pdf
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e 1000 MW de capacidade instalada em baterias para armazenamento de
eletricidade.

No entanto, apesar de a determinag¢do no esforgo de descarbonizagdo, quer nacional,
quer europeu, se manter inalterada, ocorre um conjunto significativo de barreiras e
de condigbes econdmico-financeiras desfavoraveis:

a) Licenciamentos necessariamente complexos;

b) Grande e certamente moroso investimento nas redes elétricas de transporte
e de distribuicdo;

c) Necessidade de amadurecimento de algumas tecnologias, designadamente
de armazenamento;

d) Custos crescentes de metais e outros materiais, com grande reflexo no valor
final dos projetos;

e) Financiamentos com maiores custos;

f)  Prazos de fornecimento e de execugdo de obra cada vez mais dilatados.

A estas barreiras, receia-se que as regras do mercado europeu da eletricidade, das
quais decorrem, nesta data, pregos de eletricidade historicamente baixos, constituam
um obstdaculo a realizagdo de muitos projetos por falta de interesse dos potenciais
promotores.

Com efeito, e no que a tecnologia edlica offshore diz respeito, as dificuldades
elencadas sdo claramente aplicaveis.

Refiram-se os exemplos do recente leildo realizado no Reino Unido, no qual era
oferecida uma tarifa garantida de 132 euros/MWh®, a qual n3o recolheu qualquer
manifestacdo de interesse por parte dos concorrentes, e, mais recentemente, o leildo
realizado em Franga, do qual resultou uma proposta vencedora com uma tarifa de
86 euros/MWh°.

69 https://eco.sapo.pt/2023/09/18/leilao-desastroso-no-reino-unido-recomenda-cautela-em-
portugal-especialistas-em-eolicas-offshore-pedem-menos-ambicao/

70 https://presse.economie.gouv.fr/le-gouvernement-annonce-le-laureat-du-premier-appel-
doffres-eolien-flottant-au-sud-de-la-
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Voltando aos objetivos tragcados no PNEC 2030, o exemplo britanico faz supor que,
para pregos médios de eletricidade hoje bem abaixo dos 90 euros/MWh, e pregos
didrios grossistas médios a volta de 20 euros/MWh como ocorreu no passado més de
marg¢o de 2024, a tarifa necessdria para a cobertura das ofertas de energia, a que
acresce o custo dos cabos de ligacdo a terra, da infraestrutura e custos operacionais
relativos a manutencdo das instalagdes, seja muito superior, dai resultando um muito
claro aumento de custos do sistema, com reflexo na saide econdmica do Pais e na
capacidade de os cidadaos pagarem os custos desse bem de primeira necessidade.

Estas condicGes sdo, a partida, nada favordveis ao investimento em edlica offshore,
até porque, noutras componentes, as necessidades de investimento sdo muito
significativas e os procedimentos envolvidos morosos. De referir a necessidade de
criagdo de frota e servigos maritimos de apoio a construgdo e manutengdo das
plataformas e geradores, a resposta do sector metalomecanico para corresponder ao
volume de procura, a necessidade de segurar os riscos acrescidos incorridos por
pessoal altamente especializado num ambiente de trabalho especialmente agressivo,
bem como a criagdo das unidades de fabrico nos portos e a prépria adaptagdo dos
portos para a circulacdo das plataformas.

Em termos globais, no total das tecnologias escolhidas no PNEC 2030, a meta aponta
para uma poténcia instalada para a produgdo de eletricidade de 47 000 MW, contra
24 600 MW em servigo em 2023.

\

As dificuldades descritas relativas a envolvente técnico-econémica e, também, a
complexidade e natural morosidade dos processos, sugerem uma reflexdo sobre os
objetivos fixados para esta tecnologia, tendo em conta os custos previsiveis e a maior
ou menor seguranc¢a na avaliagdo das previsdes de consumo de eletricidade que
estiveram na base da dimensao e da ocupagao espacial propostas.

Incertezas e potenciais impactos ambientais

O PAER esta desenhado para evitar sobreposicdes com zonas de conservagdo da
natureza, sendo as areas preferenciais coincidentes com regiées de menor Valor
Bioldgico Marinho da plataforma continental de Portugal identificadas na literatura
cientifica (Gomes et al 2018). A Avaliagdo Ambiental Estratégica do PAER identifica
ainda varios possiveis impactos em aves e mamiferos marinhos causados pela a¢do
mecanica dos aerogeradores e pelo ruido submarino que provocam, preconizando

bretagne/#:~:text=Bruno%20Le%20Maire%20a%20d%C3%A9clar%C3%A9,au%20sud%20de%
20la%20Bretagne.
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vdrias medidas de minimizacdo destes impactos. Estas disposi¢cGes sdo meritdrias e
tém o potencial para atenuar varios dos efeitos nocivos conhecidos dos parques
edlicos. E também de sublinhar o efeito positivo que a proibicdo do arrasto bentdnico,
na area dos parques edlicos, terd sobre a estrutura biogénica, a riqueza de espécies e
a biomassa dos fundos, efeitos bem documentados na literatura cientifica (Hiddink et
al 2017).

No entanto, a Avaliagdo Ambiental Estratégica do PAER ignora dois tipos de impacto
no meio marinho que o desenvolvimento pleno do Plano trard. O mais imediato é o
impacto fisico que a remocgédo de energia da atmosfera tera sobre a camada superficial
do oceano. Este impacto inclui os efeitos locais e regionais de diminuicdo da
intensidade do vento (Akhtar et al 2022) e das correntes, a formacdo de dipolos de
afloramento-subsidéncia, as modificagdes da estratificagdo termohalina e as
alteracGes da taxa de sedimentacdo (Daewel et al 2022). Algumas destas modificagdes
podem afetar o funcionamento ecoldgico do oceano, notavelmente no que respeita
a renovacdo de nutrientes a superficie e a produc¢do primaria fitoplanctonica.

Mas, provavelmente, o maior impacto no meio marinho sera a introducdo de
substrato artificial duro a uma escala sem precedentes a nivel global, com multiplos
impactos ecoldgicos cuja direcdo e magnitude sdo dificeis de quantificar. O Mar do
Norte é atualmente, a nivel global, a regido de maior producdo edlica offshore.
Embora se conhecam, relativamente bem, algumas das consequéncias ambientais da
indUstria das renovaveis neste mar (mas ndo todas; ver DELTARES 2018), os
ensinamentos ndo sdo diretamente aplicaveis ao caso portugués. Aqui, cada
aerogerador serd suportado por uma estrutura flutuante, em consequéncia das
profundidades da nossa costa, com uma area imersa muito maior do que a estaca ou
trelica usada para fixar cada turbina no pouco profundo Mar do Norte.

