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Resumo: Neste trabalho analisam-se os efeitos da transposi¢do e aplicacido da
DQA no Direito da Agua portugués. O ponto de partida ¢ a titularidade dos
usos da dgua, uma vez que — muito embora a DQA nd@o aborde esta questdo
—, a transposi¢do da Diretiva serviu também para sistematizar a matéria.
Igualmente, estuda-se a influéncia da DQA em aspetos fundamentais como a
gestdo, o planeamento e o regime econémico-financeiro da 4gua. Com uma visao
especialmente critica analisam-se as altera¢des introduzidas nos tltimos anos
(de 2012 a 2013) na Administracdo Portuguesa da Agua. Mudangas de rumo que
poderdo ter consequéncias negativas na implementa¢do da DQA.

Palavras Chave: Diretiva Quadro da Agua (DQA), Diretiva Quadro de
Estratégia Marinha (DQEM), regido hidrografica (RH), “Administracdo de
Regido Hidrografica” (ARH), “Agéncia Portuguesa para o Ambiente, Agua e
Ac¢ao Climatica” (APA)

Abstract: This paper analyzes the effects of the transposition and implementation
of the WFD in the Portuguese Water Rights. The starting point is the question of
ownership of water uses, once the transposition of the Directive was also used to
systematize the subject — although the WFD does not address this issue. Also, the
paper analyzes the influence of the WFD in fundamental points, as management,
planning and economic and financial system of the water. A particularly critical
vision is poured over the changes introduced in 2012 and 2013 in the Portuguese
Water Management. These changes may have negative consequences on the
implementation of the WFD.

Key Words: Water Framework Directive (WFD), Marine Strategy Framework
Directive (MSFD) Water District (WD), “Administracio de Regido Hidrografica”
(ARH), “Agéncia Portuguesa para o Ambiente, Agua e A¢io Climatica” (APA)

1. Este artigo esta baseado na comunicagao apresentada nas X Jornadas Luso-Brasileiras de
Direito do Ambiente, realizadas na Universidade Lusiada de Lisboa em 2013.

2. Professora de Direito do Ambiente e investigadora de pos-doutoramento no Centro de
Estudos Juridicos Econdémicos ¢ Ambientais (CEJEA) Universidade Lusiada de Lisboa.
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I Titularidade dos recursos hidricos e usos da agua
1.1 Introdugdo

Desde o ingresso de Portugal na UE, em 1986, tem-se vindo a verificar a
progressiva transposi¢do do Direito Comunitdrio em geral e do ambiente em
particular. Poderiamos dizer que, relativamente a prote¢@o dos recursos hidricos
—especialmente em matéria de qualidade da 4gua— o direito portugués iniciou um
processo de harmonizacdo com os restantes Estados-Membros —o que parte da
doutrina tem vindo a denominar europeizacdo do Direito da Agua— que culminou
com a transposi¢@o da Diretiva Quadro da Agua3 (DQA).

Ainda que tenham existido estudos prévios, realizados ou financiados pela
Comissao Europeia (CE), com a finalidade de analisar o regime juridico da 4gua
em cadaum dos Estados-Membros —os seus elementos comuns e particularidades—
a verdade é que a Diretiva afasta-se bastante da tradi¢@o juridica dos mesmos e
adota uma opg¢do clara: a prote¢do das massas de dgua, independentemente da
titularidade das mesmas. Ou seja, o legislador comunitdrio foge deliberadamente
da questdo da propriedade ou dominialidade das d4guas e,obviamente, dos terrenos
associados a elas. Estes ultimos, apenas se mencionam para efeitos da protecdo
das dguas —caso das zonas sensiveis* ou vulneraveis® — ou entdo dos ecossistemas
associados —zonas himidas®. No entanto, resulta complexo proteger o contetido
sem proteger o “continente”. Por outras palavras, as zonas terrestres que pela
sua proximidade com a dgua estdo diretamente relacionadas e dependem do
liquido vital —como por exemplo, as margens dos rios e os seus leitos. Isto €,
aquilo que na maioria dos Estados-Membros se denomina “terrenos do dominio
hidrico”. Porém, o legislador comunitdrio —provavelmente desalentado pelas
inimeras peculiaridades das correspondentes legislagdes nacionais sobre a
matéria— deixou a mesma para o legislador nacional. Visto de modo retrospetivo
—apds mais de uma duzia de anos desde a entrada em vigor da DQA- conclui-
se que a opcdo tomada foi a mais adequada. Ou seja, centrar-se nas metas a
alcangar e na calendarizacdo das mesmas. Isto por duas razdes: Primeira, porque
o cumprimento em prazo dos objetivos estd a revelar-se muito mais complexa
do inicialmente previsto, pelo que adicionar novas exigéncias nio parece ser o
mais prudente; Segunda, porque entrar em matéria de dominialidade seria dar
mais argumentos aqueles que opinam que a DQA interfere nas competéncias
exclusivas dos Estados-Membro.

