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Reserva Ecologica Nacional: o regime
em vigor na Regiao Autonoma da Madeira

Apreciacao jus-ambiental ao regime transitério estabelecido pelo
Decreto Legislativo Regional n.2 18/2011/M, de 11 de Agosto.

No contexto de um Estado de Direito Unitario, comprometido com
a prossecucao de uma politica ambiental integrativa, colocado o
foco de observagao sobre os patamares de protec¢ao alcangados
com a atualdisciplina da Reserva Ecolégica Nacional, visa-se apre-
ciar a admissibilidade da solugao legislativa adotada na Regiao
Auténoma da Madeira, que fixou transitoriamente a sua definicao
porreferéncia ao “regime juridico das dreas protegidas em vigor”.

Introducao

O legislador define a Reserva Ecolégica Nacional (REN) como a “estrutura biofisica* que
integra o conjunto das dreas que, pelo valor e sensibilidade ecolégicos ou pela exposigao
e susceptibilidade perante riscos naturais, sdo objeto de prote¢do especial™. O seu regime
juridico, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto (RJREN)3, estabelece
uma disciplina especifica de delimitacao e reserva em fun¢ao de determinados interesses
publicos de protegao ecoldgica e ambiental que, por se expressarem em termos territoriais,
constituem-se como condicionantes as op¢des de planeamento territorial e, em simultdneo,
restri¢oes as faculdades de uso, ocupagao e transformacao do solo pelos particulares.

Apesarda amplitude da definicao, as areas territoriais abrangidas, bem como os objetivos
a que este instrumento se propde, tém um ambito mais limitado. Trata-se, sobretudo, de um
instrumento inspirado no principio da prevencao, vocacionado para integracao de certos ob-
jetivos da politica ambiental — incluindo de protecao humana perante riscos “naturais” —na
politica de ordenamento do territorio, tendo em vista contribuir para a realizagao territorial
do desenvolvimento sustentavel.

* Considerada como o conjunto de seres vivos e 0 espa¢o que ocupam, transformando energia numa interacao
reciproca com o meio ambiente, incluindo os aspetos elétricos, gravitacionais, magnéticos e nucleares que dao
origem aos fenémenos biolégicos.

2 Artigo 22 n.2 1 do Decreto-Lei n.2166/2008, de 22 de Agosto, que aprovou o Regime Juridico da Reserva Ecolégica
Nacional (RJREN).

3 Recentemente alterado pelo Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro, cuja entrada em vigor se prevé para o
dia 1 de Dezembro do corrente ano.

4lmpde-se aqui uma corre¢ao ao sentido literal da expressao contida no diploma, na medida em que é cada vez
mais ténue a fronteira entre riscos puramente naturais e riscos naturais induzidos pelo Homem. Nas areas a incluir
em REN ndo se trata de prevenir, em exclusivo, a ocorréncia de riscos com causas puramente naturais, pois — além
de fatores como o clima e as marés — na origem dos riscos associados a estas areas encontramos interveng¢des de
origem antropogénica, sendo o propésito principal condicionar usos e ocupagdes humanas que potenciem esses
riscos, por agravarem os processos de instabilidade natural, ou que ndo acautelem a seguranca de pessoas e bens
em caso de verificacdo de acidentes, por aumentarem a sua suscetibilidade ou vulnerabilidade.
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Embora aplicavel a todo o territério nacional, o diploma reserva as Regides Auténomas®
a faculdade de adequacao da sua disciplina ao contexto especifico destes sistemas insu-
lares® — circunstancia que se veio a verificar na Regido Auténoma da Madeira (RAM) quase
trés anos apds a sua entrada em vigor, com a aprovac¢ao do Decreto Legislativo Regional n.2
18/2011/M, de 11 de Agosto, que criou um regime transitério durante o qual a REN passa a
ser “definida com base no regime juridico das dreas protegidas em vigor na Regiéo”.

Partindo da identificacao dos objetivos e dos principios diretores que enformam o
“regime-mde” e colocando o foco de analise sobre o nivel de protecdo ecolégico-ambiental
alcancado, discorrer-se-a — atendendo aos deveres constitucionais que impendem sobre o
Estado de Direito Ecolégico e Ambiental — a respeito da admissibilidade da solugao contida
no diploma regional, tendo em considerac¢ao, sobretudo, o contexto especifico da RAM e a
sua necessaria compatibilizacao com os objetivos nacionais, nomeadamente no que respeita
a prossecucdo de uma politica ambiental integrada ao nivel do ordenamento territorial. Con-
vocaremos, a este propdésito, alguns critérios operativos que consideramos como parametros
de constitucionalidade e de legalidade da intervencao legislativa regional, nesta matéria, e
que servirao de auxiliares a delimitacdao do quid normativo passivel de adequacao.

Neste sentido, o presente estudo inicia-se com uma breve referéncia ao enquadramento
da REN no instrumentario juridico de protecdo ecolégica e ambiental, em especial, no que
respeita a sua articulacdo funcional com o Sistema Nacional de Areas Classificadas, e inclui
uma curta abordagem expositiva dos principais tra¢os do seu regime substantivo e proce-
dimental. Partindo deste excurso, mergulharemos em busca da identificacdao dos principios
capitais que fundamentam a sua disciplina normativa e dos principais objetivos de protecao
a ela subjacentes, os quais servirao de ferramentas para a analise critica do Decreto Legis-
lativo Regional n.? 18/2011/M, de 11 de Agosto.

1. AREN no instrumentario juridico de protecao ecologica e ambiental
a) Evolucao historica

AREN surgiu, pela primeira vez, com a aprovacdo do Decreto-Lei n.2 321/83, de 5 de Junho,
concebida como estrutura biofisica, constituida por ecossistemas costeiros e interiores “in-
dispensdveis d estabilidade ecolégica do meio e a utilizacdo racional dos recursos naturais™’,
destinada a evitar — através de um correto ordenamento do territério — a degradacao das
circunstancias e capacidades necessarias a essa estabilidade e a fertilidade das regioes,
bem como a permanéncia dos seus valores econémicos, sociais e culturais. O seu regime,
apesar de remeter para decreto regulamentar a defini¢ao das utiliza¢cdes e ocupag¢des com-
pativeis®, inscrevia uma proibicao genérica de realizacao de a¢des suscetiveis de provocar
a diminuigao das func¢oes e potencialidades dessas areas®.

s Diversamente do que ocorre noutros paises, designadamente em Espanha — em que as comunidades auténomas
se localizam em territ6rio continental — as Regides Autdnomas portuguesas compreendem exclusivamente territ6rio
insular, sendo constituidas pelos arquipélagos da Madeira e dos Agores (cf. artigo 62 n.2 2 da CRP). Distinguem-se
das Regides Administrativas (cf. artigo 2362 n.2 1 da CRP), na medida em que estas — integrando o elenco consti-
tucional das autarquias locais para o territério continental — ndo dispdem de estatuto politico-administrativo nem
de 6rgdos de governo préprio.

© Artigo 46° do RJREN.

7 Artigos 12 e 22 do Decreto-Lei n.2 321/83, de 5 de Junho.

8 0 Decreto-Lei n.2321/83, de 5 de Junho nunca veio, de facto, a ser totalmente aplicado uma vez que a sua opera-
tividade ficou dependente da publica¢ao deste diploma regulamentar, que nao chegou a ser aprovado.

9 Enumerando como tais, a titulo ndo taxativo, a construcdo de vias de comunicagdo e acessos, a construcao de
edificios, os aterros e escavagdes, a destrui¢do do coberto vegetal e a vida animal.
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Com a entrada em vigor do Decreto-Lein.2 93/90, de 19 de Mar¢o°, aprovado ja navigéncia
da Lei de Bases do Ambiente (LBA)™, manteve-se o principio geral de interdi¢do a realizacao
de operagdes urbanisticas nos solos de maior valor ecolégico. No entanto, a introducao da
componente risco, enquanto fator a ponderar na delimitacao da REN, constituiu — a par da
criagao de um regime transit6rio aplicavel nas areas sem delimitagao em vigor — uma das
suas principais inovagoes. Tal como o diploma anterior, fazia depender, a sua aplicagao
as Regides Autonomas, da aprovacgdo de legislacao regional de adaptacao — situacdo que
apenas veio a ser modificada com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 213/92, de 12 de
Outubro, que alterou o artigo 212, tornando o diploma diretamente aplicavel aos Acores e a
Madeira, sem prejuizo da sua adequacao as especificidades regionais.

A constatacao dos efeitos perversos que resultaram do seu regime proibitivo, assente
numa estratégia caraterizada pela separagao estanque entre areas sob reserva ecolégica
e areas urbanas — designadamente a perce¢ao negativa, por parte dos particulares e das
entidades publicas, relativamente aos seus objetivos™ e, consequentemente, o crescente
abandono e degradacao do territério — deu origem a um processo de revisao legislativa, cujo
escopo principal consistiu no desenho de uma nova disciplina, alicercada na ponderagao
efetiva entre os interesses publicos, de indole ecolégica e ambiental, e os objetivos de
desenvolvimento econdémico e social, no sentido de compatibilizar a triade articulada do
desenvolvimento sustentavel, ao nivel do planeamento territorial.

E neste contexto que surge o Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto — diploma que
contém o atual Regime Juridico da Reserva Ecoldgica Nacional (RJREN) — que, mantendo como
regime-regra a interdicao de interven¢6es urbanisticas, passou a delimitar de forma positiva
0S usos e agdes compativeis e a promover um maior envolvimento da populacao, quer ao
nivel da participacdo procedimental, quer em relagao a preservacado da integridade das areas
delimitadas, tendo em vista esbater a resisténcia social e institucional® a este instrumento.
Por outro lado, a REN passa a integrar as areas de continuidade que compoem a Rede Fun-
damental de Conservacdo da Natureza (RFCN)*, destinadas a estabelecer ou salvaguardar
aligacao e o intercambio genético de populagdes de espécies selvagens entre as diferentes
areas nucleares de conservacdo do Sistema Nacional de Areas Classificadas (SNAC).

Contudo, por fim, a evolucao recente parece caminhar no sentido de exclusdo da vertente de
prevenc¢ao deriscos do ambito de aplicagao deste instrumento, adotando-se como medida alterna-
tiva - por se entender mais adequada em matéria de avaliagao de riscos e simplificadora do quadro
normativo global - a aprovacao de um plano setorial a ser recebido pelos Planos Municipais de
Ordenamento do Territério (PMOT), em articulagdo com os Planos de Emergéncia da Prote¢do Civil®s.

*° Diploma que procedeu a revogac¢do do Decreto-Lei n.2 321/83, de 5 de Junho, e que foi, por seu turno, objeto
de sucessivas alteragoes, pelos Decretos-Lei n.2 316/90, de 13 de Outubro, 213/92, de 12 de Outubro, 79/95, de
20 de Abril, 203/2002, de 1 de Outubro, e 180/2006, de 6 de Setembro, das quais destacamos a operada pelo
Decreto-Lei n.2180/2006, de 6 de Setembro, a qual correspondeu ja a uma mudanca de paradigma, no sentido de
delimitar positivamente os usos e a¢des compativeis com os objetivos de protecdo das areas integradas em REN,
dando preferéncia a solu¢des que nao implicassem o abandono dos solos.

“Lein.211/87, de 7 de Abril.

12 AREN era vista, sobretudo, como um instrumento destinado a servir entrave a expansao urbana e ao desenvolvi-
mento socioeconémico. Desenvolvendo esta tematica, vide Sidonio Pardal (Coord.) e outros, “Estudo sobre o Novo
Diploma para a RAN, REN e Disciplina da Construgdo fora dos Perimetros Urbanos”, Instituto Superior de Agronomia/
Universidade Técnica de Lisboa, 2004. Trata-se de um estudo critico sobre o impacto do Decreto-Lei n.2 93/90, de
19 de Margo, e suas sucessivas alteracdes, no ordenamento do territério, em consequéncia da sujeicao da REN a
um regime puramente non aedificandi, destinado a servir de instrumento-travao ao avango urbanistico.

3 Concretizada na exclusao sistematica de areas territoriais, poraplicagao minimalista dos critérios de delimitacao,
querainda no incumprimento do diploma, por auséncia de delimitacdo municipal (v.g. em relacado a totalidade dos
municipios da RAM ndo existe, até hoje, delimitacao da REN em vigor).

4 Criada pelo Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, que aprovou o Regime Juridico de Conservacao da Natureza
e da Biodiversidade (RJCNB).

5 Vide o predmbulo do Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro, e a Resolu¢do n.2 81/2012, de 3 de Outubro.
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b) Enquadramento dogmatico

AREN integra a categoria das restricdes de utilidade pblica, definidas pela doutrina — por
oposicao as serviddoes administrativas'® — como “limitagcdes ao direito de propriedade que
visam a realizacdo de interesses ptiblicos abstratos””. Em termos dogmaticos, o contelido
prescritivo do diploma revela alguma complexidade, sustentando certa doutrina, como jus-
tificada, a construcao de uma “inovadora categoria dogmadtica” de intervencao legislativa,
as “leis-reserva™s®, caracterizadas pela delimitacao e reserva de parcelas do territério para
salvaguarda de determinados interesses plblicos — no caso da REN, de natureza ecoldgica
e ambiental — e consequente sujeicao dessas areas a um estatuto juridico especifico de
uso, ocupacao e transformacao. O seu desenho normativo complexo conjuga caracteristi-
cas tipicas das leis-plano — de programacao ambiental — e das leis-medida, uma vez que
vinculam as entidades piblicas, condicionando o exercicio da sua atividade administrativa
de planeamento territorial e, em termos transitérios, direta e imediatamente os particulares,
acautelando o efeito Gtil que com a sua execucao administrativa se visa alcancar”.

Implicitas nas solucdes legais encontram-se preocupa¢des ambientais tipicas de uma
cultura enraizada de cariz antropocéntrico e, em simultaneo, de protecao ecoldgica, funda-
mentada nas éticas ecocéntricas, namedida em que o ambito de protecdo deste instrumento
se projeta ndo apenas sobre questoes de justica ambiental, de regulacao das relagdes in-
tersubjetivas através da natureza (v. g. seguranca de pessoas e bens), mas também sobre
questdes de justica ecolégica (v.g. em relacdo a degradacdo dos componentes naturais
dgua e solo e a preservacdo dos habitats e espécies nas dreas classificadas), limitando a
atuacdo humana sobre o espaco fisico, em defesa do equilibrio natural.

¢ Em termos dogmaticos, as serviddes distinguem-se das restri¢oes de utilidade publica pelo facto de se traduzirem
num encargo imposto a um prédio em func¢do da utilidade plblica de um bem juridico concretamente determinado.
7 A Jurisprudéncia do STA tem entendido que o ato juridico de delimitagdo municipal da REN possui natureza normativa
ou regulamentar (neste sentido, vide Acérdao do STA, de 4 de Julho de 2002, proferido do Processo n.2 46273 e Acérdao
do STA, de 30 de Janeiro de 2003, proferido no processo 44729). Em sentido contrario, entendendo que os atos delimita-
tivos da REN constituem atos administrativos individuais e concretos, vide Maria Elizabeth Moreira Fernandez, “Direito ao
Ambiente e Propriedade Privada. Aproximagao ao Estudo da Estrutura e das Consequéncias das “Leis Reserva Protectoras
de Vinculos Ambientais”, in Boletim da FDUC, Coimbra Editora 2001, pags. 145 e 146.