HyWind e WindFloat sdo as solugbes de flutuacdo para suportar aerogeradores que
parecem estar atualmente mais maduras. Usando estes exemplos, cujas dreas imersas
sdo de cerca de 1 500 e 4 500 metros quadrados respetivamente (Utne-Palm et al
2023, WavEC, Julio de Jesus Consultores 2018, Ghigo et al 2020), e considerando que
o PAER, uma vez atingido o seu desenvolvimento pleno, prevé a instalacdo de 10 GW
de poténcia, é possivel estimar a drea total do substrato artificial que serd introduzido:
1 a 3 quildmetros quadrados, consoante o tipo de solugdo, de 667 plataformas, se
cada uma for equipada com um gerador de 15 MW (poténcia maxima prevista no
futuro para este tipo de solugdo tecnoldgica), 2 a 5 quildmetros quadrados, de 1163
plataformas, se cada uma for equipada com um gerador de 8,6 MW (a poténcia de
cada um dos geradores do Hywind e do WindFloat).
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Tal como a literatura cientifica indica (Degraer et al 2020), e a propria Avaliagdo
Ambiental Estratégica do PAER reconhece, a superficie imersa sera abundantemente
colonizada por algas, mexilhGes e outros organismos bentdnicos. A area total de
substrato artificial criado, quando todo o plano previsto estiver operacional, sera da
mesma ordem de grandeza da d4rea de substrato natural de mexilhdo da costa
portuguesa. Ndo ha avaliagdes disponiveis, na literatura cientifica, dos impactos no
funcionamento do ecossistema marinho, positivos ou negativos, de uma alteragdo
com esta magnitude. Tratar-se-3, de facto, de um ecossistema totalmente novo.

As algas sdo muito eficientes a utilizar os nutrientes disponiveis na coluna de agua,
gue passardo a estar disponiveis em menor quantidade para a produgdo primaria
fitoplanctdnica (Slavik et al 2919). Os mexilhdes sdo bivalves que filtram diariamente
grandes volumes de dgua, consumindo o fitoplancton de que se alimentam (Riisgard
1991). Dadas as biomassas que estas espécies podem atingir nestas estruturas, estes
dois processos tém o potencial para diminuir a biomassa de fitoplancton disponivel
para a teia tréfica peldgica, afetando a sua integridade.

A massa total de algas e de mexilhGes atingira facilmente as dezenas de milhares de
toneladas. Estas sdao espécies engenheiras, criando habitat para outras espécies
bentdnicas e aumentando localmente a riqueza de espécies e a produgdo bioldgica
(com potenciais impactos negativos na produgdo bioldgica pelagica). Este tipo de
estruturas tem também um efeito concentrador de peixes peldgicos que ai encontram
protecdo e alimento (a biomassa aumenta localmente, mas sem aumento
demografico das populagdes), e ndo é claro cientificamente que a potencial
diminuigdo da mortalidade das fases juvenis de algumas das espécies resulte num
aumento geral da biomassa de peixe (Mcreadie et al 2011, Degraer et al 2020).

A biomassa de mexilhGes e de outra fauna bentdnica resultara numa deposicdo e
acumula¢do de matéria organica no fundo, através do afundamento das particulas
fecais, efeito bem conhecido da industria da aquacultura de bivalves (Zuiiiga et al
2016). Usando valores de referéncia da literatura, é possivel estimar que a
biodeposicdo de matéria organica serd da ordem das toneladas (ou mesmo dezenas
de toneladas) por dia. O conteido em carbono organico das particulas fecais é de
cerca de 10% (Zuiiiga et al 2016). Parte desta matéria organica é decomposta
aerobicamente, resultando numa libertacdo do carbono, mas parte sera decomposta
anaerobicamente, podendo vir a constituir futuramente um sumidouro de carbono
(DeBorger et al 2021).

A biomassa acumulada nas estruturas flutuantes e cabos de amarracado tera também
consequéncias para o proprio retorno financeiro da industria edlica, efeito que as
empresas de exploracdo offshore de petrdleo e de gas bem conhecem. Para além dos
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efeitos potenciais na flutuabilidade e no equilibrio dinamico das estruturas flutuantes,
esta biomassa tera de ser periodicamente removida, de modo a permitir a inspe¢do
da integridade fisica das estruturas. Atualmente, a industria do petrdleo e do gds usa
jatos de dagua operados por mergulhadores, ou por veiculos controlados
remotamente, para remover a biomassa incrustante, que se depositara no fundo
(Pedersen et al 2022). Por gerador, cada operagdo podera resultar na deposigdo de
varias toneladas de biomassa.

Seja qual for a origem, magnitude e destino da biomassa depositada no fundo, esta
dard origem a modificacdes locais das comunidades bentdnicas (Hutchison et al
2020), potencialmente idénticas as verificadas por fontes de poluigdo organica
(DeBorger et al 2021).

Uma das consequéncias dos parques edlicos a criar é a exclusdo do arrasto bentdnico
e de outros tipos de pesca que usam redes moveis (cerco, por exemplo). A Avaliagdo
Ambiental Estratégica reconhece o efeito benéfico que a exclusdo do arrasto
bentdnico tera na recuperac¢do da integridade ecoldgica e da produgdo do sistema
bentdnico, com reflexo positivo nas cadeias tréficas pelagicas. Todavia, caso ndo haja
diminuigdo da frota do arrasto, esta pesca sera deslocalizada para outras zonas. A
modelagdo ecoldgica disponivel indica que esta deslocalizagdo terd consequéncias
negativas fora dos parques edlicos, incluindo nas zonas de prote¢do ambiental, se ndo
forem implementadas medidas adicionais e reforco da vigilancia (Pits et al 2023).

A Avaliagdo Ambiental Estratégica preconiza a compatibilizacdo dos parques edlicos
com a pesca por armadilha e com a aquacultura de bivalves. Todavia, é dificil prever
como estas atividades se poderao desenvolver. Por um lado, a “pegada” de amarragdo
de cada aerogerador flutuante tem um raio de vérias centenas de metros (WavEc,
Julio de Jesus Consultores 2018), que depende da profundidade e do comprimento
dos cabos de ancoragem. N3o é claro como sera possivel realizar pesca com
armadilhas sem que estas, e os cabos que as ligam, interfiram com os cabos de
ancoragem das plataformas flutuantes, com consequéncias danosas em ambos os
casos. Quanto a aquacultura de bivalves, considerando a distancia a que os parques
eodlicos ficardo da costa é dificil prever se tal atividade sera logistica e
economicamente vidvel. Acresce que a utilizagdo das préprias plataformas flutuantes
para suportar as cordas de fixacdo dos bivalves acarreta um aumento da superficie de
atrito das correntes oceanicas e ondas, o que podera afetar a estabilidade da
ancoragem das estruturas. Em alternativa, a prdpria superficie imersa das plataformas
podera ser usada como superficie de crescimento dos mexilhdes com vista ao seu
aproveitamento comercial, com a vantagem de reduzir a carga organica que se
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depositara no fundo. Em qualquer das situagdes, a atividade de aquacultura
dependerd de inovagdes técnicas e empresariais por parte dos aquicultores.

A instalacdo das estruturas flutuantes ao longo da costa, dada a sua densidade e
disposicdo espacial, constituira uma via importante de dispersdao de algas,
invertebrados e peixes bentdnicos, nomeadamente os que tém uma fase planctdnica
no seu ciclo de vida, os quais utilizardo as plataformas flutuantes como alpondras
(Nolasco et al 2018). Estas novas populagdes interagirdo demograficamente com as
populagdes dos habitats naturais, conduzindo a uma homogeneizagdo genética que
podera reduzir a capacidade adaptativa das espécies. Adicionalmente, a colonizagdo
das estruturas de fixagcdo dos aerogeradores por espécies exdticas esta documentada
na literatura (Adams et al 2014, Coolen et al 2020). Atendendo a orienta¢do norte-sul
da costa portuguesa e a disposicdo das areas preferenciais no mesmo sentido, os
parques edlicos constituirdo uma importante via de colonizagdo por espécies
subtropicais e tropicais, principalmente no cenario atual de aumento da temperatura
do planeta.

Desafios e oportunidades

O CNADS considera que o desenvolvimento integral do plano é um projeto desafiante,
com implicagBes positivas na descarboniza¢do da economia portuguesa e europeia.
Tal desafio implica a criagdo de todo um cluster industrial abrangendo,
nomeadamente, os setores metalomecanico, naval e portudrio, mas constitui
também uma oportunidade de desenvolvimento regional e inovagdo tecnoldgica que
dinamizara a criacdo de emprego especializado na construcdo, na instalacdo e na
manutencdo dos equipamentos, bem como na monitorizagdo dos impactos
ambientais das solu¢des tecnoldgicas utilizadas. O desenvolvimento pleno desta
oportunidade requer uma estratégia integrada, e faseada, que avalie a eficacia das
solugdes técnico-econdmicas em relagdo aos seus custos ambientais.

O CNADS nota que a tecnologia edlica offshore estd ainda pouco desenvolvida e
disseminada, apresentando custos muito elevados em comparagdo com outras
solugdes de producdo de eletricidade. A concretizacdo dos 10 GW de poténcia esta
fortemente dependente, por um lado, da construgdo de centros de consumo que
escoem a eletricidade gerada, tais como unidades de produgéo de hidrogénio verde
e centros de dados, ou de infraestruturas para a sua exportagao, cuja construgao é,
em qualquer dos casos, demorada. Por outro lado, o desenvolvimento integral do
PAER depende também da criagdo e adaptagdo de infraestruturas portudrias para
permitir a montagem e o transporte dos equipamentos, bem como a construgao de
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navios apropriados para a sua manutencdo, processos estes também estendidos no
tempo. Finalmente, sdo largamente desconhecidas as consequéncias ambientais da
criagcdo de um ecossistema artificial com esta dimensao (Galparsoro et al 2022).

O CNADS tem conhecimento de que o Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera
coordenard um estudo das areas preferenciais para instalagdo dos parques edlicos
gue visa tracar a linha de referéncia ambiental, incluindo a biodiversidade marinha, a
qualidade da agua e as caracteristicas geofisicas dos locais. No entanto, dadas as
incertezas que revestem os impactos ambientais de um ecossistema artificial
totalmente novo que o PAER potencialmente criard, sem comparagdo com a realidade
atual, serd necessario acompanhar as diferentes fases do processo em colaboragdo
com a industria, de modo a escolher solugdes técnicas amigas do ambiente e a
desenvolver medidas mitigadoras eficazes, em prol da sustentabilidade e da
compatibilidade ambientais do Plano.

Tanto quanto é do conhecimento do CNADS, atualmente apenas existe em exploragdo
um parque edlico offshore (Hywind Tampen, Noruega; Utne-Palm et al 2023), o qual
é constituido por 7 geradores (no futuro, 11) com uma poténcia de 8,6 MW cada um.
Estes geradores sdo montados em flutuadores do tipo boia spar, feitos em cimento.
O cimento é pior condutor do som do que o aco, pelo que é de prever que o ruido de
operagdo dos geradores se propague menos ao mMeio aquoso neste caso, em
comparagdo com o que acontecerd se os flutuadores forem feitos em ago. Por outro
lado, deve ser tido em considera¢do o balango entre o volume de flutuador necessario
para suportar, em condi¢Ges operacionais, cada gerador, e a pegada ecoldgica que
cada plataforma deixara. Prevendo-se que a poténcia/tamanho de cada gerador
venha a aumentar durante o periodo de desenvolvimento do PAER, em cada fase de
implementacdo devem ser utilizadas as solugdes de flutuabilidade que,
realisticamente, ndo sejam sobredimensionadas em relagdo a poténcia do gerador a
instalar.

A implementacdo do PAER é incompativel com vdrios tipos de pesca nas zonas de
implementacdo dos parques edlicos, nomeadamente com a pesca de arrasto. Este é
um fator positivo para a recuperacdo da qualidade do ecossistema, que importa
realcar, pois esta arte de pesca é unanimemente considerada como uma das mais
danosas para o ambiente marinho. A este propdsito, o CNADS advoga uma atencgdo
especial a dois aspetos, parcialmente interligados. Por um lado, se ndo houver
descomissionamento das embarcagdes corre-se o risco de que o esforco de pesca por
arrasto seja deslocalizado para outras areas, sem que dai venha qualquer ganho
ecolégico. A monitorizacdo e, eventualmente, a regulamentacdo das atuais dreas
marinhas protegidas tera de ser reforgada para preservar o seu grau de prote¢do. Por
outro, a importante frota de arrasto costeiro devera ser apoiada no sentido de
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reconverter a sua atividade, seja em dire¢do a outros tipos de pesca com menores
impactos ambientais, seja adaptando os atuais arrastdes para atividades de
manutencdo dos parques edlicos. Esta reconversdo asseguraria que a deslocalizagdo
do arrasto fosse reduzida ou eliminada.

O CNADS considera que a compatibilizagdo de usos dos parques edlicos com outras
atividades de pesca e com a aquacultura carece de maior discussdao publica e,
eventualmente, de apoios publicos para a reconversdo de atividades ou para o
desenvolvimento de solugdes de aquacultura inovadoras. Tal implica o envolvimento
dos orgdos do estado (Secretaria de Estado das Pescas, Dire¢cdo-Geral dos Recursos
Naturais, Seguranga e Servigos Maritimos) e dos agentes econdmicos da drea
(armadores, profissionais de aquacultura e pescadores). O CNADS desconhece a
existéncia de estudos sobre a utilizagao das plataformas flutuantes como suporte para
as cordas de crescimento de bivalves que demonstrem que as cordas e a biomassa de
bivalves ndo afetam a estabilidade das ancoragens dos flutuadores. A exclusdo da
pesca de arrasto resultard num aumento da complexidade estrutural e da
produtividade do ecossistema bentdnico que se refletirda numa maior abundancia de
espécies comercialmente interessantes. No entanto, é dificil antever como podera a
pesca por armadilhas coexistir nas mesmas areas, dada a extensdo tanto dos cabos
de ancoragem como dos cabos elétricos que unem os diferentes geradores a
subestacgdo elétrica. H3, pois, o risco de danos, quer destes cabos quer das préprias
artes de pesca, tanto mais que os diferentes cabos das plataformas tém uma grande
propor¢do em catendria, suspensa na coluna de agua.