Por outro lado, com a entrada em vigor do RJIGT, a doutrina questionou-se, em relagdo a natureza deste instrumento. Se
se deve ter porincluido na categoria dos “regimes territoriais definidos ao abrigo de lei especial” e, como tal, considerado
como plano sectorial, nos termos do art. 352 n.2 2 alinea b) do RJGIT, sendo apenas oponivel aos particulares aquando
do seu recebimento por planos dotados de eficacia plurisubjectiva, maxime os PMOTs. Sobre este ponto vide, Fernando
Alves Correia “Manual de Direito do Urbanismo”, Volume |, 42 edi¢ao, Almedina 2008, pags. 275-277, e Fernanda Paula
Oliveira “A Reserva Ecoldgica Nacional e o Planeamento do Territério: A Necessdria Consideragdo Integrada de Distintos
Interesses Publicos”, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.2 27/28, 2007, pags. 33-52. No entanto, esta
questdo clarificou-se com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto, com a criagao de um regime
especifico, autdbnomo em relagdo ao RJIGT, mas préximo e articulado com a disciplina vertida neste diploma. Neste sentido,
vide Maria José Castanheira Neves, “A Evolugdo e o Regime Atual da Reserva Ecoldgica Nacional”, in Direito do Urbanismo
e do Ordenamento do Territ6rio — Estudos, Volume |, Coord.: Fernanda Paula Oliveira, Almedina, 2012, pags. 435 a 444.
*® Desenvolvendo a fundamentag¢do da categoria juridico-dogmatica das leis-reserva, Maria Elizabeth Moreira Fer-
nandez define-as como o conjunto de leis que impdem “determinadas regras de ocupagao, uso e transformagao dos
solos” e iniciam “a classificacdo dos mesmos, ulteriormente completada, porimperativo legal, pela administragcao”,
“funcionando como um verdadeiro estatuto dos solos agricolas ou dos espagos biofisicos particularmente sensiveis”,
ob. cit. “Direito ao Ambiente e Propriedade...”, pags. 132 e ss.

9 Cf. artigo 422 e anexo Il do RJREN.

20 Como refere Alexandra Aragao, “a distingdo entre justica ecoldgica e justica ambiental tem como pressuposta uma
outra, descrita pela doutrina, entre danos ambientais e danos ecoldgicos. Os primeiros, resultantes da ac¢do antro-
pogénica perante os componentes ecoldgicos, sdo considerados na medida em que causam prejuizos mensuraveis
de cardcter patrimonial ou pessoal em vitimas humanas, e os segundos traduzem situa¢cées de degradagdo de um
meio receptor como a dgua, o solo ou a biodiversidade, independentemente dos seus efeitos sobre o homem”. In “O
Principio do Nivel Elevado de Protec¢do e a Renovagdo Ecolégica do Direito do Ambiente e dos Residuos”, Colec¢ao
Teses, Almedina, 2006, pags. 27 a 29.
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¢) Fundamento juridico

Prevista, pela LBA?, como instrumento hibrido da politica de ambiente e de ordenamento
do territ6rio, a REN visa a consideracdo e a ponderacdo dos objetivos de protecao ecoldgica e
ambiental e de prevencao de riscos naturais na estratégia de ordenamento territorial, reflexo do
fenémeno a que Schmidt-Amann designa por “convergéncia natural”??, expressando a ideia de
entranhamento espontaneo entre aquelas matérias, ao ponto de a proje¢ao destes interesses
publicos, sobre o espaco fisico, implicar o seu necessario equacionamento, de formaracional,
ao nivel dos instrumentos de gestao territorial®. Os valores e 0s riscos presentes nas areas
sobre reserva ecoldgica assumem, por este motivo, a natureza de condicionantes da atividade
publica de planeamento e de restricao ao uso, ocupacao e transformagao do solo. Em razao do
valor reforcado daquela legislacao de base, os instrumentos, critérios e principios ai previstos
constituem-se como parametros materiais de legalidade e, em determinadas circunstancias,
de constitucionalidade em relagdo a producao normativa posterior naquelas matérias.

A criacao desta reserva encontra justificacao, de principio, no Estado de Direito Ecologico-
-Ambiental, empenhado na prossecucao de uma politica ambiental integrativa e no desen-
volvimento sectorial de “politicas auto-sustentadas”*. Afirmada a defesa do ambiente e da
natureza e a preservac¢ao dos recursos naturais como tarefas fundamentais do Estado, a sua
prossecucao pressupde necessariamente a ado¢do de medidas preventivas, de salvaguarda
dos componentes ecoldgicos e de protecdao humana perante situa¢des de risco ambiental,
tendo em vista o correto ordenamento do territério. O RJREN constitui, assim, expressao le-
gislativa dos objetivos fundamentais a que o “Estado Constitucional Ecolégico”* se encontra
vinculado?®, na medida em que aquele instrumento visa a criacao de uma reserva territorial,
destinada a assegurara “correcta localizagdo das actividades” humanas, para preservacao dos
espacos naturais de maiorvalor ou sensibilidade, garantindo a “conservacdo da natureza”, o
“aproveitamento racional” e a “estabilidade ecolégica” “dos recursos naturais” e prevenindo
“as formas prejudiciais de erosdo” dos solos. Diremos que através do RJREN se concretizam
standards constitucionais, vinculantes do poder piblico e dos particulares, sendo esta a
razao de fundo pela qual consideramos que este tipo de produ¢do normativa nao se integra
na categoria das leis restritivas de direitos, liberdades e garantias®, revelando-se antes como
uma intervencao legislativa concretizadora dos limites constitucionais, intrinsecos ao objeto
e imanentes ao contelido, do direito de propriedade.

21 Artigo 272 n.2 1, alinea d), da Lei n.211/87, de 7 de Abril, alterada pela Lei n.2 13/2002, de 19 de Fevereiro.
22\ide, Eberhard Schmidt-ABmann, Umweltschutz in der Raumplanung, Die Offentliche Verwaltung (DOV), 1979.

23 Sobre a consideragao ambiental no ordenamento do territério, vide Catarina Frade, A Componente Ambiental no
Ordenamento do Territério, Conselho Econémico e Social, Lisboa 1999, pag. 76, Jesus Jordano Fraga, La Proteccién
del Derecho a un Medio Ambiente Adecuado, Biblioteca de Derecho Privado, 59, J. M. Bosch Editor, S. A., Barcelona
1995, pag. 234, e Luciano Parejo Alfonso, “La Organizacion Administrativa de la Ordenacion del Territorio”, in Revista
de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente (Separata) 1987, Afio XXI, Nim.105, pag. 6.

24 A expressao é de Gomes Canotilho e Vital Moreira, “Constitui¢do da Repiblica Portuguesa Anotada”, Volume |,
42 edigdo revista, Coimbra Editora 2007, pags. 279.

2 De novo, Gomes Canotilho desenvolve o conceito, afirmando que o “Estado Constitucional, além de ser e dever serum
Estado de Direito democrdtico e social, deve ser também um Estado regido por principios ecolégicos”, in “Estado Cons-
titucional Ecolégico e Democracia Sustentada”, Revista do CEDOUA, n.2 8, Ano IV_2.01, CEDOUA, Coimbra, 2001, pag. 9.
26 Por forga do disposto nas alineas a) a d) do n.2 2 do art. 662 e nas alineas d) e e) do art. 92 da Constituicdo da
Replblica Portuguesa (CRP).

7 Em sentido divergente, entendendo que o RJREN se inclui no universo das leis restritivas de direitos, liberdades e
garantias, vide Maria Elizabeth Moreira Fernandez, ob. cit. “Direito ao Ambiente e Propriedade...”, pags. 138 e 139.
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Vejamos, em pormenor, as premissas em que assenta esta nossa afirmacao.

A juridificacao constitucional do ambiente aponta para a sua natureza ecoldgica, repor-
tada — em primeira linha — aos componentes naturais, cujo equilibrio constitui pressuposto
essencial a realizacao de direitos ambientais. O direito ao ambiente revela-se assim, simul-
taneamente, através de dimensdes subjetivas, enquanto direito fundamental auténomo dos
cidaddos, mas sobretudo através de dimensdes socialmente relevantes, que o caracterizam
como uma responsabilidade partilhada entre Estado e Sociedade. Neste sentido, o direito
ao ambiente apresenta como pressuposto o direito ecolégico, implicando a regulamentagao
do poder de disposicao humana sobre os componentes naturais, como a agua ou o solo,
que deixa de ser considerado um direito ilimitado, ou de exercicio arbitrario, para passar a
estar limitado por normas juridicas, de preservacao e prote¢ao. Neste ambito, o Estado e os
particulares passam a constituir o polo passivo de uma relagao juridica?® cuja compreensao
dogmatica se revela sui generis, na medida em que nao se podera afirmar a sua titularidade
ativa por quaisquer “sujeitos de direito”, em sentido prdprio.

Tomando o equilibrio ecolégico como pressuposto fundamental a vida, a existéncia e a
prépria realizacdo humana, em consequéncia da referéncia sistémico-social do ambiente,
encontramos um conjunto de deveres — de conteddo positivo e negativo — que nos permite
afirmar a vigéncia de um principio fundamental de respeito ecolégico, implicito na CRP e ir-
radiante, em relacao ao ordenamento juridico, enquanto limite da liberdade de conformacao
politica do Estado e de atuagao individual dos cidadaos, fundado na tutela de “interesses
humanos indirectos” ?° — como pressuposto necessario a efetivacao do direito fundamental
ao ambiente — mas também na consideracao de “interesses humanamente mediatizados”3°
—traduzindo a ideia de responsabilidade social, expressa em deveres ecoldgicos vinculados
a “bens comunitdrios preexistentes e a principios juridicamente relevantes”s.

A forca normativa deste principio, derivada do seu estatuto constitucional justificara,
em determinadas circunstancias, a compressao de faculdades vulgarmente aceites como
contelido tipico de outros direitos fundamentais (v.g. o ius aedificandi em relacdo ao direito
de propriedade sobre o solo), legitimando o legislador a uma atividade interpretativa, con-
cretizadora do ambito constitucional de protecao normativa dos direitos e interesses em
confronto. O regime das areas de reserva ecoldgica corresponde, assim, a concretizacao — por

28 Referimo-nos a constru¢cdo do conceito de relacao juridica ecolégica, que fazemos corresponder ao sentido
amplo de relagdo juridica, descrito por Savigny como “toda a relagdo da vida social disciplinada pelo direito” ou
juridicamente relevante.

Na@o sendo nosso propésito tracar, neste ambito, as linhas gerais de uma teoria da relagdo juridica ecoldgica,
limitamo-nos a apontar — como nota caracterizadora — a sua assinalagmaticidade, em que a imposicao de um dever
juridico ndo corresponde o exercicio de um direito proprio sensu mas a tutela de valores humanamente mediatizados.
Defendemos que o direito ecoldgico é ainda um direito relacional, no sentido de que regula as relagdes do homem
para com a natureza, regulando a conduta humana em fun¢do do seu impacte ecolégico. Nao nos colocamos, no
entanto, em unissono com as posi¢oes mais avant-garde, de que constitui exemplo paradigmatico a Constitucion de
la Republica del Ecuador, aprovada pela Asamblea Nacional em 2008, publicada no Registro Oficial, a 20 de Outubro
do mesmo ano, quando através dos art.® 102, paragrafo segundo, 712 e 722, reconhece a Natureza a qualidade de
sujeito de direitos, na medida em que entendemos que nesse reconhecimento vem implicada a afirmacao de uma
subjetividade intima prépria do individuo.

Ndo obstante, ainda que ndo se reconheca essa qualidade a natureza, aos ecossistemas ou aos seus compo-
nentes bidticos e abibticos, tal ndo significa que esses interesses sejam alheios ao direito. Nao o sdo, a partida,
quer porque se revelam indispensaveis a efetivacao de direitos ambientais — e, como tal, relevantes ao nivel das
relagdes intersubjetivas através da natureza —, quer na medida em que a sua tutela juridica constitui pressuposto
de garantia da prépria existéncia natural.

29 Com o prop6sito de erigir o “direito ecolégico”, vide Alexandra Aragao, ob. cit. “O Principio do Nivel Elevado de
Protec¢do ...”, pag.29.

3 |dem.

3t Gomes Canotilho, ob. cit. “Estado Constitucional Ecolégico...”, pag. 13. O autor entende, no entanto, que a afir-
macado de um dever fundamental ecolégico carece de suporte constitucional.
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via legislativa — de imperativos constitucionais de respeito ecolégico e de defesa ambiental,
fundamentados em “exigéncias minimas da vida em sociedade”. O recorte constitucional
revela, deste modo, uma tensao conflitual aparente no confronto entre estes interesses e
a garantia constitucional da propriedade, exigindo, por parte do legislador, a interpretagao
dos seus limites imanentes implicitos. E que, ndo conhecendo os direitos fundamentais
caracter absoluto e ilimitado, o ambito de prote¢ao constitucional do direito de proprieda-
de é delimitado pela conflitualidade sistémica com outros direitos fundamentais — entre
0s quais se incluem os direitos ambientais — e pela responsabilidade social inerente a sua
integracdo no conjunto dos valores comunitarios, designadamente dos valores ecoldgicos.
Assim entendida, a protecdo constitucional da propriedade privada que incide sobre as areas
de reserva ecolégica nao podera incluir, como conteldo tipico ou necessario, sob pena de
contradi¢do insanavel no corpo normativo da CRP, a faculdade de urbanizar ou edificar.

Por outro lado, no dominio especifico que nos ocupa, as caracteristicas intrinsecas do
objeto repercutem-se sobre a propriedade, em funcao da sua vinculagdo situacional, nao
permitindo per se ao respetivo titular o exercicio daquelas faculdades, designadamente por
comportarem riscos graves para 0 homem e para a natureza. A presenca de valores ecol6-
gicos ou ambientais fundamentais deve ser considerada, em si mesma, uma condicionante
ao exercicio do direito de propriedade, que apenas incluira a faculdade de edificar quando
as fungdes desempenhadas pelo seu objeto o permitam. Ou seja, nas hipdteses em que a
realizacdo de determinado uso ou ac¢ao se revele incompativel com as caracteristicas intrin-
secas do solo, essas faculdades — nas quais se inclui o direito a edificar — ndo podem ser
tidas como contelido necessario do direito. Esta ideia é ainda reforgada pelo facto da REN ser
concebida como vinculagdo heterénoma a discricionariedade de planeamento, vinculagao
essa que decorre da necessaria consideracao, pelos planos, das qualidades intrinsecas dos
solos e do seu enquadramento ecolégico-ambiental3.

Ndo competira, no ambito do presente estudo, alargarmo-nos a consideracdes de maior
profundidade no que respeita a ressarcibilidade da integracao de areas em REN, bastando-
-nos com a ideia de que — em consonancia com o que defendemos supra — as restri¢oes e
condicionamentos ao uso, ocupacao e transformacado do solo em REN, ndo sao em principio
indemnizaveis, na medida em que ndo implicam a verificacdo de um dano a propriedade.

32 Vide, a este propoésito, José Carlos Vieira de Andrade “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢do Portuguesa de
1976”, 22 Edi¢do, Almedina 2001, pags. 282-288.

33 Também a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional tem entendido que o ius aedificandi ndo representa um
corolario essencial do direito fundamental de propriedade privada. Cf. Ac6rddo n.2 517/99 — Diario da RepUblica,
112 Série, de 11-11-1999, e Acérddo n.2 496/08 — Didrio da Repdblica, 112 Série, de 11-11-2008. Neste dltimo aresto
afirmou que “ndo se pode considerar que o direito a construir seja um elemento integrante da tutela constitucional
da propriedade, impondo-se enquanto tal ao legislador ordindrio”.

34 Pelos fundamentos que expusemos, ndo aderimos, na integra, a qualquer das doutrinas dominantes sobre a
natureza do ius aedificandi (jusprivatista ou juspublicista, tout court). Entendemos, por um lado, que se as carac-
teristicas proprias do solo (enquanto objeto da propriedade), referidas as suas qualidades intrinsecas e ao seu
enquadramento ecolégico-ambiental, revelarem vocacao ou potencialidade urbanistica a faculdade de edificarha-de
sertida como incluindo o conteldo do direito de propriedade. Tanto mais que a classifica¢ao do solo, pelos instru-
mentos de gestao territorial, constitui apenas o reconhecimento da sua vocagao pré-existente (cf. art. 722 do RJIGT).
Tal ndo impede, porém, que o plano tome op¢des estratégicas, modificando o estatuto origindrio dos solos. No
entanto, tais op¢des quando impliquem a supressao de faculdades cujo exercicio — considerada a vocagao originaria
do solo — seria legitimo, constituirao fundamento do dever de indemnizacdo. Nao consideramos que o ius aedifi-
candi seja um direito auténomo, atribuido pelos instrumentos de planeamento, tanto mais que na sua auséncia
ou em caso de suspensdo, ndo é vedada aos particulares a possibilidade de, por um ato de gestao urbanistica,
ser-lhes reconhecida essa faculdade. Tratar-se-a antes de uma faculdade reportada as caracteristicas préprias do
seu objeto, concretamente consideradas.