Em conclusdo, o vasto conjunto de incertezas e de condicionantes sugere a
necessidade de um maior conhecimento das mesmas e, dada as reconhecidas
tendéncias de evolugdo técnica das fontes renovaveis e da procura nacional de
eletricidade, uma reavaliagdo do equilibrio entre o mix de fontes renovaveis e a
procura que permita que se atinjam, em tempo util, os objetivos do PNEC 2030.
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[Aprovada, por unanimidade, na 3.9 reunido ordindria do CNADS em
2024, realizada a 27 de maio]

O Presidente

a) Filipe Duarte Santos

PARECER SOBRE O PLANO NACIONAL ENERGIA E CLIMA 2021-2030
(Referido a versao final do PNEC 2030, julho 2024)

Introdugao

No ambito da revisdo do Plano Nacional de Energia e Clima 2030 (PNEC 2030), em
consulta publica entre 22 de julho e 5 de setembro, a Senhora Ministra do Ambiente
e Energia, Professora Doutora Maria da Graga Carvalho, nos termos do disposto no
n.2 4 do artigo 20.2 da Lei de Bases do Clima, solicitou a emissao de parecer por parte
do Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS).

Em sequéncia, o Conselho decidiu reativar o Grupo de Trabalho (GT) que
anteriormente se havia pronunciado sobre a versdao preliminar do PNEC 2030, de
junho 2023.

O referido GT, cocoordenado pelos Conselheiros Jaime Braga e Jodo Joanaz de Melo
e integrando os membros do Conselho Ana Tapadinhas, José de Matos, Luisa Schmidt
e Nuno Ribeiro da Silva, foi mandatado para promover uma reflexdo sobre o
documento revisto do PNEC 2030 e elaborar uma proposta de parecer, a submeter
posteriormente ao plenario.

O presente Parecer foi aprovado por consulta eletrénica, com a maioria de 27 votos a
favor, realizada entre os dias 11 e 13 de setembro de 2024.
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Diagndstico: alguns indicadores-chave para Portugal
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Principios gerais

O CNADS defende a aplicagdo dos seguintes principios no desenvolvimento do
PNEC:

1. O PNEC tem de ser construido com todos e para todos: sectores econémicos,
pequenas e grandes empresas, instituigdes publicas, familias e organizag¢des
ndo governamentais.

2. O processo de discussdo e decisdo tem de ser transparente, participado e
concertado.

3. Asituacdo presente, quer em termos de ambiente e clima, quer do estado do
nosso sistema energético, é muito preocupante. Teremos, portanto, de
recorrer a uma variedade de ferramentas, escolhendo criteriosamente as
mais apropriadas aos diferentes objetivos e sectores.

4. A primeira prioridade das politicas energéticas tem de ser a eficiéncia
energética, transversalmente a todos os sectores. Em particular, deve ser
conferida prioridade a medidas passivas e de reabilitacdo do edificado, a
promocao de tecnologias e boas praticas na industria e servicos, e a melhoria
da oferta qualitativa de transportes publicos e mobilidade mais sustentavel.

5. A transicdo para as energias renovaveis, sendo incontornavel, deve ser
concretizada na medida do necessdrio, embora sujeita a melhor relagdo
custo-impactes-eficacia, em todos os sectores.

6. Sdo necessarios novos instrumentos econdmicos para promover a transicdo
energética, ja que os existentes sdao muitas vezes ineficazes ou insuficientes,
mas quase sempre desnecessariamente burocraticos. Dados os meios
limitados do Estado, é essencial que os meios publicos sejam usados como
alavancas eficazes do investimento privado, o que implica um desenho
cuidadoso dos diversos instrumentos.

7. Sempre que praticavel, devem ser preferidos instrumentos fiscais em relagdo
a instrumentos do tipo aviso/subsidio, porque os primeiros tém a tripla
vantagem de ser mais abrangentes, mais transparentes e menos
burocraticos. A politica fiscal tem de ter objetivos mais largos do que a mera
recolha de receitas para o Estado, e dar sinais claros aos contribuintes e ao
mercado no sentido da agdo climatica, transi¢cdo energética e coesdo social.
Em suma, tem de ser uma politica coerente, continuada, que crie confianca
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10.

11.

12.

nos cidaddos e nas empresas.

A taxa de carbono deve crescer de forma previsivel e com significado
econdmico, pois dificilmente se atingirdo as metas de reducdo de outra forma.
As receitas obtidas por esta via devem ser reinvestidas na economia e nas
familias, no duplo sentido de promover a reducdo de emissGes poluentes de
forma custo-eficaz e de obter efeitos socioeconémicos positivos.

Por motivos de eficiéncia, capacidades e interoperabilidade, é essencial
fomentar plataformas digitais amigaveis, mas também manter modos de
acesso alternativos para segmentos da populagdo sem acesso efetivo a tais
plataformas.

Sera essencial apoiar as autarquias e outros atores locais, sempre que as
medidas requeiram acompanhamento de proximidade para serem eficazes.
Neste sentido, é crucial a criacdo, a nivel nacional, de uma rede de ‘balcGes
de energia’ dedicados a literacia energética e a mediagdo e facilitagdo do
acesso ao financiamento de bens e servigos energeticamente mais eficientes.

A pobreza energética é uma realidade abrangente e disseminada em Portugal,
tornando-o um dos paises europeus mais vulneraveis a este nivel, sendo por isso
crucial a operacionalizagdo de estratégias locais para o seu combate,
priorizando medidas de reabilitagdo dos sistemas ativos e passivos de
aquecimento/arrefecimento.

Os mecanismos de incentivo devem ter sempre como referéncia ou critério
indicadores de desempenho custo-eficazes, evitando discriminagdes
tecnoldgicas aprioristicas.

RevisGes significativas

O CNADS considera muito positivo o acréscimo de prioridade agora conferido a

eficiéncia energética, embora considere que seria possivel e desejdvel ir mais longe.

Lacunas

A atualizacdo da revisdo do PNEC ainda sofre de um conjunto significativo de lacunas:

A versdo final do PNEC2030 beneficiaria, tornando mais acessivel um
documento que é complexo, se contivesse um balango da execugdo desde o
primeiro exercicio até ao momento presente sobre os varios eixos de avaliacdo
da situagdo nacional em matéria de protegdo do clima.

As medidas apresentadas ndo apresentam prazos de execu¢do nem tdo pouco
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a necessaria calendarizagdo da sua sequéncia e metas concretas. O PNEC 2030
ganharia com as indicagdes de “execu¢do imediata” ou a mengdo do horizonte
temporal em cada uma das medidas propostas.

O PNEC 2030 beneficiaria em clareza e objetividade se apresentasse trajetdrias
de consumo final por forma de energia (eletricidade, aquecimento, transportes)
e por tecnologia. Tal é apenas apresentado para as fontes renovaveis, o que é
insuficiente.

O PNEC 2030 deveria evidenciar a conformidade com o Regulamento n?
2018/1999, de 11 de dezembro, do Parlamento e do Conselho relativo a
Governagdo da Unido da Energia e da Agao Climatica.

Os sectores dos transportes e da climatizagdo/aquecimento industrial sdo os
dominios da procura mais dependentes do uso final de combustiveis fosseis.
Esta versao do PNEC 2030 é parca em medidas estruturadas, com quantificacao
dos investimentos e demonstracdo da sua eficacia para que os objetivos sejam
alcangados.

O PNEC deveria, de forma transversal, analisar e promover a fiscalidade verde
como meio de promover uma descarbonizacdo mais rapida, mais justa e custo-
eficaz. Os critérios a aplicar devem considerar indicadores objetivos de
desempenho social e ambiental.

Na generalidade dos dominios o PNEC expressa intengGes corretas, mas a
definicdo de orientagdes e prioridades é insuficiente, as metas ndo sdo claras e
as medidas concretas sdo inexistentes ou pouco fundamentadas (Cf. Capitulo 3
"Medidas e politicas planeadas" do PNEC: as "Medidas de a¢do" nas tabelas das
pag. 102 e seguintes consistem frequentemente em considerandos ou
intengdes de promogao, certamente positivas, mas sem metas, indicadores ou
meios claros. Exemplos: qual a eficacia e o volume financeiro dos apoios
publicos necessarios para as medidas de promogao da eficiéncia energética nos
edificios, industria e servicos? Quais os indicadores de desempenho e metas
concretas para a mobilidade?).

O PNEC ndo fundamenta opgGes e critérios de cdlculo essenciais, em especial
nas previsdes da procura e da oferta de energia.

O PNEC continua a ndo ter em conta os efeitos da evolugdo tecnoldgica, da
inovacdo e dos precos da energia, a légica do mercado ou os principios do
poluidor-pagador e utilizador-pagador. Consequentemente, ndo sdo
suficientemente explorados os potenciais de poupanca ja reconhecidos.
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— Na apresentagdo de objetivos ou metas, falta uma especificagdo dos meios
necessarios para alcangar essas metas ou a demonstragdo da eficicia desses
meios (exemplo: requalificacdo do parque habitacional a escala nacional).

Fragilidades nas orientagGes estratégicas e uso de certas tecnologias

e As previsGes de crescente procura de energia, em especial a energia
elétrica, ndo estdo devidamente suportadas, parecendo estar associadas a
intengdes de investimento ndo confirmadas e a uma ambigdo insuficiente
da melhoria da intensidade energética.

e Questiona-se em especial a viabilidade do objetivo de 20 800 MW
fotovoltaico, tendo em conta as atuais regras de mercado que tém
originado precos muito baixos e ndo compensadores. O CNADS exprime
ainda preocupacdo pela prioridade atribuida ao fotovoltaico centralizado,
dada a conflitualidade sobre o uso do territério que tem acompanhado
recorrentemente estes projetos.

e Na producdo de eletricidade, o papel do aumento de poténcia instalada e
de hibridizacdo dos parques edlicos e aproveitamentos hidricos existentes
ndo merece referéncia, nem como prioridade nem quanto ao contributo
esperado.

e Ja quanto a poténcia edlica “offshore”, o PNEC ndo clarifica a oportunidade,
viabilidade ou ac¢Ges necessarias que justifiquem os 2 000 MW previstos.

e O armazenamento de energia elétrica é essencial, dada a intermiténcia das
renovaveis e como forma de constituir garantia de escoamento aos
excessos de eletricidade do esperado crescimento da geracdo fotovoltaica
(mesmo nao se atingindo as metas ambiciosas indicadas no plano). O PNEC
2030 nao explora suficientemente o contributo essencial da armazenagem
na valorizagdo da nova producdo renovavel e na seguranga do sistema.

e O PNEC 3o evidencia a importancia da gestdo da procura e da digitalizacdo
do sistema elétrico como condi¢do para a sua modernizacdo e para a
transicdo renovavel.

e A recente revisdo das regras relativas ao mercado interno europeu da
eletricidade terd consequéncias no atual modelo de funcionamento do
mercado. As orientagdes do PNEC devem ser confrontadas com este quadro
regulamentar.
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e O PNEC 2030 ndo trata das agGes e medidas que assegurem a capacidade
de ligagdo das poténcias elétricas renovdveis nele previstas,
nomeadamente na rede de distribuicdo.

e As dificuldades e barreiras atuais a autoproducdo de eletricidade e as
comunidades da energia, que deveriam ser uma prioridade, ndo sao objeto
de medidas que as ultrapassem ou mitiguem.

Orientac6es metodoldgicas gerais

Os indicadores-chave necessarios para a analise devem ser fornecidos com séries
temporais desde 1990, uma vez que é esse o ano de referéncia do Pacto Ecoldgico
Europeu, incluindo entre outros:

- EmissGes de GEE por sector

- Consumo de energia primaria por fonte

- Consumo de energia final por sector

- Intensidade energética primaria e final por sector e subsector
- Dependéncia energética

- Distribuicdo modal do transporte de passageiros e mercadorias

Devem ser clarificadas as metas de reducdo de emissGes e da intensidade
energética, explicitando os respetivos pressupostos e as diferencas implicadas na
existéncia de dois anos de referéncia (1990 e 2005, respetivamente do Pacto
Ecoldgico e das regras de preparagdo do PNEC).

Tendo em conta os potenciais de poupanga conhecidos, o CNADS recomenda como
meta para a eficiéncia, em cada sector, a redugdo da intensidade energética em
2% ao ano até 2030 (medida pelo consumo de energia final por unidade de VAB
a precos constantes). Esta meta, sendo ambiciosa, sera viavel com medidas de
incentivo adequadas. Esta versdo do PNEC ndo explicita metas para a intensidade
energética, apenas uma intencdo de reducéo (cf. Tabela 18, pag. 66 do PNEC). As
previsdes implicitas noutras partes do documento (e.g. Tabelas 19, 20, 22, 23, 24,
pag. 67 e seguintes) sugerem uma meta implicita de melhoria da intensidade
energética na ordem de 1% ao ano, muito aquém do que é técnica e
economicamente possivel e desejavel. De facto, melhorias de eficiéncia
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superiores, além das virtudes ambientais, teriam um impacte muito positivo
sobre a economia (Melo et al., 2020). Constatamos na pratica uma falta de
ambicdo no dominio da eficiéncia energética, que contrasta com a grande
ambicdo de criagdo de novas infraestruturas e de capacidade instalada de
produgdo e transporte. Em tese, as dimensGes eficiéncia e capacidade sdo
complementares se equilibradas, mas as propostas concretas no PNEC
privilegiam o crescimento da infraestrutura, tornando-se desequilibradas,
onerosas e no limite inviaveis.