35 Entendemos porém, nas situacées em que — previamente ao ato de delimita¢ao ou de redelimita¢do da REN — o
solo haja sido (erradamente) considerado com vocacgao edificativa, por plano municipal ou por ato de gestao ur-
banfstica, a atribuicdo de um direito a indemnizacao ao particular justificar-se-a, nao pela existéncia de um dano
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Antes resultam da concretizacao de limites constitucionais imanentes ou mero efeito da
vinculagao situacional’® da propriedade que incide sobre solo e que decorre da sua espe-
cial situagao factica. Parece-nos, contudo, que por razdes de justica social e de igualdade
perante encargos plblicos, os custos deste regime nao devem apenas ser suportados pelos
proprietarios dos solos. Porque fundamentadas na prossecuc¢do de interesses que servem a
comunidade em geral, as restricdes que decorrem da integragao de solos em REN legitimam
aaplicacao de um principio de discriminacao positiva, que encontra expressao legal nos art.s
329 e seguintes do RJREN, através da previsdo de um conjunto de medidas de incentivo e de
compensag¢do, aos municipios e aos proprietarios, aplicaveis ao financiamento das a¢des
que contribuam para a gestao sustentavel dessas areas ou como forma de compensacao
pelo especial regime de restricao ao aproveitamento do solo?.

1.1. O regime juridico da REN

A compreensao teleolégica do RJREN implica a reflexdao no dmbito mais alargado de articu-
lagdo com o Regime Juridico de Conservacgao da Natureza e Biodiversidade (RJCNB), aprovado
pelo Decreto-Lein.2142/2008, de 24 de Julho. Se lhe sdo reconhecidos méritos de protecao
direta em relagao aos componentes naturais especificos e a prevengao de riscos associados
as especiais caracteristicas naturais dos espacos sob reserva, ndo menos importante se
revela o seu contributo para a conetividade e coeréncia ecoldgica da RFCN, tendo ainda em
vista o propésito de concretizagao territorial do continuum naturale concebido pela LBA3,

Afirmamos neste ambito que, se a sustentabilidade constitui o seu vetor estratégico guia,
0 seu principio ativo é o de prevengao, na vertente de reserva territorial, implicando o plane-
amento da atividade humana, com base em critérios de racionalidade ecolégica e ambiental.

a) A preservacdo de componentes naturais

A REN compde-se de areas de valor ecolégico consideravel, especialmente sensiveis a
pressoes antropicas ou a fatores naturais adversos. Apesar da formula¢ao genérica do artigo
22n.21do RJREN, os objetivos prosseguidos por este instrumento tém um ambito especifico
mais restrito, reportado — no que a preservacao de valores diz respeito — a prote¢cao dos
componentes naturais dgua (prevenindo a escassez e contaminacdo) e solo (impedindo
a excessiva impermeabilizacado, erosdo e perda), a salvaguarda dos sistemas e processos
biofisicos associados ao litoral e ao ciclo hidrolégico terrestre promovendo, em resultado
do seu enquadramento na RFCN, a conectividade e coeréncia ecolégica entre as areas nu-
cleares de conservagao do SNAC e contribuindo, deste modo, para aimplementagao de uma
auténtica rede estratégica de prote¢ao da natureza. Em qualquer dos contextos a prevencgdo

especial e anormal sobre a propriedade, mas pelo dano da confianga, fundamentado na afetacdo da seguranca
juridica de pretensos direitos de uso do solo juridicamente consolidados. Com uma perspetiva distinta vide Dulce
Lopes, “Vinculos Urbanisticos e Indemnizacdo: com quantas cartas se faz um baralho”, in Direito do Urbanismo e
do Ordenamento do Territério — Estudos, Volume |, Coord. Fernanda Paula Oliveira, Almedina 2012, pags. 45 a 78.
36 Para maiores desenvolvimentos sobre este tema vide Fernando Alves Correia, ob cit. “Manual...”, Pags. 332-343,
e Dulce Lopes, ob. cit. “Vinculos Urbanisticos...”, pags. 45 e seguintes.

37 Nesta segunda vertente, com fundamento no principio da igualdade perante os encargos plblicos, impde-se que
as areas integradas na REN sejam consideradas, no ambito do planeamento territorial municipal, para efeitos de
estabelecimento dos mecanismos de perequagao compensatéria dos beneficios e encargos entre os proprietarios
— cf. artigo 352 RJREN. Vide, em relagdo as areas de risco natural, Jorge Miguel Marques de Brito, Alexandre Oliveira
Tavares e Fernanda Paula Oliveira, “Aplicacdo de Principios Perequativos a Areas de Riscos Naturais. Um Caso de
Estudo”, in Revista do CEDOUA, n.2 22, Ano XI_2.08, CEDOUA, Coimbra Editora, 2008.

38 Cf. artigos 42, alinea e) e 52 n.2 2, alinea d) da LBA, 22 n.2 3, alinea c) e 32 n.2 3 do RJREN, 52 n.2 1, alinea b),
subalinea i) e n.2 2 do RJCNB.

v

RevCEDOUA 2.2012
62 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




L J

revCEDOUA

> Doutrina

surge como principio vital, expresso no “dever de evitar a degradacdo progressiva e gradual
dos ecossistemas, habitats e recursos naturais”*, cumprindo o nivelintermédio de protecao
exigivel no contexto de um Estado de Direito Ecolégico e Ambiental.

Constituindo a perda de biodiversidade uma das grandes preocupacdes globais da politica
ambiental, témvindo a ser desenvolvidas medidas de prote¢ao que convocam a cooperacao
dos Estados nos diversos niveis de atuacao — interno, transnacional e internacional. Assim, em
resultado dos compromissos internacionais assumidos por Portugal“® e dando cumprimento
ao disposto na alinea a) do n.2 1 do art. 272 da LBA, o Governo procedeu a formulagao da
Estratégia Nacional de Conservagdo da Natureza e Biodiversidade (ENCNB)#, da qual resultou
a posterior aprovacao do RJCNB. Através deste diploma foi criada a RFCN, composta pelas
areas nucleares de conservacdo do SNAC — que integra a Rede Nacional de Areas Protegidas
(RNAP), a Rede Natura 2000 (RN2000) e as areas classificadas ao abrigo de compromissos
internacionais+? — e pelas areas de continuidade® — que integram as areas delimitadas em
Reserva Agricola Nacional, REN e as areas de Dominio Piblico Hidrico —, destinadas a favo-
recer a coeréncia e conectividade, estrutural* e funcional“s, entre areas naturais nucleares
e entre estas e 0s espacos verdes urbanos, correspondendo assim a uma rede estratégica,
alargada a prote¢ao da natureza e da biodiversidade fora das zonas classificadas.

As areas nucleares de conservagao prosseguem objetivos préximos e, em parte, coin-
cidentes verificando-se frequentemente uma sobreposicao territorial. Entre estas, as areas
classificadas no ambito da RN2ooo formam uma rede ecolégica coerente, de ambito europeu,
composta pelas areas territoriais, classificadas como Zonas Especiais de Conservacdo (ZEC)
e Zonas de Protecdo Especial (ZPE)*¢, que visam a protecdo de espécies, de habitats naturais
e habitats de espécies, contemplando zonas de fronteira e espécies de relevancia europeia.
Os solos ai integrados encontram-se sujeitos a um regime préprio, que inclui a obrigatorie-

39 Sobre os graus de protecdo, incluiveis no conceito de Estado de Direito Ambiental, vide Alexandra Aragdo, “A
Prevengdo de Riscos em Estados de Direito Ambiental”, in Risco, Cidadania e o Papel do Estado num Mundo Glo-
balizado, FDUC/CEDOUA, CES 2007-2009. A autora densifica o conceito, referindo trés niveis de cumprimento do
dever de protecdo ambiental, em que o “dever de prevenir e precaver a ocorréncia de acidentes (...) resultantes de
riscos ambientais” constitui o patamar minimo exigivel e o “dever de promover activamente a melhoria do estado
do ambiente” corresponde ao nivel mais elevado.

40 Entre estes compromissos assume especial relevancia nesta matéria a Convenc¢do sobre Diversidade Biolégica
(CDB), aberta a assinatura a 5 de Junho de 1992, na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente e Desenvol-
vimento, que teve lugar no Rio de Janeiro, aprovada internamente através do Decreto n.2 21/93, de 21 de Junho.

4 Adotada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 152/2001, de 20 de Setembro (da qual se desconhece a
sua aprovacgao, pela Assembleia da Replblica).

4 Entre estas, encontramos as areas protegidas transfronteiricas (que incluem territério nacional e adjacente) e areas
abrangidas por designacdes de conservacao de caracter supranacional, reconhecidas em convengdo internacional
ou no dmbito de uma determinada organizagdo internacional (vg. ao nivel da UNESCO, as Reservas Mundiais da
Biosfera, a Rede Mundial de Geoparques e o Patrim6nio Mundial, a Conveng¢ao sobre Zonas Hiimidas de Importancia
Internacional — que constituem habitat de aves aquaticas — adotada em Ramsar, em 1971, a Convenc¢ao OSPAR, sobre
Protecdo do Meio Marinho do Atlantico Nordeste [areas maritimas protegidas] — da qual ndo faz parte o arquipélago
da Madeira — e a Rede de Reservas Biogenéticas do Conselho da Europa).

4 As areas de continuidade destinam-se ao estabelecimento ou salvaguarda das liga¢bes e do “intercdmbio genético
de populagdes de espécies selvagens entre as diferentes dreas nucleares de conservagao, contribuindo para uma ade-
quada protecdo dos recursos naturais e para a promog¢ao da continuidade espacial, da coeréncia ecoldgica das dreas
classificadas e da conectividade das componentes da biodiversidade em todo o territorio, bem como para uma adequada
integragdo e desenvolvimento das atividades humanas”. Cf. art. 52 n.2 2 do Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho.
4 Refere-se ao grau de contiguidade entre manchas naturais (existéncia de areas adjacentes) e de continuidade
intra e inter manchas (inexisténcia ou limite maximo de tolerdncia ecoldgica a interrupgoes fisicas).

4 Refere-se ao grau de facilidade ou de inibicao que os elementos estruturais da paisagem opdem a manutencao
de fluxos entre areas naturais.

4 Compreendendo ainda a protecao dos Sitios da Lista Nacional de Sitios e dos Sitios de Importdncia Comunitaria
(SICs) que, nos termos do art. 72-A do Decreto-Lei n.2140/99, de 24 de Abril, alterado pelo Decreto-Lei n.2 49/2005,
de 24 de Fevereiro, diploma que contém o Regime Juridico da Rede Natura 2000 (RJRN2000), ficam sujeitos a dis-
ciplina juridica aplicavel as ZECs.
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dade de submeter a realizacdao de quaisquer a¢oes, planos ou projetos, ndao diretamente
relacionados com a gestao dessas areas e ndo necessarios a essa gestdao, mas suscetiveis
de afetar essas zonas de forma significativa — considerados individualmente ou em conjunto
com outras agoes, planos ou projetos —a avaliacdao de incidéncias ambientais ou a avaliagao
de impacte ambiental, em relagao aos objetivos de conservacao#.

Neste ambito, a REN é atribuida a funcionalidade complementar, dirigida ao favoreci-
mento da conectividade entre as areas nucleares de conservagao integradas no SNAC“8, pelo
que a sua execucdo deve ter em conta a insercao sistematica no RJCNB. As areas da REN,
caracterizadas pela sua estrutura linear e continua ou pelo seu papel de espaco de ligacao,
contém elementos com importancia fundamental para a migracao, distribuicdo geografica
e intercambio genético das espécies selvagens, integrando potencialmente a categoria de
“outros habitats”*, na medida em que sejam utilizadas pelas espécies como corredores
ecoldgicos ou stepping stones*° entre areas classificadas e protegidas®, servindo — além
dos objetivos especificos que com o seu regime se pretende salvaguardar — também o pro-
pésito de conservacdo do patriménio natural europeu fora das zonas classificadas, através
da restricao ou condicionamento de usos e a¢des incompativeis em zonas de proximidades?
ou nos espacos complementares a essas zonas, necessarios ao “funcionamento, integra-
do ou em rede, do sistema’3. Nestas areas, a suscetibilidade de afetacao significativa da
RN200o0 deve ser aferida com base no critério da integridades4, apenas podendo ser autori-
zadas (sob pena de violagdo do dever de protecao efetiva) as a¢des, planos ou projetos que
nao afetem, por descontinuidade ou fragmentagao®, o estado de conservagao favoravels®

47 Cf. artigos 92, n.21 e 2, e 102 n.21 do RJRN2000, artigo 32 n.2 1 alinea b) do Decreto-Lei n.2 232/2007, de 15 de
Junho, e artigo 12 n.2 2 do Decreto-Lei n.2 316/2007, de 19 de Setembro.

48 Cf. artigos 22 n.2 3 alinea c) e 32 n.2 3 do RJREN e art. 52 n.2 1 alinea b), subalinea i), e n.2 2 do RJCNB.

49 Que consta do art. 72-C do Decreto-Lei n.2 140/99, de 24 de Abril, alterado pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de
Fevereiro, diploma que contém o RJRN2000 e que procedeu a revisdo da transposi¢cao das Diretivas Comunitarias
n.279/409/CEE, do Conselho, de 2 de Abril, alterada pelas Diretivas n.2 91/244/CEE, da Comissao, de 6 de Margo,
94/24/CE, do Conselho, de 8 de Junho, e 97/49/CE, da Comissdo, de 29 de Junho (Diretiva Aves), 92/43/CEE, do
Conselho, de 21 de Maio, alterada pela Diretiva n.2 97/62/CE, do Conselho, de 27 de Outubro (Diretiva Habitats).
5° Também designados “trampolins ecolégicos”.

51 0 dever de estabelecimento de corredores ecoldgicos decorre, também, do dever europeu de protecao fora das
zonas classificadas. |dentificar-se-a em REN a existéncia de corredores ecolégicos quando a ocorréncia das espé-
cies em areas integradas se deve as suas desloca¢des normais e desejaveis entre as diversas areas nucleares de
conservagao do SNAC.

52 Designadas “Zonas Tampdo”, que visam assegurar o afastamento minimo para prevenc¢ao de impactes negativos.
53 Vide, Gomes Canotilho e Alexandra Aragao, in “Estudo Juridico sobre alguns aspectos ambientais relevantes
para a localizagdo do Novo Aeroporto de Lisboa”, Novembro 2007, disponivel em http://www.portugal.gov.pt/pt/
Documentos/Governo/MOPTC/NAL_Alcochete_juridico.pdf, pags. 21-24).

54 Artigo 102 n.2 9 do Decreto-Lei n.2 140/99, de 24 de Abril, alterado pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro.
550 crescente isolamento das areas de conservagao, associado ao padrdo de desenvolvimento territorial caracterizado
pela separacdo estanque entre zonas urbanas e naturais, tem sido apontado como uma das principais causas da
perda de biodiversidade, na medida em que a fragmentacao de habitats naturais “dificulta o fluxo de organismos,
matéria e energia, essenciais d dindmica e integridade dos ecossistemas” (produzindo um “efeito barreira”) e altera
as condicdes bidticas e abidticas nas margens dos habitats, perturbando o seu interior em termos de se verificar
uma reducao funcional dessas manchas (“efeito margem”). Vide, neste sentido, Nicolas de Sadeleer, “EC Law and
Biodiversity. How to save Noah’s Ark”, Journal for European Environmental and Planning Law (JEEPL), 3/2007, pags.
170 e 171, e Maria Manuela Laranjeira e Virginia Teles, “Melhoria da funcionalidade Ecolégica num Territério Frag-
mentado. Critica a Reserva Ecolégica Nacional”, in GEO-Working Papers, Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade
do Minho, Ndcleo de Investigacdo em Geografia e Planeamento, Série Investigacdo 2005/4.

56 Como referem Gomes Canotilho e Alexandra Aragao, ob. cit. “Estudo Juridico sobre alguns aspectos ambientais
relevantes...”, pags. 41-47, dos art.® art. 12, alinea €), da Diretiva habitats e 32, n.2 3 do Decreto-Lei n.2 140/99, de
24 de Abril, na redagao do atual Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro, resulta que o estado de conservagao
dos habitats sera considerado favoravel quando, de acordo com um critério geografico, a area ocupada se encon-
tre em expansao ou, pelo menos, estavel, funcionalmente se verifique a existéncia de uma estrutura que permita
a esse habitat desempenhar as suas fun¢des, normais e esperadas, a longo prazo e, em termos biolégicos, as
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dos habitats naturais (protegidos em ZEC) ou das espécies de aves selvagens (nas areas
classificadas como ZPE).

O atual diploma da REN representa assim uma mudancga de paradigma, no sentido de
substituicao de uma estratégia de ecoestabilizagdo ou de compensagao ecoldégica, por uma
estratégia baseada na ecologia da paisagem, das populagdes e na biologia da conserva-
¢ao, especialmente dirigida a promover a dindmica das espécies, através da conservacgao e
restauracao de espagos de ligacao, facilitadores da interagao entre organismos e dos fluxos
de matéria e energia*’. Serve por isso, de instrumento de regulamenta¢do das medidas
complementares de conserva¢ao das ZEC, bem como dos instrumentos de ordenamento do
territorio e desenvolvimento aplicaveis a essas areas®®, contribuindo, de forma positiva, para
a manutencdo do estado de conservacao favoravel dos habitats naturais e de espécies da
flora e da fauna, inscritos nos anexos do RJRN20ooo0.

Também aqui, o planeamento territorial assume um papel relevante na defesa do equili-
brio ecolégico, na medida em que aviabilizagdo das operagdes urbanisticas, previstas como
compativeis, depende da sua conformidade com os instrumentos de gestao territorial, pelo
que os planos devem distribuir a edificabilidade e o uso do solo em fung¢ao da sua aptidao
ecolégica e capacidade ambiental, favorecendo a interpenetracdo e complementaridade
entre os varios tipos de espaco, garantindo a continuidade de fluxos de matéria e energia
indispensaveis para o equilibrio dos ecossistemas.

Por dltimo a REN tem ainda por objetivo contribuir “para a utilizacdo sustentdavel dos
recursos hidricos” pelo que a execucao deste instrumento deve assegurar a sua “coeréncia
e complementaridade com os instrumentos de planeamento e ordenamento e as medidas
de protecdo e valorizacd@o, nos termos do artigo 17° da Lei da Agua, aprovada pela Lei n.°
58/2005, de 29 de Dezembro” %%, o que implica a compatibilidade com os planos especiais
de ordenamento de albufeiras de aguas publicas, da orla costeira e dos estuarios, com os
planos de recursos hidricos (plano nacional da agua, planos de gestao de bacia hidrografica e
planos especificos de gestao de aguas) e as medidas de protecao e valorizacao dos recursos
hidricos prevista no n.2 2 do art. 322 da Lei da Agua.

espécies se encontrem em estado de conservacgao favoravel. Por sua vez, o estado de conservagao das espécies
sera considerado favoravel quando, nos termos dos art.* 12, alinea i), da Diretiva habitats e 32 n.2 3 do Decreto-Lei
n.2 140/99, alterado pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro, ndo se verifique declinio populacional, ou
seja, ndo exista risco de extingdo (se determinada atividade contribuir para a redugdo do nimero de individuos de
uma espécie protegida o estado é considerado desfavoravel e a atividade perturbadora), em termos de dispersao
territorial (@inda que ndo haja redugdo do nimero de individuos das espécies protegidas) ndo houver reducdo da
area ocupada nem da extensao do habitat (tendo presente a interagdo entre os componentes bidticos e abiéticos
do ecossistema, devem ser consideradas as fun¢des desempenhadas pelo habitat, exigindo areas mais ou menos
consideraveis por referéncia aos valores a proteger — o que exige o recurso a critérios geograficos e ecolégicos).
Estes critérios acolnem ndo apenas uma dimensao preventiva (exigindo a tomada de medidas necessarias a evitar
o declinio populacional, a alteragdo dos padrdes de dispersao territorial e as perdas de habitats) mas também
precaucional, implicando medidas perante o risco de retrocesso, o que obriga a juizos de probabilidade atendendo
a previsoes de longo prazo medidos em geragdes.

57 Aproximando-se da estratégia de conservacdo caracteristica dos Estados Unidos, Africa e Europa Ocidental.
Tradicionalmente, a REN seguia uma perspetiva ecoldgica tipica dos Paises da Europa Oriental, integrando consi-
deracdes derivadas da geomorfologia, hidrologia e climatologia, sob os conceitos de ecoestabilizacdo e de dreas de
compensagdo ecoldgica, no sentido de que a reserva de determinadas areas, para desempenho de fun¢des ecol6-
gicas, visava compensar a destinagao de zonas planeadas para uso intensivo do solo, por atividades humanas (de
natureza agricola, industrial ou urbana), opondo a separagdo estanque entre areas naturais as areas de uso humano
intensivo. Vide, Maria Manuela Laranjeira e Virginia Teles, ob. cit. “Melhoria da funcionalidade Ecolégica...”, pdg. 9.
58 Com vista @ manutencado e desenvolvimento dos elementos paisagisticos fundamentais para a fauna e flora
selvagens, que promovem a coeréncia ecolégica da Rede Natura 2000 — artigo 32, n.2 4 do RJREN, e art.* 72, n.2 1,
alinea b), 92 e 72-C do RJRN2000.

59 Cf. Artigo 32, n.2 2 do Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto.
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b) A prevencdo de riscos

Ainda que a total eliminac¢do de riscos seja uma tarefa utépica, a gestao da exposicao ao
risco constitui ndo apenas uma possibilidade mas um imperativo juridico. Dada a importancia
dos valores potencialmente afetados, bem como a gravidade dos seus efeitos, sobre o Homem
e sobre a Natureza, a identificagao de riscos reclama necessariamente, no contexto juridico
do Estado de Direito Ecolégico e Ambiental, a adocdo de medidas preventivas e mesmo pre-
caucionais enquanto patamar minimo de protecao p(blica exigivel e cuja extensdao comporta,
independentemente da sua origem, todos os riscos “graves”, “previsiveis e preveniveis’e°,

Dada a dificuldade de distin¢ao entre riscos naturais e humanamente induzidos, defendemos
anecessidade de desenvolvimento de uma politica de prevencao, baseada na delimitacao espa-
cial de areas de risco, por aplicacao da técnica de zonamento, considerando a sua presenca no
territério, enquanto fator de avaliacdao da capacidade de uso. Partindo deste enquadramento, a
atividade de planeamento territorial deve atender, nao apenas a identificacao da origem dos riscos,
mas sobretudo a localizacao provavel dos seus efeitos, bem como a avaliacao da vulnerabilidade
humana e natural. Neste ambito, a Administracdao deve ponderar, aquando da elaboracao dos
instrumentos de gestao territorial — mediante um juizo de prognose probabilistica consequen-
cial —, os efeitos potenciais da materializacao dos riscos sobre o Homem e o impacte potencial
que as atividades humanas podem exercer sobre 0s riscos previamente existentes no territério,
sejam eles de origem natural ou antrépica. Por outro lado, a prevencao, a este nivel, deve incluir
e desenvolver o conceito de risco ecoldgico, de forma a acautelar eventuais efeitos indesejaveis
dos riscos sobre a propria Natureza, permitindo fundamentar ndao sé a delimitagao de usos e
acdes compativeis, mas a definicdo legal de usos e a¢des desejaveis, traduzidos nomeadamente
na consagracao de deveres de contelido positivo, destinados a reposicao do equilibrio natural.

No nosso ordenamento juridico, existem alguns afloramentos normativos que nos permi-
tem afirmar a previsao de um dever geral de ponderacao dos riscos em matéria de ordena-
mento territorial, convocando-se desde logo, a este propdsito, o principio de integracao®,
por forca do qual, as questdes de prevencao de riscos — porque indissociaveis das questdes
de justica ambiental e de justica ecolégica — assumem caracter transversal e, como tal,
acarretam limitacdes a liberdade de conformacao politica do Estado.

Quando nos situamos no dominio dos riscos, incontornavel se torna a abordagem da sua
dimensao subjetiva. Assim sendo, perante a verificacao de uma percecao social generalizada
de inseguranca, dos ditames constitucionais de protecao da confiang¢a social — numa atuacao
plblica ecolégico-ambientalmente orientada — decorre, para o legislador, a obrigacdao de
desenvolvimento de medidas de protecao, destinadas a evitar ou minimizar os seus efeitos.
Deste modo, 0s riscos com repercussoes territoriais — sendo, em regra, previsiveis, preveniveis e
espacialmente delimitdveis — obrigam o Estado a adocao das medidas legislativas, necessarias
a evitar os seus efeitos danosos, passando pela vincula¢dao dos instrumentos de ordenamento
territorial a ponderacao das caracteristicas naturais do territério e ao estabelecimento de proibi-
coes, restricdes e condicionamentos que garantam um afastamento preventivo minimo entre os
efeitos provaveis dos riscos e os valores a proteger (vg. vidas humanas, bens materiais, valores
ambientais e ecoldgicos) ou evitem a incompatibilidade de usos e agdes com as caracteristicas
de perigosidade natural, de modo a evitar o potenciamento dos processos de instabilidade®.

% Sobre este ponto, vide Alexandra Aragdo, ob. cit. “A Preven¢do de Riscos...”. Serao preveniveis 0s riscos em que
“a adop¢do de accdes previamente a verificagdo do acidente, visando evitar a sua ocorréncia ou minimizar os seus
efeitos, n@o soé é possivel, como é eficaz”, e previsiveis quando “a sua ocorréncia pode ser antecipada ou antevista”,
por referéncia a dados histéricos e cientificos, ainda que meramente probabilisticos, independentemente da sua
origem humana ou natural.

& Artigo 112 TFUE.

%2 Entendida como um estado, reportado as carateristicas geomorfolégicas estruturais e hidrolégicas, préprias de
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A vinculagao constitucional do legislador a ponderagao dos riscos com repercussoes terri-
toriais & imperativa ao ponto de a concretizagao de acidentes ecolégicos ou ambientais graves
— cuja previsdo e preven¢do antecipada lhe seja exigivel — poder eventualmente fundamentar
situagdes de responsabilidade extracontratual do Estado ou das Regides Autdnomas®, por omis-
sao de norma devida, necessaria a tornar exequiveis 0s imperativos constitucionais de protecao®.

A prépria Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (LBPO-
TU), aprovada pela Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto, aponta nesse sentido, ao considerar “a
protecgao civil da populagéo” e a prevencao dos “efeitos decorrentes de catdstrofes naturais
ou da ac¢do humana”® como finalidades intrinsecas a politica de ordenamento do territério
e de urbanismo, sendo certo que essa vinculacao ja decorreria dos principios da coordena-
¢ao e responsabiliza¢ao® — destes resultando, para as entidades piblicas, o dever de uma
adequada ponderacao dos interesses em conflito, considerados os riscos e os impactes da
intervencao sobre o territorio.

Por outro lado, o PNPQT, aprovado pela Lein.2 58/2007, de 4 de Setembro, ao fixar como
um dos principais objetivos estratégicos de organizagao espacial do territério a prevencao de
riscos com incidéncias territoriais®” e ao definir um modelo territorial baseado na estratégia
integrada de prevencao e redugao de riscos, obriga a identificacao da perigosidade territorial,
bem como a definicdo dos usos compativeis e a ado¢ao de medidas preventivas e corretivas,
pelo que competird, aos demais instrumentos de ordenamento do territdrio, condicionar ou
impedir determinados usos em funcao da probabilidade de ocorréncia de acidentes e atuar
corretivamente em relagao a circunstancias que possam agravar os seus efeitos.

Em relacdo ao instrumento de que nos ocupamos, também a este nivel — de prevencao
normativa —a REN ndo tem porfinalidade a prevencao de todos os riscos. O seu dmbito é limi-
tado aos efeitos que decorrem dos riscos de inundagao maritima, de cheias, da erosao hidrica
do solo e de movimentos de massa em vertentes, tendo em vista a adapta¢ao aos efeitos das
alteragdes climaticas e a seguran¢a de pessoas e bens. Em causa esta o controlo de riscos
geomorfolégicos (zonas afetadas pela movimentacdo de solos, com risco de desabamentos,
deslizamentos e de erosdo costeira) ou hidrolégicos (areas sujeitas a inundacdes e areas
estratégicas de recarga de aquiferos). De facto, grande parte dos riscos presentes nas areas
incluiveis em REN representam cenarios de ocorréncia de danos potenciais para as pessoas
e para os ecossistemas, cuja especial gravidade exige do Estado, das Regides Auténomas e
dos Municipios a adogao de medidas antecipatérias a sua verificacao. Porque estes riscos se
expressam sobre o espaco fisico, o planeamento territorial € chamado a intervir — de forma he-
teronomamente vinculada — na prossecucao de uma politica ecolégica e ambiental integrativa.

Atendendo a que estes riscos sao, na maioria das situa¢oes, potenciados pelo desen-
volvimento de atividades humanas, em espacos especialmente suscetiveis ou vulneraveis,
a REN — cumprindo o seu designio preventivo —, ao restringir a realiza¢cdo de determinadas

um determinado meio fisico, cuja dindmica nao oferece o nivel de seguran¢a adequado ao desenvolvimento de
atividades humanas ou a salvaguarda dos ecossistemas presentes no territério.

& (Cf. artigo n.2 152 n.* 3 e 5 da Lei n.2 67/2007, de 31 de Dezembro, que aprovou o Regime de Responsabilidade
Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades Plblicas (RREEDEP).

% Desde que a inconstitucionalidade por omissao tenha sido previamente verificada pelo Tribunal Constitucional,
nos termos do art. 2832 da CRP.

65 Alinea h) do art. 32 da LBPOTU.

66 Alineas c) e g) do art. 52 da LBPOTU.

7 Artigo 52 n.2 2 alinea a) da Lei n.2 58/2007, de 4 de Setembro. Partindo da inventariagao dos problemas com que
o ordenamento do territério se debate a nivel nacional, o relatério descreve “uma insuficiente consideragdo dos
riscos nas acgdes de ocupagao e transformagao do territério, com particular énfase para (...) as inundagoes em leitos
de cheia e a erosdo das zonas costeiras”, pelo que a prevencao de riscos surge logo no primeiro objetivo estraté-
gico definido pelo PNPOT (“conservar e valorizar a biodiversidade, os recursos e o patriménio natural, paisagistico
e cultural, utilizar de modo sustentdvel os recursos energéticos e geoldgicos, e prevenir e minimizar os riscos”).
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intervencdes, assegura o distanciamento minimo ou a compatibilidade de usos necessaria ao
acautelamento da seguranca de pessoas e bens e a salvaguarda dos componentes naturais.

c) Regime substantivo

No que se refere ao regime substantivo aplicavel em areas de reserva ecoldgica, o n.2
1 do art. 202 inscreve um principio geral de interdicdo a realizagdo de operagdes urbanis-
ticas, fundamentado na incompatibilidade genérica deste tipo de intervencao nos solos
abrangidos®®, significando a proibi¢ao de usos e a¢oes que se traduzam em operagdes de
loteamento, obras de urbaniza¢ao, constru¢ao e amplia¢ao, vias de comunicacao, escava-
coes, aterros e destruicao do revestimento vegetal, com excecao das a¢oes de destruicao
revestimento natural para fins de aproveitamento agricola, de conducao e explora¢ao dos
espacos florestais. Esta &, contudo, uma proibicao relativa, na medida em que se admite um
conjunto de excec¢des, que correspondem a designada delimitagao positiva de usos e agoes
compativeis (com os objetivos de protecdo ecoldgica e ambiental e de prevencao e reducao
de riscos naturais) e, além destes — em derrogacdo ao regime geral —, as acdes declaradas
de relevante interesse ptiblico®® quando comprovada a impossibilidade da sua realizacao,
de forma adequada, em areas nao integradas.

0 legislador enuncia de forma cumulativa os pressupostos de compatibilidade, definindo
uma listagem taxativa de usos e acdes que considera, em abstrato, ndo suscetiveis de afetar
a permanéncia dos recursos, valores e processos ecoldgicos na estrutura biofisica protegida,
mas submetendo-os ao crivo da ndo afetagao, em concreto, das funcdes desempenhadas pela
area de intervencdo. Assim, a luz da versdo originaria do n.2 3 do art. 202, sdo considerados
compativeis — com os objetivos a prosseguir em REN — 0s usos e a¢des que, nao colocando em
causa as funcdes das respetivas areas’®, constem do anexo Il como isentos de procedimento,
sujeitos a mera comunicagao prévia ou a autorizacao”. Todavia, com a entrada em vigor do
Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro, é eliminado o procedimento de autorizacao
das modalidades de controlo administrativo prévio, pelo que passam a ser considerados
compativeis os usos e acdes que constem daquele anexo como isentos de procedimento ou
sujeitos a realizacdo de uma mera comunicagao prévia.