A limitacdo das tomadas globais de energia primaria, renovavel ou ndo, e das
necessidades de energia no consumo final ndo é, no entender do CNADS, uma
metodologia adequada, sendo preferiveis indicadores como a intensidade
energética e a evolugdo do nivel de emissdes.

Devem ser explicitados e discutidos os pressupostos das previsdes de producdo
e consumo, realizando uma adequada anadlise de sensibilidade a esses
pressupostos, em especial os que sdo dificeis ou impossiveis de controlar a escala

nacional.

Orientagdes sectoriais
No edificado

Nesta versdao do PNEC parecem-nos claramente sobrestimados os contributos da
reabilitacdo do edificado para a eficiéncia/poupanca de energia, uma vez que os
consumos para aquecimento (os mais importantes) sdo relativamente baixos,
porque o clima é benigno e as familias, de facto, ndo aquecem as casas como os
modelos tedricos preveem. A melhoria da classe energética ndo se salda em
reducdes proporcionais de consumo. Os dados de referéncia constantes no PNEC
relativos a m? de reabilitacdo e aos custos da reabilitacdo por m? requerem
revisio e fundamentacdo (ver nota técnica anexa sobre a reabilitacdo de
edificios).

Retomando nalguns pontos o parecer do CNADS (2022) sobre a eficiéncia
energética nos edificios, o CNADS recomenda:

- Sdo prioritarias medidas de promoc¢do da reabilitacdo que atinjam tanto as
familias como as empresas, instituicdes publicas e privadas, e garantam a todos
mecanismos de investimento eficazes, em valor, tempo e procedimentos de
avaliagdo;

- No sector habitacional devem ser privilegiados os incentivos fiscais para as
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familias de classe média com casa propria. Para os restantes grupos sociais, mais
"dificeis de alcangar" levando em conta a sua diversidade, tém de ser criadas
unidades de apoio local, se necessario multi-parceiros, com as valéncias social,
técnica e financeira. Entre estes grupos, devera ser prestada especial ateng¢do aos
incentivos a proprietdrios e inquilinos pois, historicamente, a construgdo
arrendada tem sido um segmento especialmente dificil de incentivar a
reabilitacdo no sentido da eficiéncia energética. Trata-se de uma problematica
complexa, mas o CNADS considera que este segmento tem um significado
relevante no sucesso global deste objetivo, em termos quer sociais quer
ambientais;

- Sinal a eficiéncia energética: definir escalGes de tarifarios mais progressivos no
sector residencial;

- Devera apostar-se cada vez mais na producdo de energia descentralizada,
promovendo o conceito de "prosumer", seja na dimensdo particular, seja através
da criagao de comunidades de energia renovavel. A facilitagdo administrativa e a
remuneracdo adequada da energia elétrica injetada na rede pelos “prosumers”
sdo condigdes necessdrias ao sucesso desta componente essencial a transigdao
energética. Em alternativa ou complemento, devera ser equacionado maior apoio
ao investimento na geragdo descentralizada, com especial enfoque na energia
solar fotovoltaica no sector empresarial e publico;

- O Estado tem especiais responsabilidades no sector da habitagdo social, sendo
necessaria a colaboracdo entre o Governo e as autarquias para uma beneficiacdo
sistematica deste sector;

- Devem ser equacionadas medidas para a beneficiagdo do edificado publico além
do PRR.

Na industria e servigos

- Os sistemas de incentivo devem ser focados na eficiéncia e alcangar ndo sé os
grandes consumidores, mas todos os agentes econdmicos consumidores;

- Devem ser apoiadas com fundos publicos, ndo medidas ja rentaveis, mas sim
medidas com elevados potenciais de poupanca, embora ndo praticdveis nas
condi¢bes de mercado atuais. Por exemplo, podem ser apoiadas medidas que, em
sede de auditoria energética, demonstrem ter potencial de poupanca elevado,
mas periodos de retorno do investimento de 3 a 6 anos.
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Nos transportes

- E fundamental definir metas claras em indicadores como a distribui¢io modal e
a qualidade dos servigos publicos de transportes (frequéncias, intermodalidade,
tempos de deslocagdo, cobertura territorial);

- E necessario criar mecanismos de promocao sistemdtica do transporte publico
intermodal, tanto na infraestrutura como nos horarios e tarifarios;

- Deve ser assumida a prioridade a ferrovia em modos custo-eficazes como
espinha dorsal dos sistemas de transportes de grandes nimeros. Ver nota técnica
anexa sobre orientagdes para o Plano Ferroviario Nacional;

- Os incentivos com fundos publicos ao automovel individual devem ser
descontinuados e ser transferidos para a melhoria dos transportes publicos;

- A construgdo de grandes obras publicas de transportes deve ser subordinada a
demonstracdo de solugdes de baixo impacte ambiental, boa relagdo custo-
eficdcia, transparéncia do modelo de negdécio e garantias de qualidade de servigo
para os utilizadores.

Anexo — notas técnicas
Sobre a reabilitagdo de edificios

Os dados de referéncia constantes no PNEC relativos a m? de reabilitac3o e aos
custos da reabilitacdo por m? requerem revisio e fundamentac¢do. No sector
habitacional, o PNEC estima médias anuais de area reabilitada de cerca de 25
milhdes de m? no periodo de 2018 a 2030 e de cerca de 21 milhdes de m? na
década seguinte, que comparam com dados anuais atuais de licenciamento total
de obras em construgdo nova e em reabilitagdo, habitacional e ndo habitacional,
que rondam os 10 milhdes de m2. Como as obras do Estado (central e autarquias)
nao sdo objeto de licenciamento é dificil de avaliar o peso deste segmento. Na
sua maioria os trabalhos de renovagdo ndo estdo sujeitos a licenciamento,
tornado dificil saber quanto do valor total gasto e da area renovada é relevante
para a componente eficiéncia energética. Ja no caso dos custos de reabilitacao
apontam-se valores de 82 €/m? em 2030 (precos de 2020), que ndo chegam
para as obras de beneficiacdo habitualmente mais necessarias (substituir janelas
e isolar coberturas), menos ainda para aplicar isolamento nas fachadas opacas.
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Se tivermos como referéncia os dados calculados do valor da construgdo no
segmento de edificios habitacionais em 2022 (Fonte: M.C. Nogueira/APMC, 2023;
Euroconstruct, 2023), que incluem as obras ndo executadas por empresas de
construgdo civil, estamos a falar em algo como 3 000 M€ anuais em construgdo
nova e cerca de 6 800 M€ anuais em reabilitagdo, renovagdo e manutencgdo
(valores estimados a pregos constantes de 2017), dos quais menos de 50%
deverdo ter impacto na eficiéncia energética. Traduzido em m?, serd algo
como 2 milhdes de m?/ano (20 000 a 25 000 fogos/ano) e 8 a 10 milhdes de
m?/ano (80 000 a 100 000 fogos/ano), respetivamente para a constru¢do nova e
reabilitacdo, na melhor das hipoteses.

Em conclusdo, atingir 100% dos edificios habitacionais reabilitados em 2040 néo
é verosimil com os meios atualmente disponiveis, seja financeiro, seja de
capacidade de resposta do sector da construgdo e reabilitagdo.

Tomando como referéncia as estimativas oficiais da ELPRE, serd necessario investir
no parque habitacional 110 000 M€ em 30 anos. Para efeitos de exemplificagdo
do esforco orcamental, considere-se o seguinte cenario: admitindo que as
intervencdes mais prioritarias para beneficiar 3 milhdes de habitagdes em 10
anos correspondem a 40% desse valor, serd necessario, neste prazo, investir um
total de 44 000M<€ (isto é, aumentar em 50% o valor bruto anual da
construcdo/reabilitacdo de edificios em Portugal). Admitamos que os incentivos
serdo dirigidos principalmente para a reabilitacdo de edificios e para a instalagdo
de AQS solar e fotovoltaico; admitamos ainda que, para mobilizar estes
investimentos, a taxa de comparticipagdo publica liquida dos incentivos para a
generalidade das familias de classe média sera de 15% (saldo entre um beneficio
fiscal de 30% e o acréscimo de receitas em IVA e IRC), e para as familias dificeis
de mobilizar (hard to reach) sera de 70% (saldo médio entre as taxas de
comparticipagdo variaveis em fungao dos rendimentos, e que poderao atingir os
100%, e o acréscimo previsivel de receitas em IVA e IRC) — indicadores em linha
com a experiéncia internacional e com estudos nacionais. Estes valores sdo
indicativos, apenas para se compreender o esfor¢o orgamental necessario.

Destes pressupostos resulta que, para cumprir a meta de garantir a todas as
familias residentes em Portugal uma habitacdo condigna e eficiente, serd
necessario o erario publico investir em renovac¢do do parque habitacional (sob a
forma de beneficios fiscais, outros incentivos e fundos comunitérios) na ordem
dos 1 500 M€/ano nos préximos 10 anos. Tomando como cendrio de referéncia
os pressupostos acima indicados, e a despesa programada no PRR de 300 M€ até
2026 para eficiéncia energética em edificios residenciais, podera ser necessario
multiplicar por 25 o valor anual previsto.
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Estes valores poderdo certamente ser revistos em baixa se conseguirmos otimizar
0s processos e as tecnologias a aplicar, mas a ordem de grandeza nao andard
longe destes montantes. Note-se ainda que, havendo sucesso na transicdo
energética e na implementagdo de tecnologias e processos eficientes, os custos
operacionais do uso da energia vao reduzir- se ao longo do tempo e, portanto,
vao permitir desbloquear meios adicionais.

Retomando as conclusdes do parecer do CNADS (2022), sobre a eficiéncia
energética nos edificios:

Dos 3 milhdes de familias que em Portugal vivem em casas com mau desempenho
energético (classe C ou inferior, casas desconfortaveis), cerca de 2 milhGes sdo
familias de classe média, a maioria proprietdrias da casa onde habitam.

Incentivos fiscais atrativos podem ser um instrumento democratico, horizontal,
eficaz e relativamente simples para promover a eficiéncia nas habita¢des para a
maioria das familias de classe média: as familias investem na beneficiagdo da sua
prépria casa, com ganho imediato de conforto. Nos tempos que correm, é um
investimento mais atrativo do que a banca ou o mercado financeiro. Esta
abordagem é igualmente valida para a generalidade das empresas (embora as
PME e algumas familias possam requerer medidas de incentivo adicionais). E
também uma forma de dinamizar a economia real, com efeitos macroecondémicos
muito positivos. Uma estratégia econdmica e fiscal de promogdo da eficiéncia
energética com redugBes anuais de 2% da intensidade energética gerara
indicadores macroecondémicos significativamente melhores que os do cenario
base: PIB

+2,4%, emprego +1,4%, efeitos no bem-estar das familias desfavorecidas +1,8%
(Melo et al., 2020).

Tendo em conta a experiéncia nacional e internacional, consideramos que
beneficios fiscais na ordem dos 30% do investimento, desighadamente em sede
de IRS (familias) e IRC (empresas), contribuirdo para mobilizar os investimentos
prioritarios num horizonte de 10 a 15 anos. O gasto real por parte do Estado sera
na ordem de metade do incentivo nominal, porque vai recuperar o IVA dos
consumidores finais e o IRC da atividade dos instaladores.

Entre as medidas fiscais podem incluir-se as taxas reduzidas de IVA nos trabalhos
de instalagdo e construgao, complementadas com financiamentos reembolsaveis
a taxa zero, como tem sido aplicado em diversos paises europeus.

O financiamento destas medidas pode ser feito a custa da elimina¢do de incentivos
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perversos. Ndo é um exercicio trivial, mas os estudos existentes tornam claro dois
aspetos importantes: o montante dos incentivos perversos existentes é superior
ao custo de medidas eficazes de promogado da eficiéncia; e para as empresas um
quadro fiscal estavel e com sentido é bem mais importante do que beneficios
avulsos (por muito apreciados que eles sejam no momento).

Sobre a rede ferrovidria
Retomando o parecer do CNADS sobre o Plano Ferroviario Nacional (CNADS, 2023):

13. O PFN tera de apresentar um conteldo abrangente, na dupla perspetiva
social e ambiental, na qualidade do servico, na mitigacdo das assimetrias
nacionais, e nas suas op¢oes materiais, devidamente analisadas na sua eficécia,
nos custos e na calendarizagdo.

14. O PFN terd de ter em conta objetivos claros de cobertura e coesdo
territorial, e de eficacia da intermodalidade, condicdo para a redugdo real dos
tempos de deslocagdo, os quais sao o verdadeiro motor da desejavel transferéncia
do automadvel para o modo ferroviario. A tipologia de servicos deve ser repensada
a esta luz, num contexto de escassez de recursos financeiros.

15. O PFN devera assentar em objetivos concretos, de coordenagdo e
qualidade dos servigos, o que implica o estabelecimento de metas claras para um
conjunto de indicadores, por exemplo: tempos de trajeto numa matriz origem-
destino nacional; percentagem de populagdo servida e nimero de esta¢des dos
diversos servigos.

16.0 PFN deve assentar num modelo de governagdo transparente, eficaz e
competente, nomeadamente, ao nivel da sua concegao, coordenagdo, decisao,
execucdo de investimentos e operagao, incluindo informagdo aos utentes, aos
decisores e ao publico em geral — certamente com consequéncias positivas na
aceitacdo do Plano.