Perante a redacao originaria daquele dispositivo, a doutrina vem questionando a ratio da
sua formulagdo cumulativa, sustentando alguns autores que o critério previsto na alinea a)
apenas tem aplicacdo na ponderacao a realizar relativamente aos usos sujeitos a autorizagao
(e ndo ja em relacdo aos usos isentos ou sujeitos a comunicacdo prévia). Esta conclusao
deriva do entendimento de que, na elaborag¢ao da listagem do anexo Il, ja haveria sido consi-
derada a suscetibilidade de afetagao das fun¢oes desempenhadas pelas areas sob reserva,

% Tendo em vista a salvaguarda provisdria dos interesses a proteger face a verificacdo de situagdes de inércia
administrativa, concretizada na inexisténcia de delimitagdo municipal em vigor, a realizacao de usos e a¢des
previstos no n.2 1 do art. 202, que tenham lugar nas areas identificadas no anexo I, encontra-se sujeita ao regime
cautelar previsto no art. 422, carecendo de autorizacao da CCDR ou dos Servicos Regionais competentes, no caso
das Regides Autbnomas.

% 0 reconhecimento da relevancia de interesse publico das a¢des a levar a efeito nas areas integradas em REN deve
constar de Despacho conjunto do membro do Governo responsavel pelas areas do ambiente e do ordenamento
do territério e do membro competente em razao da matéria, sendo que, quando estejam em causa infraestruturas
publicas sujeitas a avaliacao de impacte ambiental, a declaragdao de impacte favoravel ou condicionalmente favo-
ravel equivale a esse reconhecimento (art. 212 n.2 1 e 3 do RJREN).

7° Fungdes que se encontram descritas no anexo | do RJREN.

7t As condigdes a observar para viabilizacdo dos usos e agdes compativeis constavam da Portaria n.2 1356/2008,
de 28 de Novembro — aprovada com base no disposto no n.2 4 do art. 202 do RJREN —, agora revogada pela alinea
©), do art. 62, do Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro.
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por cada tipo de uso ou ac¢ao af previsto’2. Propendemos, no entanto, a entender que este é
um requisito que deve ser sempre verificado, independentemente da acao se encontrar ou
nao sujeita a controlo prévio. Esta conclusao decorre, em parte, do caracter cumulativo da
norma, entendendo-se que a remissao operada pela alinea b) para o anexo Il corresponde
a consagracao legal de um principio de taxatividade de usos e acdes considerados, em
abstrato, compativeis e que a alinea a) impde a necessidade de ponderacdo, em concreto,
através de uma abordagem integrada, que considere os eventuais efeitos cumulativos dos
impactes que 0s usos e acoes pretendidos exercem sobre as fungdes da respetiva area de
intervenc¢ao. Ou seja, entendemos que a viabilidade da intervencao em REN depende sempre
da sua previsao taxativa no anexo Il e da compatibilidade concreta (apreciada individual e
conjuntamente com outros usos e acdes existentes) com as funcdes da respetiva area. Des-
te juizo decorre, de forma implicita, o dever da CCDR verificar, no ambito da comunicacao
prévia, autorizacdo ou no exercicio dos poderes de fiscalizagao, essa compatibilidade?s.
Cremos que esta € a solugdo que melhor se coaduna com a necessidade de verificacao das
condicdes concretas de atuacao e de controlo de resultados. Entretanto, com a revogacgao
da subalineaiii), da alinea b), do n.2 3 do art. 202 (que se refere a previsao no anexo Il dos
usos e acdes sujeitos a autorizacdo)’, surge claramente reforcada esta interpretacao, na
medida em que é mantida — como pressuposto de compatibilidade — a obrigatoriedade de
nao afetacdo funcional das areas delimitadas.

d) Regime procedimental

Os interesses ecoldgicos e ambientais que se pretendem salvaguardar em REN sao prosse-
guidos através da integracdo na mesma de dreas de protecdo do litoral, dreas relevantes para a
sustentabilidade do ciclo hidrolégico terrestre e de dreas de prevencdo de riscos naturais, a qual
ocorre em dois niveis distintos, mas complementares, a que correspondem diferentes propdsitos.

O nivel estratégico corresponde a definicdo das orientacdes de ambito nacional” e
regional’®, elaboradas com base nos critérios constantes do anexo | do RJREN, competindo-

72 Neste sentido, vide Rui Lanceiro, “O Novo Regime Juridico da Reserva Ecolégica Nacional”, in “O que hd de novo no
Direito do Ambiente?”, Atas das Jornadas de Direito do Ambiente, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
Organizacao de Carla Amado Gomes e Tiago Antunes, AAFDL, Lisboa 2009, pag. 87.

73 Concretizando, a titulo exemplificativo, a constru¢ao de muros de vedacao e de suporte em areas estratégicas
de protegao e recarga de aquiferos, previstos na alinea h) do ponto | do anexo Il como isentos de controlo prévio,
dependendo das respetivas caracteristicas construtivas, pode — no caso concreto — implicar uma impermeabili-
zacao excessiva do solo ou funcionar como elemento de canalizagao de aguas pluviais, colocando em causa as
funcdes de manutengao dos recursos hidricos renovaveis disponiveis, o aproveitamento sustentavel dos recursos
hidricos subterraneos e a sustentabilidade dos ecossistemas aquaticos e da biodiversidade, dependentes de agua
subterranea. Nestas hip6teses, apesar de isentos ou sujeitos a comunicagao prévia, tais usos ou agdes devem ser
considerados interditos (porque incompativeis) e sujeitos as medidas de tutela previstas no art. 392, sem prejuizo
de eventual responsabilidade contraordenacional (cf. art. 372 n.2 3 alinea a) RJREN).

7+ Operada pelo Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro.

75 Elaboradas pela Comissao Nacional da REN, com a colaboragdo das Comissdes de Coordenagdo e Desenvolvi-
mento Regional (CCDR).

O RJREN, apesar de delimitar o seu ambito de aplicagao incluindo as Regides Auténomas, nao faz qualquer refe-
réncia a sua colaboragdo na elaboragdo das orienta¢des estratégicas de ambito nacional — o que nos parece uma
opcao criticavel. Entendemos que por razdes de coeréncia e envolvimento, o diploma deveria remeter para estas
entidades a definicdo dos servicos préprios com competéncias de representa¢ao a este nivel.

76 Elaboradas pelas CCDR, com a colaboragao das Administragdes das Regides Hidrograficas (ARH) — agora (a partir
da entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro), substituidas pela Agéncia Portuguesa do
Ambiente, I.P.) — e em articulagdo com os Municipios, os quais devem designar um representante, para o efeito.
No caso das Regides Auténomas, esta serd uma das adaptagdes organicas que se impde, definindo-se através de
diploma préprio, quais os servigcos dos Governos Regionais responsaveis pela elaboragdo das orienta¢des estra-
tégicas de ambito regional.
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-lhes assegurar a coeréncia territorial global da REN e a sua articulacao com instrumentos
de planeamento de ambito nacional e regional””. Constituem-se como instrumentos de
expressao heteroplanificatoria, na medida em que vinculam nao s6 as entidades que as
elaboram como as demais entidades pidblicas com competéncias de delimitagdo a um nivel
geografico inferior, ao qual sdo aplicaveis. O seu contedido documental reline as diretrizes e
os critérios que presidem a elaboracao municipal das propostas de delimitagao, no respetivo
ambito geografico, sendo acompanhadas de um esquema nacional de referéncia, que inclui
a identificacao grafica das principais componentes de prote¢ao dos sistemas e processos
biofisicos, dos valores a salvaguardar e dos riscos a prevenir.

0 nivel operativo consiste na delimitacao municipal da REN7® e corresponde a identifica-
¢ao e representacgao cartografica das areas incluidas — por referéncia a respetiva tipologia’®
— e das areas que, embora integraveis, a sua exclusao é fundamentada na prossecucdo de
outros interesses puablicos extraecoldgicos, relacionados com a existéncia de edificagoes
legalmente licenciadas ou autorizadas, com a satisfacao de caréncias habitacionais, de
atividades econdmicas, de equipamentos ou de infraestruturas®®.

As areas sob reserva ecolégica fazem parte da estrutura ecolégica municipal. Por cor-
responderem a vinculantes heterdnomas da atividade de planeamento sao identificadas
e assinaladas nas plantas de condicionantes dos instrumentos de gestao territorial®. No
que respeita a articulacdo entre estes instrumentos, rege o principio de coeréncia, que se
projeta sobre as relagdes entre instrumentos de grau idéntico® e entre os diferentes niveis
de regulamentacao®, sendo que, ao nivel operativo, tal designio é promovido através da
possibilidade de a delimitagao ocorrer no ambito dos procedimentos de formacao e de di-
namica dos planos de ordenamento do territério com eficacia plurisubjectiva®.

77 As orienta¢des estratégicas de ambito nacional e regional foram aprovadas pela Resolu¢ao de Conselho de Minis-
tros n.2 81/2012, de 20 de Setembro, e publicadas na 12 série do Diario da Repdblica, n.2 192, de 3 de Outubro de
2012. Sao definidas em coeréncia com o modelo territorial estabelecido pelo PNPOT e com as Estruturas Regionais
de Protecdo e Valorizagdo Ambiental, estabelecidas nos Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT),
impondo-se a articulacdo de ambos o0s niveis com o Plano Nacional da Agua, com os Planos de Gestdo de Bacia
Hidrografica e outros Planos Sectoriais relevantes, designadamente o Plano Sectorial da Rede Natura 2000. Cf.
artigo 32 e 72 do Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto.

78 Na versao originaria do Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto, as delimitacdes municipais a realizar de
acordo com o novo RJREN assumiam caracter obrigatério. De acordo com o regime ainda em vigor, a elaboragao ou
adaptacdo das delimitagdes municipais deveria ocorrer no prazo de trés anos a contar da publica¢ao das orienta-
¢Oes estratégicas, mantendo-se as atuais em vigor, até que se procedesse a sua alteracao. Nos municipios sem
delimitacdao em vigor, o incumprimento deste prazo impediria a aprova¢do das propostas de revisao dos PDM, até
que se procedesse a respetiva delimitagdo (artigo 432 do Decreto-Lei n.2166/2008, de 22 de Agosto). No entanto,
com o Decreto-Lei n.2 239/99, de 2 de Novembro, é eliminada a obrigatoriedade de adaptagdo municipal as orien-
tacOes estratégicas entretanto aprovadas e, em relagdo aos municipios sem delimitagdo em vigor, a aprova¢ao da
delimitacao municipal da REN efetuada ao abrigo daquelas orienta¢des — apesar constituir condi¢ao de validade
da revisdo dos planos diretores municipais — deixa de estar vinculada a um prazo legalmente determinado.

79 Cf. artigo 42 do RJREN.

8o Cf.n.2 2 doart. 92do RJREN. Note-se, no entanto, que o legislador prevé, a cautela, no art. 182, um regime de reintegragao
de areas excluidas, quando essas areas nao tenham sido destinadas aos fins que serviram de fundamento a sua exclusao.
8 Artigo 92 n.2 1 e 4 do RJREN, conjugado com os artigos 109, alinea d), 142, 452 n.2 2, alinea c), 722 n.2 2, alinea a),
732n.2 2, alinea d), 732 n.%, alinea c), 852 n.2 1, alinea c), e 862 n.2 1, alinea c), do Regime Juridico dos Instrumen-
tos de Gestao Territorial (R/IGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.2380/99, de 22 de Setembro, na redacdo atual, e em
relagdo a RAM, vide art.® 312 n.2 1, 642, alinea c), e 652 n.2 1, alinea c), do Sistema Regional de Gestao Territorial,
aprovado pelo Decreto Legislativo Regional n.2 43/2008/M, de 23 de Dezembro.

82V.g. entre as orientagdes estratégicas de ambito nacional e o PNPOT.

8V, g. entre as delimitagdes municipais da REN e o PROT.

84 Cf. artigos 142 e 152 do Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto, na sua versao originaria. Note-se que, com a
entrada em vigor do Decreto-Lei n.2 239/99, de 2 de Novembro, uma vez revogado o art. 142 do RJREN, deixa de ser
possivel proceder a delimitagdao da REN em simultaneo com a formagdo dos PEOT. Quando a delimitagdo da REN
ocorra no dmbito da elaboragao, alteracdo ou revisao de um PMOT, encontram-se previstos, no artigo 152, alguns
mecanismos de articulacdo procedimental com o RJIGT. Desde logo, ndo ha lugar a uma conferéncia de servicos
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2. 0 Decreto Legislativo Regional n.2 18/2011/M, de 11 de agosto

O Decreto Legislativo Regional n.2 18/2011/M, de 11 de Agosto, aprovado na sequéncia
da entrada em vigor do RJREN, revogou o disposto na alinea b) do n.2 2 do art. 1102 do Sis-
tema Regional de Gestao Territorial da RAM, aprovado pelo Decreto Legislativo Regional n.2
43/2008/M, de 23 de Dezembro, que previa a aprovacdo de um regime juridico de Reserva
Ecoldgica Regional, e fixou um regime transitério, durante o qual a REN sera “definida com
base no regime juridico das dreas protegidas em vigor” na regiao.

De acordo com a nota justificativa que acompanhou a proposta, a alteracao da situacao
existente assenta na ideia de que a aplicacao da REN ao territério regional constitui uma
redundancia, porquanto os propésitos a salvaguardar ja se encontrariam contemplados
em outros instrumentos de ambito regional, designadamente no Plano de Ordenamento do
Territério da Regido Autonoma da Madeira (POTRAM), no regime das areas protegidas em
vigor e nos Planos Especiais de Ordenamento do Territ6rio (PEOT) aprovados para cada um
dos onze Sitios classificados no ambito da RN2000. Partindo deste principio, o diploma re-
gional assume-se como medida transitéria, destinada a evitar a sobreposicdo de regimes e
a constituir uma base para criacao de um regime mais simplificado e adaptado ao contexto
geografico, urbanfstico, ambiental e sociol6gico da regido.

Apesar de se designar transitério, o diploma nao define qualquer prazo de vigéncia e a sua
fundamentacao preambular—na medida em que 0 assume como base para criacao do futuro regi-
me aplicavel ao territério da RAM — deixa antever uma possivel cristalizagao da solu¢ao adotada.

2.1. Contexto ecolégico-ambiental

A RAM, como a generalidade dos sistemas insulares, caracteriza-se por uma especial vul-
nerabilidade econdmica, social e ecolégica, decorrente do seu isolamento geografico, da sua
dimensao territorial reduzida e de uma elevada densidade populacional®. Este condicionalismo
particular, ja considerado no ambito da Agenda 21 das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentdvel, adotada na Conferéncia do Rio, em 1992, foi tema de debate na Conferéncia das
Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentdvel em Pequenos Estados Insulares®, da qual
resultaram, entre outros, alguns compromissos em matéria de altera¢des climaticas, desastres
naturais, ordenamento do territorio, protecao das dguas e da biodiversidade.

Localizado a cerca de 9goo km de Portugal continental, o arquipélago da Madeira — constituido
pelas ilhas da Madeira, Porto Santo, Desertas e Selvagens — integra a Regido Biogeografica da
Macaronésia®” e caracteriza-se pela existéncia de uma diversidade biofisica singular, que se
reflete na significativa percentagem de areas territoriais classificadas no ambito da RNAP e da
RN2000%. No entanto, a ilha da Madeira — que representa cerca de 90% da area de superficie

auténoma da REN, sendo a proposta de delimitacao apreciada no ambito da respetiva comissao de acompanhamento
do PDM, ou da conferéncia de servigos dos Planos de Urbanizagdo (PU) e Planos de Pormenor (PP), e o parecer —
que contém a posicao das entidades representativas dos interesses a ponderar na delimitagdo e a posi¢ao final da
CCDR - emitido em simultaneo com o parecer daquela comissdo ou da conferéncia de servigos.

8 De acordo com o relatério do PNPOT, a Madeira apresenta um nivel de densidade populacional cerca de trés vezes
superior ao de Portugal continental ou da Regido Auténoma dos Acores.

86 Que teve lugar em Barbados, no ano de 1994.

8 Denominacao utilizada para designar o conjunto de ilhas do Atlantico Norte, junto da Europa, as ilhas de Cabo
Verde e a faixa costeira do nordeste do continente africano, desde Marrocos até ao Senegal. Deste grupo, na Unidao
Europeia, fazem parte os arquipélagos portugueses dos Acores e da Madeira, e as ilhas Canarias, de Espanha.

8 Na RAM, além das areas protegidas integradas no Parque Natural da Madeira e da Rede de Areas Marinhas Protegi-
das do Porto Santo, existem quatro reservas naturais, nomeadamente, as ilhas Desertas, as ilhas Selvagens, a Reserva
Natural Parcial do Garajau e a Reserva Natural do Sitio da Rocha do Navio. Estas areas protegidas representam cerca
de 60% da area territorial da ilha da Madeira e 15% da area territorial da ilha do Porto Santo. Em termos de areas

v

RevCEDOUA 2.2012

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 71




LI

revCEDOUA

territorial do arquipélago — tem registado uma progressiva ocupacao territorial e exploragao turis-
tica dos espagos naturais, em pressao continua e crescente sobre os componentes ecol6gicos®.

Da origem vulcanica, conjugada com a acao dos agentes erosivos, resulta uma orografia,
muito ingreme e acidentada, formada por “grandes caldeiras, montanhas recortadas e falésias
vertiginosas com amplos vales e baias protegidas™®, que servem de habitat a um nlimero
expressivo de espécies endémicas® e influenciam o clima local, subtropical, proporcionando o
desenvolvimento da floresta de laurissilva mais extensa do mundo?2. O isolamento geografico
e a pressao urbanistica junto a costa e zonas envolventes aos cursos de agua, bem como as
caracteristicas geomorfolégicas do seu territrio? revelam, por outro lado, uma particular
exposicao a ocorréncia de riscos naturais, ou humanamente induzidos, entre os quais se
destacam a subida do nivel das aguas do mar, cheias rapidas, inundacdes e aluvides — em
situagoes de intensa pluviosidade’4 —, erosao de vertentes e arribas e o deslizamento de
solos®s. Alguns problemas derivados da impermeabilizacdao dos solos e da desflorestacao
tém potenciado estes efeitos, por reducao da capacidade de absor¢ao das aguas pluviais e
da humidade, prejudicando, consequentemente, a recarga dos aquiferos e linhas de agua e
potenciando os processos de erosao das encostas e o deslizamento de terras®®.

A vulnerabilidade ecolégica dos valores presentes no seu territério, bem como a susce-
tibilidade perante riscos, reclamam do Estado o reforco das medidas de protecao, desig-
nadamente ao nivel da politica de ordenamento territorial e de urbanismo que contemple,
designadamente, aimplementagao de estratégias de protecdo ecolégica em rede e aaplicacao

classificadas no ambito da RN2000, a Regido possui quatro areas classificadas como ZPE (a Floresta Laurissilva,
0 Maci¢o Montanhoso Central, as ilhas Desertas e as ilhas Selvagens) e onze Sitios de Importancia Comunitaria (a
Floresta Laurissilva, o Maci¢o Montanhoso Central, a Ponta de S3ao Lourenco, o ilhéu da Vidva, Achadas da Cruz,
Moledos — Madalena do Mar, Pinaculo, as ilhas Desertas e as ilhas Selvagens, os ilhéus de Porto Santo e o Pico
Branco — Porto Santo), observando-se algumas sobreposi¢des, na medida em que certos sitios foram designados,
em simultaneo, ao abrigo das Diretivas Aves e Habitats, dada a presenca de diferentes espécies e tipos de habitats.
Cf. Figura n.2 23 do Relatério do PNPQT, anexo a Lei n.2 58/2007, de 4 de Setembro, rectificado pelas declaragoes
n.2 80-A/2007, de 7 de Setembro, e 103-A/2007, de 2 de Novembro.

8 Em termos de ocupacao, o territdrio da RAM caracteriza-se pela pressdo urbanistica localizada nas zonas do
litoral, que se revela especialmente intensa “na mancha continua que se localiza entre a aglomeragao do Funchal
e o extremo oriental da Ilha”, ocorrendo de modo disperso no restante territorio. Cf. Figura n.2 32 do Relatério do
PNPOT, anexo a Lei n.2 58/2007, de 4 de Setembro, rectificado pelas declaragdes n.2 80-A/2007, de 7 de Setembro,
e 103-A/2007, de 2 de Novembro.

9 Sundseth, Kerstin, Ecosystems LTD, Bruxelas, “Natura 2000 na RegiGo Macaronésica”, Servico de Publica¢des da
Unido Europeia, Luxemburgo 2010, pag. 3.

st Algumas destas espécies defrontam-se com o perigo de extingdo em virtude da reduzida extensdo dos seus habitats.
92 A Floresta Laurissilva reline espécies e habitats naturais de caracteristicas (inicas no mundo. Pela importancia
que reveste encontra-se classificada ao abrigo de diferentes estatutos, designadamente como Patriménio Mundial
Natural da Unesco, Reserva Biogenética do Conselho da Europa, SIC e ZPE da RN2000 e integrada na area protegida
do Parque Natural da Madeira.

93 Caracterizado pelo relevo de origem basaltica com declives acentuados, alguns vales muito fechados e linhas
de dgua com elevada inclinagdo.

9 0s aluvides sao os desastres naturais que mais tém provocado danos humanos e materiais na regido. Os autores
do “Eluciddrio Madeirense” registam varios acontecimentos histéricos de desastres naturais de origem hidrome-
teoroldgica, designadamente, enxurradas ou aluvides e derrocadas. Vide, Fernando Augusto da Silva e Carlos de
Azevedo de Meneses, Volume |, A-E, Secretaria Regional da Educacgdo e Cultura, 42 Edicao, 1978, pags. 107-114.

95 Exemplo recente pode serdescrito pelas ocorréncias verificadas na Regiao Autonoma da Madeira, aquando da intempérie
20 de Fevereiro de 2010, como consequéncia de um elevado nivel de pluviosidade, seguido de uma subida do nivel das
aguas do mar, provocando varias cheias, o transbordo dos cursos de dgua e derrocadas ao longo das encostas da ilha,
tendo-se registado significativos danos humanos e materiais. A orografia da ilha, bem como possiveis erros ou omissdes
de planeamento territorial (nomeadamente a ocupagao urbanistica de areas integraveis em REN), poderao ter consti-
tuido fator de potenciamento dos efeitos da catastrofe ou pelo menos nao contribuiram para a redugao desses efeitos.
% Todas estas situagdes de risco encontram-se referenciadas na Caracterizagao Base do Plano Regional da Politica
de Ambiente da RAM, pags. 161 a 167, aprovado pela Resolugdo n? 809/2000 do Conselho do Governo Regional,
publicada no Jornal Oficial da Regido Auténoma da Madeira (JORAM), | Série, n.2 51, de 8 de Junho de 2000.
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de medidas concretizadoras dos principios de gestao de riscos?”. Sobretudo por revelar uma
forte probabilidade de afetagao poracidentes e uma maior dificuldade de resposta, a regiao
integra o ambito circunstancial de reforco das medidas de protegao civil contra riscos, referi-
das nas decisdes do Conselho da Unido Europeia, datadas de 23/10/2001 e de 05/03/2007,
relativas ao instrumento e ao mecanismo de protecao civil. Por seu turno, a introducao de
uma vertente territorial, no conjunto das politicas de coesao da Uniao%, complementada
com o estatuto de ultraperiferia®?, fundamenta a sua elegibilidade ao conjunto de medidas
compensatérias pensadas para as regides menos favorecidas, cujo desenvolvimento seja
condicionado por sérios constrangimentos derivados, designadamente, das limitacdes ge-
ograficas ou das condicionantes naturais do seu territorio.

2.2. O principio do Estado unitario como fundamento de aplicabilidade da REN ao terri-
torio regional autonomo

O principio do Estado Unitario constitui o fundamento base da aplicabilidade da REN a
todo territério nacional, incluindo o territ6rio insular, por duas ordens de razdo: a primeira, no
sentido de que os standards constitucionais concretizados através deste instrumento — porque
se expressam na organizacao de todo o territério —, implicam a sua necesséaria ponderagao
ao nivel dos diversos instrumentos de planeamento, sejam eles de dmbito nacional, regional
ou local, sendo, nomeadamente, na concretiza¢cao deste imperativo que o PNPOT ergue o
desenvolvimento sustentavel como primeira op¢ao estratégica de definicdo do modelo ter-
ritorial da RAM, no @mbito do qual a prevencao de riscos e a prote¢ao dos recursos naturais
sao destacados como os dois primeiros vetores de integragao na politica de ordenamento
territorial regional. Em segundo lugar, considerada a assuncao da coesao territorial ao estatuto
principiolégico, transversal da politica da Unido Europeia — cuja prossecucao é assumida
como uma competéncia partilhada com os Estados-Membros —, e assumida a REN como
instrumento de coopera¢do para concretizagao das prioridades da sua Agenda Territorial,
nos dominios ecoldgico e da gestao transeuropeia de riscos naturais'*®, o ambito espacial de
aplicabilidade daquele diploma abrange necessariamente o territério das Regides Autdnomas.

Com vista a garantia da unidade estadual e com fundamento no reconhecimento de que a
matéria ambiental conjuga interesses plurinivelados, é reservada a Assembleia da Repiblica
a intervencao legislativa primaria de base** correspondente ao travejamento das op¢des
politico-legislativas essenciais a prossecucao das tarefas fundamentais que incumbem ao
Estado, porforca dos artigos 92 e 662 da CRP, a qual constitui pressuposto, pardmetro mate-

97 A estreita conexao entre o ambiente e urbanismo encontra expressao constitucional nas alineas b) e e) don.22 do
artigo 662 da CRP, combinando os conceitos de “direito do urbanismo ecolégico” e “direito do ambiente urbanistico”.
Para maiores desenvolvimentos, vide Fernando Alves Correia, ob. cit. “Manual..., pags. 105 a 114.

Assim configurada, a REN funciona como instrumento integrativo da politica de ambiente, orientada no sentido —
denominado por Frangois Ost (La nature hors la loi — I’écologie a I’épreuve du droit, Editions La Découverte, Paris
1995, pag.17) — de “ecologizagdo do direito” do ordenamento do territério e do urbanismo, preocupado com a
consideracgdo territorial das questdes ambientais, de forma a contribuir para um desenvolvimento sustentado,
fundamentado no principio de responsabilidade intergeracional.

98 A dimensao territorial da politica de europeia de coesdo foi introduzida, de forma expressa, pelo Tratado de
Lisboa (cf. artigos 32 n.2 3 do TUE, 42 n.2 2, alinea c), e 1742 e ss. do TFUE), perspetivada em termos relacionais, a
implicar uma cooperacao solidaria entre os diversos niveis de decisao, no sentido de corre¢ao das assimetrias de
desenvolvimento e de valorizagao das especificidades territoriais das varias regides que compdem 0 espaco europeu.
99 Cf. art. 3492 do TFUE.

0 Cf, art. 22 n.2 3 alinea d) do RJREN.

01 A Assembleia da RepUblica detém o poder de intervencao legislativa primaria, definidora das diretivas e limites
daintervencao legislativa governamental e regional nestas matérias, Neste sentido, vide Gomes Canotilho, “Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do”, 62 edi¢ao, Almedina 2002, pags. 751 e ss.
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rial e limite dos demais atos legislativos de desenvolvimento?°2. Dos critérios constitucionais
de reparticao de competéncias'® decorre que, sendo as bases do sistema de prote¢do da
natureza, do equilibrio ecolégico, do ordenamento do territério e do urbanismo matérias
reservadas a competéncia da Assembleia da Replblica, conforme dispdem as alineas g) e 2)
don.21do artigo 1652 da CRP, uma vez aprovada a LBA o desenvolvimento dos instrumentos
ai previstos, pelas Regides Autdnomas, apenas sera admissivel sob a forma de Decreto Le-
gislativo Regional de desenvolvimento4, nos termos da alinea ¢) do n.2 1 do artigo 2272 da
CRP. Sendo uma das bases daquelas matérias>s — expressamente consagrada na alinea d)
do n.21do artigo 272 da LBA - a criacdo de uma reserva ecolégica de dmbito nacional, nao
nos parece admissivel**® a restricao do seu ambito porvia de intervencgdo legislativa regional.
Tendemos a considerar, nesta hipotese, que se estara perante uma ingeréncia ndo autori-
zada da Assembleia Legislativa Regional, no ambito da reserva relativa de competéncia da
Assembleia da Repiblica, geradora de inconstitucionalidade organica e formal do diploma*”.
Dado o valor paramétrico constitucionalmente reconhecido a LBA, a intervencao legislativa
regional encontra-se materialmente vinculada as opc¢des ai vertidas pelo que, o seu desenvol-
vimento, para o ambito regional, ndo podera deixar de aplicar os seus instrumentos, nem de
integrar os objetivos ecolégico-ambientais a que os instrumentos de ordenamento do territorio se
encontram vinculados, porforca don.? 5 do art. 132, daalinead) don.21do art. 272 e do art. 37°
daquela Lei de Bases. Nao nos parece, pelas razdes expostas, constitucionalmente admissivel
que, por intervencao da Assembleia Legislativa Regional, se opere a uma revogacao implicita,
ainda que com efeitos espacialmente circunscritos ao territério regional, de uma opcao politico-
-juridica de base*® como a criacao da REN. Admitimos, porém e apenas, em consonancia com
o proprio RJREN, a possibilidade de adequagao justificada na verificacdo de especificidades
préprias, particulares do contexto ecoldgico-ambiental, econémico e social da regido.
Verifiquemos quais os parametros segundo os quais essa adequacao se constitui como legitima.

02 Fala-se, a este propdsito, de uma primariedade hierarquica e material das Leis de Bases, pelo menos no ambito
de reserva legislativa, sobre os Decretos-Lei e Decretos Legislativos Regionais de Desenvolvimento (cf. artigos 112°
n.22,198 n.21 alinea ¢) e 2272 n.2 1 alinea c) da CRP).

03 Cf, art.s 1122 n.2 4, 2272 n.2 1, alinea a), e 2282 da CRP.

104 O Decreto Legislativo Regional em analise foi aprovado ao abrigo da alinea a) do n.2 1 do artigo 2272, ou seja, no
ambito da competéncia legislativa primaria, pelo que se levantam problemas de constitucionalidade do diploma me-
dida em que, sendo a REN um instrumento da politica de ambiente expressamente previsto na LBA, a sua aprova¢ao
deveria assumir a forma de Decreto Legislativo Regional de Desenvolvimento, invocando expressamente o artigo 27°
n.21, alinea d), da LBA (cf. n.24 do artigo 2279). Esta conclusao vale, de igual modo, para o Decreto-Lei 166/2008, de
22 de Agosto, uma vez que em vez de assumir a forma de Decreto-Lei de Desenvolvimento (cf. artigo 1982 n.2 1 alinea
c) da CRP), foi aprovado ao abrigo da alinea a) do n.2 1 do artigo 1982 da CRP, sem qualquer referéncia a LBA enquanto
lei habilitante, conforme dispde o n.2 3 do mesmo dispositivo. Ambos os diplomas, a serem considerados indepen-
dentes, padecem de inconstitucionalidade organica e formal, por terem sido aprovados como se nao existisse a LBA.
5 A REN &, relembremo-lo, concebida como instrumento do sistema, teleologicamente vocacionado para a inte-
gracao da politica de protecao da natureza e do equilibrio ecolégico no ordenamento do territério pelo que o seu
diploma-base nao podera deixar de ser considerado a LBA. Trata-se, portanto de um instrumento de natureza hibrida,
que traduz a funcionaliza¢ao do ordenamento do territério em relacao aos fins de protecao ecolégico-ambiental.
196 Salvo autorizagdao da Assembleia da Repdblica nos termos da alinea b) do n.2 1 do artigo 2272 da CRP.

07 Por considerar que a REN constitui um instrumento de regulamentacao do sistema de prote¢ao da natureza e do
equilibrio ecoldgico, o Tribunal Constitucional, no Acérdao n.2 368/92, proferido no processo n.2162/92, declarou
a inconstitucionalidade, com forca obrigatéria geral das normas que constavam da alinea c) do n? 1 do artigo 22 e
do n21 do art? 32 do Decreto-Lei n® 321/83, de 5 de Julho, porquanto (na auséncia de uma Lei de Bases aquando
da sua aprovagao) entendeu que o caracterinovador com que o diploma tratava aquelas matérias, entendido como
estabelecendo o “quadro de principios bdsicos fundamentais”, ou os “seus principios reitores ou orientadores”
violava o disposto na alinea g) do niimero 1 do artigo 1682 da Constitui¢do. Neste sentido vide também Acordaos
do Tribunal Constitucional nimeros 197/91, 334/91 e 152/92, publicados no Didrio da Repdblica, 22 Série, de,
respetivamente, 13 de Setembro e 20 de Novembro de 1991 e 28 de Julho de 1992.