17. O PFN deve contribuir para um modelo de governagdo que assuma a rede
ferroviaria como um servigo publico essencial e coloque os utentes no centro da
equacdo. Deve reavaliar o modelo de financiamento e exploragéo da ferrovia (com
vista a uma oferta economicamente viavel e de qualidade), reduzindo as
perturbacgdes frequentes que, hoje em dia, afetam a qualidade e fiabilidade destes
servicos — pois é indispensdvel a credibilidade e confianga dos utentes no
transporte publico, e em especial na ferrovia.
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18. O PFN deve contribuir para a digitaliza¢gdo de todo o sistema ferrovidrio:
disponibilizar aos utentes bons mapas das redes, informa¢des em tempo real
sobre as ofertas de viagem, as tarifas e os horarios, facilitando a compra de
bilhetes e proporcionando solugdes de viagem porta a porta sem
descontinuidades; para além da indispensavel informacgdo estatistica, apoio ao
planeamento e a comercializagdo.

19.A construgdo de novas linhas, nalguns casos necessaria, ndo devera desviar o
foco da prioridade a requalificagdo (incluindo eletrificagdo, retificagdo de
tracados, duplicacdo se necessario, sistemas de seguranca e comunicagoes,
preparagdo para o padrdo ERTMS- European Rail Traffic Management System) e
ampliagdo do servigo das linhas existentes — opgOes certamente menos onerosas
e, garantidamente, com menores impactes ambientais. O PFN podera também
contribuir para a coesdo territorial equacionando o potencial uso de linhas hoje
desativadas.

20. O PFN devera ser mais explicito sobre as opgGes internacionais, quer nas
linhas, quer nos tempos dos trajetos, em particular ao nivel da integragdo numa
rede de dimensdo ibérica, atentas as questdes relacionadas com as
oportunidades da proximidade entre os territdrios (e em particular das cidades
periféricas) e o facto de Espanha ser o nosso maior parceiro comercial, quer na
importagdo, quer na exportagao de bens.

21. Recomenda-se uma avaliagdo mais aprofundada dos objetivos de
velocidade nos trajetos nacionais, uma vez que a alta velocidade, sendo uma
solugdo bem mais dispendiosa, poderd ndo ser a melhor relagdo
custo/servico/beneficio econémico/impacte ambiental. Esta op¢do ndo parece
ter sido suficientemente fundamentada e ponderada.

22. O servigo entre cidades constitui um dos aspetos mais criticos do sucesso do
PFN. A boa qualidade do servico e uma adequada frequéncia sdo condicGes
essenciais para a sua competitividade e, por consequéncia, para a transferéncia
das opgoes de transporte para o modo ferroviario. O PFN fala num minimo de 28
cidades, mas é omisso quando a real cobertura da rede — que hoje ja alcanga 70
destinos (e deveriam certamente ser mais).

23. Aferrovia tem um potencial consideravel de sinergia com o turismo, de varias
formas: uma mobilidade ferrovidria de qualidade é uma infraestrutura essencial
ndo so para os residentes como para os visitantes; em certas linhas os turistas
podem contribuir decisivamente para a viabilidade do servigo; e ainda, mas ndo
menos importante, o turismo ferrovidrio é hoje um produto turistico por direito
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préprio, com grande sucesso internacional e com capacidade para atrair publicos
diferenciados (em especial amigos do ambiente).

24. Em 2022, o niumero didrio de comboios de passageiros foi 15 vezes superior
ao numero de comboios de mercadorias, e o trafego automovel (sobretudo de
transporte individual) é o principal emissor de gases de efeito de estufa e outra
poluicdo atmosférica; o reforco do transporte ferrovidrio de passageiros deve,
portanto, considerar-se prioritario. No entanto, o transporte ferrovidrio de
mercadorias ndo pode ser descurado, o que exigird uma densidade de analise
maior do que a que esta versdao do PFN contém. Quando compativel, devem ser
procuradas complementaridades no transporte de passageiros e de mercadorias, e
equacionada a utilizagdo de linhas comuns para as duas valéncias.

Sobre o reforgo da geragdo renovdvel

As metas estabelecidas no PNEC, no que respeita ao reforgo da poténcia instalada
e geracdo de eletricidade, com base em tecnologias renovaveis, sdo
manifestamente exigentes e ambiciosas.

Reconhecendo a virtude em colocarmos objetivos estimulantes, ndo podemos
perder a no¢do das realidades e, sobretudo, estarmos atentos ao evoluir da
situagdo, com vista a tentar contornar os obstaculos. Assim, haverd, pelo menos,
dois tipos de problemas a considerar:

- Dificuldades ja detetadas que causam entraves ao normal fluir dos investimentos
necessarios e razoabilidade das metas tracadas;

- Dar atengdo aos sinais e condi¢des que enquadram o ambiente em que esses
investimentos se desenvolvem.

No que respeita ao primeiro tépico devemos alertar para o seguinte:

- Prosseguem os bloqueios administrativo/burocraticos ao licenciamento de
projetos;

- Prossegue a incapacidade de desenvolvimento e dinamizagdo na gestdo das
redes elétricas, de forma a dar resposta, em tempo Util, aos pedidos de liga¢do as
redes por parte dos promotores;

- Ao ritmo atual os objetivos, quer do reforco da poténcia fotovoltaica, quer
edlica, quer de repotencia¢do de instalagdes existentes, ndo serdo cumpridos;
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- Quanto as metas, manifestamente os valores apontados para a poténcia de
offshore edlico e produgdo de Haz sdo inatingiveis. Trata-se de razdes técnicas e
econdmicas, regulagdo e especificacdo de normativos, que ndo deixam duvidas
estarmos perante um otimista inflacionamento do contributo destas tecnologias
para o processo de transigdo em curso.

No que respeita ao segundo tdpico, alerta-se para o seguinte facto:

- A envolvente econdmica necessdria e racional para a atragdo de investimento
para o sector tem evoluido desfavoravelmente. Registam-se adiamentos,
suspensdes de investimento, bem como deriva do interesse em aplicar capital
para outros sectores. Aumento dos custos.

- Para além dos factos mais evidentes, subida das taxas de juro num sector capital
intensivo, aumento do custo dos equipamentos, também do atraso e volatilidade
de prazos anunciados pelas entidades licenciadoras e operadores de rede, oferta
de servigos e trabalho especializado.

- Outro parametro emerge causador de grande preocupacao: trata-se da evolugdo
dos pregos que o mercado paga aos geradores. Com efeito, a ocorréncia crescente
de horas em que se concentra geragdo solar, edlica e hidrica leva os pregos no
mercado para valores zero, ou irrisérios, criando inseguranga e inviabilizando a
economia de novos projetos. Nomeadamente no caso dos parques solares, tal
situacdo ja leva grandes, médios e pequenos investidores ao anuncio de
desisténcia no arranque de projetos. Ndo estando no imediato disponivel a
expansdo de tecnologias de armazenamento em larga escala, devem ser
propostas medidas que permitam estabilizar os pre¢os no mercado, sendo
insuficiente o recurso a PPA’S ou contratos de longo prazo.
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