08 Como refere Gomes Canotilho, os decretos legislativos de desenvolvimento encontram-se “subordinados as
bases, podendo apenas atuar, desenvolver, integrar, secundum ou praeter legem, mas nunca contra legem”. Ob
cit. “Direito Constitucional e Teoria...”, pags. 756-757.
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2.3. Arelevancia da subsidiariedade na reparticao de competéncias legislativas em
matéria ambiental

0 regime politico-administrativo das Regides Autdénomas Portuguesas compreende o exer-
cicio de poder legislativo proprio, assente no reconhecimento constitucional de interesses
especificos dessas comunidades, relacionados com as suas caracteristicas geograficas, econd-
micas, sociais, culturais e com as histéricas aspira¢cdes autonomistas das suas populagdes'®.
Assente aideia de que a “matéria de ambiente” coenvolve interesses de natureza plurinivelada,
o legislador constituinte tem vindo a ampliar significativamente o poder legislativo préprio das
Assembleias Legislativas Regionais eliminando®®, no ambito de intervencao legislativa primaria
concorrente, a referéncia expressa ao interesse especifico, como pressuposto legitimador da
intervencao legislativa regional, e ao respeito pelos principios fundamentais de leis gerais da
Repiblica, enquanto pardmetro de validade. As Regides Auténomas é atualmente reconhecida
competéncia legislativa primaria, “no dmbito regional”, em matérias enunciadas nos respetivos
estatutos™ e que ndo se encontrem reservadas constitucionalmente aos drgaos de soberania,
sendo-lhes ainda reconhecido poder legislativo de desenvolvimento, para o “mbito regional”,
dos principios ou bases gerais de regimes juridicos contidos em lei que lhes seja aplicavel.

O facto de a CRP restringir este tipo de intervencao legislativa ao dmbito regional leva-nos
a questionar o sentido da sua previsdo expressa, no artigo 2272 n.%1 alinea a) e ¢) e no artigo
1122n.24, dado que o campo de acdo do poder exercido pelos 6rgaos de governo proprio das
Regidoes Autonomas resulta prévia e logicamente delimitado pelo seu substrato territorial.
Discordamos da tese'? que faz equivaler aquele ambito a delimitacao espacial, entendendo-
-se que a mencao expressa ao dmbito regional, numa norma sobre competéncia, nao se quer
fazer referir em exclusivo, sob pena de redundancia injustificada, aos limites espaciais do
poder legislativo regional, mas antes aos seus limites materiais, no sentido de que a inter-
vencao legislativa, ao nivel regional, deve observancia ao principio da subsidiariedade. O
exercicio do poder legislativo regional, em matérias compreendidas no ambito de competéncia
concorrente, priméaria ou de desenvolvimento, encontrar-se-a deste modo subordinado aos
parametros constitucionais da subsidiariedade e da unidade estadual. Concordamos, no
entanto, com Gomes Canotilho e Vital Moreira'3, no sentido de que a reserva de competén-
cia do Estado ndo pode limitar-se ao elenco expresso nos artigos 1612, 1642, 165° e 1982 da
CRP, abrangendo matérias que pela sua prépria natureza, nao podem ser reguladas ao nivel
regional, na medida em que os interesses subjacentes a sua disciplina juridica reclamam
uma intervencao legislativa a um nivel mais abrangente. Simplesmente entendemos essa
natureza como o elemento-chave para situar o nivel adequado de acao, funcionando, em

09 Artigo 2252 n.2 1 da CRP.

10 Aquando da sexta Revisdo Constitucional, pela Lei Constitucional n.2 1/2004, de 24 de Julho.

11 Estatuto Politico-Administrativo da Madeira consta da Lein.213/91, de 5 de Junho, alterada pela Lein.212/2000,
de 21 de Junho, e o Estatuto Politico-Administrativo dos Agores da Lei n.2 39/80, de 5 de Agosto, alterada pela Lei
n.2 61/98, de 27 de Agosto. Estar-se-a perante a inconstitucionalidade, por incompeténcia absoluta, em caso de
invasdo da competéncia prépria dos 6rgaos de soberania ou por extravasamento das matérias de ambito regional.
2 Cf, Gomes Canotilho e Vital Moreira, “Constituigdo da Repdiblica Portuguesa Anotada”, Volume Il, 42 edigdo revista,
Coimbra Editora 2010, pag. 67, no sentido de que o dmbito regional significa a delimitacdo da vinculatividade dos
Decretos Legislativos Regionais ao territério regional, ainda que possam ter refra¢des fora deste.

Seguimos com alguma proximidade, mas de uma perspetiva distinta, a tese defendida por Arnaldo Ourique, in “O
Novo Conceito Constitucional de Interesse Especifico”, Cadernos de Autonomia, n.2 34, pags. 1-4, 29 de Setembro
de 2005, disponivel em www.dacores.com. Concordamos com o autor no sentido de que o exercicio de poder
legislativo pelas Regides Autonomas, no ambito da competéncia comum ou concorrente, deve fundamentar-se na
existéncia de interesses proprios do contexto autonémico especifico, acrescentando-se que essa fundamentagao
nao podera deixar de assentar numa ponderagdo sobre a proximidade, adequacao e eficacia da intervencao regional
em relacdo aos objetivos a prosseguir.

3 Ob. cit. “Constitui¢do...”, Volume Il, 42 edigdo revista, Coimbra Editora 2010 pag. 661.
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termos ilustrativos, como duas piramides sobrepostas. Uma regular, representando da base
para o topo, os diversos niveis de regulamentacao — local, regional, nacional, supranacional
e internacional — e outra, invertida, representando em sentido descendente o ambito das
causas e/ou a extensdo dos efeitos que reclamam a intervenc¢ao normativa.

Interessa-nos sobretudo, para o propdsito do presente estudo, a anélise do principio da
subsidiariedade®4, reconhecido ao nivel interno como matriz da organizacao e funcionamento
do Estado, com incidéncia na reparticao de competéncias legislativas em matéria ambiental.

Entendemos que a designagao do principio pretende expressar, em regra, a preferéncia
pelo nivel de decisdo de maior proximidade, a qual decaira — em termos subsidiarios — a
favor de uma intervencao centralizadora, quando esse nivel nao se demonstre adequado e
eficaza prossecucdo dos interesses em questdo. A subsidiariedade como principio relacional
traduzira, em termos legislativos, a ideia de limitacao competencial contingente, determinada
por razdes de proximidade e/ou por razdes de adequacao e eficacia.

Transpondo este juizo para o dominio ambiental, entendemos que principio justificara
tanto o afastamento como a legitimacao de uma atuagao centralizadora, nesta segunda hipé-
tese desde que, de acordo com um juizo de adequacao e eficacia, a intervencao legislativa,
ao nivel mais préximo nao se demonstre apta a prossecu¢do dos interesses plblicos em
causa. Alias, esta é uma ideia que encontra suporte legislativo na propria LBA, ao consagrar
- no elenco de principios da politica ambiental — a procura pelo nivel mais adequado de
acao, “seja ele de Gmbito internacional, nacional, regional, local ou sectorial”, e no elenco
de principios fundamentais que enformam a ENCNB.

Do seu contelido normativo resulta que, se existem matérias que exigem uma interven-
cao legislativa localizada em contextos mais segmentados e préximos ao cidadao, razoes
existem — fundamentadas nas especiais caracteristicas dos problemas ambientais atuais
— que reclamam uma atuagao em contextos macro*°, em que essa proximidade deve ser
conseguida através do recurso aos principios de governanca ambiental, promovendo-se
mecanismos de informacao e de participacao ativa que criem socialmente a consciéncia de
uma responsabilidade partilhada. Assim entendida, a subsidiariedade funcionard nao apenas
a favor da descentralizacao autonémica mas, de igual modo, em prol da unidade estadual,
especialmente em matérias que impliquem economias de escala e solucdes globalmente
integradas, sempre que os objetivos de protecdo ambiental ndo forem eficazmente alcan-
caveis no ambito restrito das regides.

Em termos operativos, afirmamos a subsidiariedade como critério densificador do am-
bito de reparticdo competencial, orientador dos demais na determinagao objetiva do nivel
adequado de intervencao legislativa, podendo implicar a centralizagao ou descentralizacao
por razdes de proximidade, adequacao e eficacia.

Concretizando.

Em matérias sobre as quais, em abstrato, as Regides Auténomas intervenham ao abrigo
de competéncia legislativa concorrente, primaria ou de desenvolvimento, o seu exercicio sera
legitimo desde que, respeitados os limites positivos e negativos de reparticao competencial,
essa intervengao, no ambito regional, se demonstre adequada e eficaz na prossecug¢ao dos
objetivos de protecao ambiental, nao reclamando solug¢des a outro nivel.

No dominio que nos ocupa, 0s objetivos de prote¢ao ecoldgica reclamam — considerando
as caracteristicas proprias dos problemas ambientais subjacentes, bem como a complexi-

4 Cuja vertente interna foi consagrada, de forma expressa, no art. 62 n.2 1 da CRP, aquando da Revisao Constitu-
cional de 1997.

15 Artigos 22 e 32, alinea f), da LBA.

16 Sobre a anélise “macroscépica”, destinada a apreender o “infinito complexo” de intera¢des que se estabelecem
entre os diversos elementos que compdem um determinado sistema, vide Joél de Rosnay, Le Macroscope, Seuil, 1975.
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dade dos bens juridicos objeto de tutela’” — a manutencao de uma reserva ecoldgica, com
um ambito espacial alargado, pelo menos, a escala nacional, enquanto pressuposto de
coeréncia ecoldgica entre as diversas areas classificadas e de conectividade inter-regides®®.

2.4. A proibicao de retrocesso ecologico e ambiental

A proibicdo de retrocesso ecolégico e ambiental encontra o seu fundamento basico no
principio da sustentabilidade™, cujo contedido normativo — isoladamente considerado — Klaus
Bosselmann°faz corresponder ao “dever de proteger e restaurar a integridade dos sistemas
ecologicos” do planeta. A relevancia deste principio, no plano constitucional interno*** e da
Unido Europeia®? — como principio-condutor, vinculante do poder piblico a ponderacao
ecoldgica e a consideracao ambiental nos diversos sectores de atividade —, reconhece-lhe
a qualidade de “elemento estrutural tipico do Estado™?3,

O imperativo da sustentabilidade comporta, quanto a nés, as duas dimensées juridicas
basicas: a sustentabilidade ecoldgica — projetada no principio fundamental de respeito ecolo-
gico, impondo equilibrio entre o desenvolvimento socioecondmico e a protecao da natureza'
— e a sustentabilidade antropolégica — reportada as questdes de justica ambiental, exigindo
equidade entre diferentes grupos etarios da mesma geracao e entre geragdes, presentes ou

7 V.g. em relagdo a mobilidade das espécies migratérias de longa distancia, como a Cagarra ou o Golfinho Roaz, que
constituem exemplos emblematicos da biodiversidade presente no arquipélago da Madeira e que reclamam uma pro-
tecdo uniforme a escala nacional e internacional. A primeira € uma ave marinha migratéria de longas distancias, que
ocorre na Madeira e nidifica em zonas rochosas como pequenas ilhas, ilhéus e falésias costeiras, e 0 segundo é uma
espécie ocorre frequentemente em aguas costeiras de menor profundidade. Como tal, estas espécies encontram-se
vulneraveis a pressao antropogénica, resultante do aumento do ndmero e tipo de atividades humanas na zona de costa.
8 Discordamos, por este motivo, das solugdes constantes dos Decretos Legislativos Regionais n.2 5/91/A, de 8
de Margo (art. 102 n.2 6), e 43/2008/M, de 23 de Dezembro (art. 1102 n.2 2, alinea b), que apontam no sentido de
criacdo de uma Reserva Ecolégica Regional, pelo facto de alguns dos valores objeto de prote¢ao, bem como os
objetivos a prosseguir, extravasarem claramente o ambito regional.

19 O desenvolvimento sustentavel conhece varias defini¢des, no entanto a mais conhecida consta do Relatdrio
Brundtland, elaborado pela Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, em 1987, que define o
desenvolvimento sustentavel como aquele “que satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a capacidade
das geragoes futuras satisfazerem as suas proprias necessidades” traduzindo a ideia de limitacao da atua¢do das
geracdes presentes imposta “pelo estado da tecnologia e da organizagdo social sobre a capacidade do ambiente
para atender ds necessidades presentes e futuras”. Cf. World Commission on Environment and Development, Our
Common Future, Oxford University Press, 1987, pag. 43.

120 autoridentifica o ndcleo conceptual do principio partindo do seu objeto — a natureza — e clarifica o seu contelido
por referéncia exclusiva a componente ecolégica. De acordo com o autor, as demais componentes — econémica e
social — integram o conteido normativo do conceito de desenvolvimento sustentavel, tornando operativo o principio,
no sentido de que “o desenvolvimento € sustentdvel se destinado a preservar a integridade e a continua existéncia
dos sistemas ecoldgicos; € insustentdvel se propender para a hipétese contrdria”. Assim concebido, o principio da
sustentabilidade, vem acrescentar a expressao “desenvolvimento sustentavel” o advérbio “ecologicamente”, que
esta subjacente a sua teleologia, revelando o seu sentido normativo, enunciado como a “obrigag¢do de promover
a prosperidade econémica e a justica social a longo prazo nos limites da sustentabilidade ecolégica”. Vide, The
Principle of Sustainability. Transforming Law and Governance, Hampshire, Ashgate, 2008, pags. 52 e 53.

21 Cf, artigos 92 alinea €), 812 alineas a), m) e n) e 662 da CRP.

22 Cf, art. 372 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, art. 62 do Tratado da Unido Europeia e art.
1912 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

23 A expressao é de Peter Haberle, “Nachhaltigkeit und Gemeineuropdisches Verfassungsrecht”, in Lfgang Kahl (org.), Na-
chhaltigkeit als Verbundbegriff, Tubingen, 2008, pag. 200, citado por Gomes Canotilho, in “O Principio da Sustentabilidade
como Principio Estruturante do Direito Constitucional”, Revista de Estudos Politécnicos, 2010, Volume Ill, n.2 13, pag. 8.
24 No mesmo sentido, Bosselmann (ob. cit. pag. 99) afirma a necessidade reconhecimento de uma terceira dimen-
sdo ética — ausente na definicdo de desenvolvimento sustentavel avancada pelo Relatério Brundtland — expressa
pela “considerag¢do pelo mundo natural ndo-humano” e que visa dar resposta (a par das questoes de justica ou
equidade intra e intergeracionais) ao imperativo ético de “justica ou equidade interespécies”. Nao obstante, a ex-
pressao utilizada parece-nos redutora, na medida em que parece desconsiderar os componentes naturais abiéticos.
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futuras'®. A natureza tendencialmente irreversivel dos problemas ambientais, bem como a vul-
nerabilidade dos beneficiarios diretos e indiretos das normas de protecao ambiental constituem
o seu fundamento (ltimo, no sentido de acautelar situacdes de irreversibilidade ecologica ou o
esgotamento de alternativas ambientais, de modo que o progresso legislativo, nestas matérias,
corresponde ao avancar nas etapas de evolugdo civilizacional, orientada pela ideia de justica -
ecoldgica e ambiental —, ndo compativel com o retrocesso arbitrario dos niveis de protecdao*®.

A constitucionalizagao do principio da sustentabilidade, pressupoe do Estado o respei-
to pelo principio do nivel elevado de protecdo ecoldgica e ambiental, implicito no espirito
programatico da CRP, assumido — paralelamente — ao nivel constitucional europeu**” como
objetivo essencial da Unidao Europeia e reconhecido como direito social dos cidadaos eu-
ropeus. Assim configurado, o nivel elevado de protecdo emerge ao estatuto principiolégico
geral de direito europeu e, por forca do principio da sustentabilidade, insito no Estado de
Direito Ecol6gico e Ambiental, a categoria de principio constitucional implicito, de natureza
operativa, aplicavel de modo transversal a todas as politicas pablicas, em virtude do prin-
cipio da integragao®®. Eis o motivo que nos leva a concordar® no sentido de que também
este principio integra hoje a propria estrutura do conceito de Estado de Direito Ecolégico e
Ambiental, bem como a considerar que o mesmo encerra um valor paramétrico reforcado e
conformador do contelido normativo dos preceitos legais, mobilizavel enquanto standard
material de prote¢do e como critério de resolucao de antinomias normativas.

A prossecucao politico-legislativa de um nivel elevado de protecdo nestas matérias,
bem como a garantia do direito fundamental dos cidadaos a protecao ambiental, abrangem
necessariamente, como corolario, a proibi¢do do retrocesso ecolégico-ambiental’°, cuja
relevancia formal se manifesta nos momentos de intervencao legislativa e de realizacao
judicativo-deciséria do direito.

Em relagao ao primeiro momento, a aplicacdao do principio a situa¢des de dinamica
legislativa releva ao nivel da comparabilidade entre os niveis de protecdo conferidos pelas
solugdes legais propostas e vigentes, impedindo o legislador de adotar novas solu¢des
que traduzam a sua diminuicao injustificada. O retrocesso relevante para convocac¢ao do
principio corresponde a uma variancia na pondera¢do dos valores em conflito em detrimen-
to dos valores ecolégicos e ambientais, quando os efeitos que dai decorrem impliquem a
compressao do conteldo ou a elimina¢do definitiva de direitos ambientais, a probabilidade
de ocorréncia de irreversibilidades ecoldgicas graves, ou o simples recuo nas etapas da
evolucao juridico-civilizacional, orientada pela ideia de justica. Por conseguinte, nao serao
subsumiveis a hipdtese normativa do principio, situacdes em que as novas solugoes legais

25 Seguimos de perto, mas de uma perspetiva distinta, Gomes Canotilho, ob cit. “O Principio da Sustentabilidade...”
pags. 8 e 9. 0 autorautonomiza trés dimensoes juridico-politicas de base: a sustentabilidade interestatal, geracional
e intergeracional. Quanto a nés, partimos da dualidade, conflituante mas complementar, homem-natureza, inte-
grando a sustentabilidade interestatal, intra e intergeracional numa tnica dimensao (antropoldgica), considerando
0 “Homem global” na sua dimensao intersubjetiva e os Estados, povos, ou outras formas de organizagao coletiva,
enquanto entidades representativas da comunidade humana.

26 Desenvolvendo os fundamentos do principio de proibicao do retrocesso ambiental, vide Alexandra Aragao,
“Desenvolvimento Sustentdvel em Tempo de Crise e em Maré de Simplificagdo. Fundamento e Limites da Proibi¢do
de Retrocesso Ambiental”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Coimbra
Editora, pags. 43-90, no prelo.

27 Artigo 32 n.2 3 do Tratado da Unido Europeia, 1912 n.2 2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e
372 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

28 Em matéria de conservac¢do da natureza e da biodiversidade, o principio do nivel elevado de prote¢ao encontra
consagrac¢ao expressa na ENCNB.

29 \/ide, neste sentido, Alexandra Aragao, ob. cit. “O Principio do Nivel Elevado de Protecg¢do ...”, pags. 150-153.

3o Entendido como uma diminui¢do injustificada dos niveis de protecdo juridica vigente — e ndo do retrocesso de normas
concretas quando estas correspondam a medidas alternativas que garantam a manutencao ou a melhoria da prote¢ao
ecolégico-ambiental. Vide, sobre este ponto, Gomes Canotilho, ob. cit. “O Principio da Sustentabilidade...” pag. 15.
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se revelem equivalentes, em termos de eficacia e justica, no contexto ecoldgico e ambiental
especifico em que operam, apenas se impondo a entidade emitente a fundamentagao pro-
batéria, demonstrativa da manutenc¢ao ou do progresso dos niveis de protecao.

Na ordem juridica interna, o principio releva aquando da alteracao legislativa de regimes
juridicos vigentes, independentemente dessa alteracao ocorrer no ambito nacional ou regio-
nal. Na reparticdo de competéncias legislativas entre os 6rgaos de soberania e as Regides
Auténomas, o principio de proibicdo de retrocesso vinculara, em regra, o legislador regional a
adocao de solugdes normativas que encerrem um nivel de prote¢ao pelo menos equivalente
ao que resulta da legislacao nacional. Assim, salvo verificagao de circunstancias especificas,
que configurem alteracdes substanciais aos pressupostos de facto! que determinaram a
adocao de um determinado nivel de protecdo — designadamente, quando os efeitos da
aplicacao da norma se revelem excessivamente onerosos no contexto em que ela opera, ou
ainda de situag0es de exce¢ao®? —, os patamares de protecao conferidos pelos instrumentos
juridicos nacionais, desde que previamente vigentes no territorio regional®3, constituem o
nivel minimo exigivel a ser respeitado, ndo sendo admitida a sua livre supressao, ainda que
territorialmente circunscrita ao territério dessas regidoes. A proibicdo de retrocesso opera,
deste modo, como uma limitacdo material a discricionariedade legislativa regional, impedin-
do, sob pena de inconstitucionalidade material e — quando o diploma objeto de adaptacao
resulte da transposi¢ao de diretivas europeias — violacao do direito europeu, a diminuicao
dos niveis de prote¢ao para patamares inferiores aos consagrados na legislacao vigente.

No momento judicativo™s, a proibicdo de retrocesso emerge como critério determinante
de op¢ao, convocavel perante situa¢des de conflito entre normas concorrentes que encerrem
diferentes graus de protecao, legitimando a escolha, pelo aplicador, daquela que confere o
nivel mais elevado. O seu modus operandi apresenta-se analogo ao de uma regra de conflitos,
na medida em que, verificada — no mesmo ambito espacial de aplicabilidade — a sobreposi-
¢ao de solugoes legais que encerrem niveis distintos de prote¢ao, a mobilizagao do principio
aponta para a escolha da norma ambiental e ecologicamente mais justa. Se nas relagdes entre
o direito nacional e europeu esta valéncia do principio nos parece claramente defensavel, ja
na ordem juridica interna — no que as relagdes entre o direito nacional e regional diz respeito
—aadmissibilidade de um controlo difuso, alargado as entidades administrativas, nos parece
mais duvidosa, inclinando-nos no sentido de que, por estar em causa a apreciacao de uma
questao juridico-constitucional, cuja resolucao se encontra cometida ao controlo jurisdicionale,
maxime do Tribunal Constitucional, a recusa de aplicagao da norma retrocedente apenas sera
possivel através de decisdo judicial ou apés declaracdo de inconstitucionalidade material,
em sede de fiscalizagao concreta ou abstrata, a qual tera por efeito indireto, respetivamente,
a aplicabilidade ou a repristinacdo da norma que confere o nivel mais elevado de protecao.

O diploma regional em apre¢o, ao suprimir as vertentes de avaliagao e prevencgao de riscos
(sobretudo nas areas de protecao do litoral e nas areas envolventes aos cursos de agua) e de

3t Referidos ao circunstancialismo ecoldgico, ambiental, social e econédmico.

32 |/ g. em caso de estado de sitio ou estado de emergéncia. No entanto, para que o retrocesso seja considerado
admissivel a norma de excecdo deve apresentar-se temporalmente delimitada, consequencialmente reversivel e
teleologicamente concretizada.

33 Constitui condi¢do necessaria para aplicagao do principio de proibicdo do retrocesso que a norma de referéncia
se encontre temporal e espacialmente vigente no ambito interventivo da norma reformadora.

34 Estes patamares minimos — independentemente de corresponderem a concretizacao de standards constitucionais
de protecdo, ao desenvolvimento de legislacao de valor reforcado, ou de simplesmente se encontrarem previstos
em lei ordinaria —, desde que correspondam a solu¢des de “progresso civilizacional” marcam o ponto de nao
retorno na protecdo ecoldgica e ambiental, produzindo o “efeito cliquet” de que nos fala Alexandra Aragao, ob cit.
“Desenvolvimento Sustentdvel em Tempo de Crise...”.

35 Acolhendo as virtuosidades sustentadas por Alexandra Aragao, ob. cit. “O Principio do Nivel Elevado de Protec¢do
..”, pags. 154 e ss.

136 Cf, artigos 2219, 2232, n.2 1, e 2802, n.2 1, da CRP.
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protecao dos componentes naturais especificos fora das areas nucleares de conservagao, re-
duz em area territorial os espacos potencialmente sob reserva e consequentemente as areas
de continuidade da RFCN, implicando o retrocesso dos niveis protecdo ecoldgica e ambiental
vigentes. Ao ignoraraimportancia da reserva ecoldgica na construcao dos espacos de ligacao,
em especial entre as areas classificadas no ambito da RN2000, a solucao regional traduz ainda,
em termos potenciais, uma diminuicdo da protecao do patriménio natural europeu fora das
zonas classificadas, amortecendo o controlo de atividades suscetiveis de afetacao dos habitats
e espécies classificadas. Deste modo, a opcao legislativa que o diploma encerra, ao reduzir os
potenciais perimetros de protecao, bem como o tipo e nimero de atividades interditas, s6 seria
admissivel mediante verificagdo de um circunstancialismo, excecional e especifico, revelador
de uma variagao substancial nos pressupostos que fundamentaram as opg¢des contidas no
regime originario, demonstrativos da desadequacao ou ineficacia ecolégica e/ou ambiental
das medidas vigentes ou da sua excessiva onerosidade face aos concretos valores em conflito.

Ora, as caracteristicas naturais da RAM apontam para um contexto ecolégico e ambiental
particularmente vulneravel e suscetivel perante riscos, em especial quando comparado ao
contexto continental, reclamando o refor¢o e ndao a diminui¢ao das medidas de protecao e
prevencdo exigiveis.

Ainda que, a partida, se possa questionar a excessiva onerosidade da aplicacdo deste
instrumento a contextos geograficos, econémicos, sociais ou naturais como aquele que
caracteriza a RAM — atendendo, sobretudo, as dificuldades que decorrem de uma reduzida
dimensao territorial face as necessidades de desenvolvimento, designadamente ao nivel da
expansao de atividades potencialmente conflituantes com os objetivos de prote¢ao, como o
turismo, a agricultura e a construgdo —, tal argumento ndo constitui sustentacao razoavel para
validar o desvio a proibi¢ao de retrocesso, umavez que o préprio diploma nacional exceciona
as areas que (reunindo os pressupostos para inclusdo) sejam consideradas necessarias para
acorrer a situagoes de caréncia habitacional, de atividades econémicas, de equipamentos e
de infraestruturas. Desta solucao, resulta o reforco no controlo das situacdes de exce¢ao, na
medida em que essa decisdo ha de carecerde uma fundamentacgdo objetiva — logo sindicéavel
—, além de assegurar que sua destinacao serve os fins que serviram de base a exclusao.

Conclusao

0 Decreto Legislativo Regional n.2 18/2008/M, de 11 de Agosto, ao remeter a definicao
da REN para o regime das areas protegidas em vigor na Regiao Autbnoma da Madeira, sub-
verte a teleologia do diploma nacional que lhe deu origem, partindo do pressuposto errado
de identidade de objetivos. E que a articulacdo entre os regimes de protecdo das areas de
continuidade — nas quais se inclui a REN — e a disciplina das areas nucleares de conserva¢ao
estabelece-se numa l6gica de complementaridade, originando porvezes, em termos fisicos,
uma sobreposi¢ao de estatutos, mas em que essa sobreposicao € meramente eventual e
factual — nao juridica, nao correspondendo a qualquer redundancia em termos de objetivos
de protecdo. Tanto mais que em REN se incluem espacos (v.g. zonas de protecdo de riscos)
que, nao reunindo condig¢des para classificacao, se evidenciam indispensaveis a protecao
dos componentes naturais especificos, como a dgua e o solo, ndo incluidos no ambito de
protegao das areas nucleares de conservacao. Deste modo, a solucdo contida no diploma
regional redunda no pressuposto de que parte e que pretende evitar, sendo o seu efeito
pratico a inaplicabilidade do diploma-mae ao territorio regional.

0 efeito “suspensivo” ou parcialmente revogatério da solug¢do adotada colide, a partida, com
o0 principio do Estado unitdrio, na medida em que obstaculiza a exequibilidade de standards
constitucionais de protecao, aplicaveis a todo o territério, bem como a cooperacao nacional para
a concretizagao das prioridades da Agenda Territorial da Unidao Europeia, nos dominios ecolégico
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e de gestao deriscos, prejudicando a prossecugao politico-normativa do programa constitucional.
Por outro lado, ao ignorar os objetivos que decorrem da integracdo sistematica da REN na RFCN,
o diploma extravasa — em termos de adequacao e eficacia — o dmbito regional de intervencao,
porquanto a natureza dos interesses subjacentes e a complexidade dos bens juridicos objeto de
tutela exige, em razao do principio da subsidiariedade, uma intervencao coordenada a escala
nacional e internacional. A intervencao legislativa regional, teleologicamente orientada pelo
principio do nivel elevado de protecdo, nao comportara a faculdade de retrocesso injustifica-
do. Antes visa reforcar a efetividade normativa dos niveis de protecao, nao se nos afigurando
admissivel que o poder legislativo regional possa ser exercido em termos que comprometam
a eficacia dos objetivos nacionais, europeus ou mesmo internacionais de prote¢ao ou ainda a
violacdo de standards constitucionais de promocgao integrativa da politica de ambiente.

Em termos organicos e formais, levantam-se questoes relativamente a constitucionalida-
de do diploma, porquanto a orientagao finalistica da REN — dirigida a prote¢ao da natureza
e ao equilibrio ecolégico — justifica que a base do seu regime juridico se encontre na LBA,
apenas sendo admissivel o seu desenvolvimento em conformidade com os parametros ai
fixados. Uma vez previsto este instrumento na legislacao de base ambiental, a intervencao
legislativa regional nesta matéria estara sujeita a forma de desenvolvimento e ao dmbito
nacional de aplicabilidade, sob pena de ingeréncia nao autorizada no ambito da reserva
relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Rep(blica®”.

Assentes estas conclusdes encontramo-nos em condi¢oes de ensaiar 0s pressupostos
da intervencao legislativa regional no ambito da REN, com vista a da delimitacao do quid
normativo suscetivel de adequacao.

Assim, por forca dos principios do Estado unitdrio e da subsidiariedade, impde-se a manu-
tengao do ambito nacional da reserva ecoldgica e, com fundamento no principio de proibicdo
do retrocesso ecoldgico e ambiental, a salvaguarda dos objetivos e — em regra — dos niveis de
protecdo ai fixados, sendo que o incumprimento destes pressupostos podera conduzir a possi-
veis situacdes de inconstitucionalidade material, organica e formal, subsumiveis a hip6teses de
responsabilidade civil extracontratual das Regides Auténomas, em caso de verificacao de danos
anormais aos direitos fundamentais dos cidadaos, nos quais se incluem os direitos ambientais®.

A intervencao legislativa regional deve equacionar, de forma distinta, os valores naturais
especificos a serem protegidos e 0s riscos potenciais a serem prevenidos, considerada a funcio-
nalidade, dos espacos potencialmente sob reserva, no ambito da RFCN, sendo que a adequagao
regional devera fundamentar-se em diferencas de contexto, designadamente por inadequabi-
lidade dos critérios de delimitagao quando aplicados a realidade geomorfolégica insular, bem
como em relacdo a tipologia de areas integraveis, no sentido de afastar aquelas que nao tém
representatividade na regido e incluir outras, eventualmente especificas destes sistemas.

Em jeito de sintese, diremos que a autonomia legislativa nesta matéria ha-de ser exercida
em respeito pela prossecucao de um nivel elevado de prote¢do, de acordo com uma légica
de subsidiariedade e no contexto politico-normativo de um Estado Unitario, ecolégico-
-ambientalmente orientado.

Palavras-chave: Reserva Ecoldgica, Ordenamento do Territério, Ambiente, Estado Unitario,
Regidoes Auténomas.

Eurico Gomes
Chefe de Divisdo Juridica da Camara Municipal de Sdo Vicente
Mestrando em Ciéncias Juridico-Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

57 Alinea g) do n.2 1 do artigo 1652 e alineas b) e ¢) do n.2 1 e n.2 3 do artigo 2272 da CRP.
38 Cf, artigo 152 n.2 1 do RREEDEP.
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