Sem embargo, a hora de abordar a implementacdo da DQA em Portugal, parece-

3.Diretiva 2000/60/CE, de 23 de outubro, pela que se estabelece um quadro comunitario de
atuac@o no ambito da politica da dgua.

4. As “zonas sensiveis” estio comtempladas na Diretiva 91/271/CE, sobre dguas residuais
urbanas.

5. As “zonas vulneraveis” estdo comtempladas na Diretiva 91/676/CE sobre nitratos agri-
colas.

6. As zonas humidas estdo contempladas na Diretiva Habitats 92/43/CE alterada pela Di-
retiva 97/62/CE.
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me essencial analisar a questdo da dominialidade e as mudancas legislativas
produzidas como consequéncia da transposicao da Diretiva. Com esta finalidade,
realiza-se um breve percurso histérico da situacdo antes e despois da rececdo do
direito europeu da dgua.

1.2 Fases evolutivas do Direito da Agua Portugués
1.2.1 Primeira fase: a dualidade Cédigo Civil e Lei da Agua

Naio se visa aqui 0 que na acertada expressao de S. Martin-Retortillo” seria— ...
ingresar en la sala de las momias de nuestro ordenamiento juridico”, porém,
para explicar o efeito da aplicacio da DQA no Direito da Agua temos de recuar
no tempo. Isto é, comegar por estudar a dualidade Cédigo Civil e Lei da Agua,
apesar das inconveniéncias inerentes a este binémio, especificamente: casos de
possivel contradi¢do e a sempre conflituosa relacio entre lei especial e lei geral.

Em Portugal, esta dualidade esteve inicialmente plasmada no Cédigo Civil de
1867 e no Decreto de 1892, sobre os Servigos Hidraulicos. Em virtude da tradicao
latina, o Cédigo Civil de Seabra (1867) diferenciava entre dguas publicas®, dguas
comuns’ e dguas privadas'®. Os dois fatores que constituiam a chave para integrar
as dguas no dominio publico eram: ser navegaveis ou flutudveis e estar associadas
a terrenos publicos ou de vdrios proprietdrios. No entanto, tanto o Codigo Civil
como o citado Decreto eram omissos relativamente a propriedade das correntes
ndo flutudveis nem navegdveis. O Cédigo de Seabra, claramente inspirado na
solugdo do Cédigo napolednico diferenciava entre o leito —propriedade dos
prédios ribeirinhos— e as dguas. Sobre estas tltimas a opinido dominante € que
pertenciam ao dominio publico hidrico''. Este divércio entre as dguas e o leito
constitui uma das particularidades do direito portugués da d4gua que o aproxima
do francés e o afasta do espanhol —onde, tanto d4guas como leito sdo publicos.

Este “divércio” subsiste hoje, ainda que com algumas nuances: o atual Codigo
Civil (1966) elenca todas as dguas privadas e terrenos associados'? e remete as
publicas para lei especial, o Decreto n® 5787-1V de 1919 conhecido como a “Lei
da Agua” (atualmente revogado) e o Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de novembro'3
(em vigor, ainda que parcialmente) sobre os terrenos do dominio publico hidrico
(incluidos terrenos maritimos). Junto destas duas pegas essenciais, foi publicada
durante o século XX intimera legislag@o dispersa e destinada, principalmente, a

7.Cf. MARTIN-RETORTILLO, S.(1997), Derecho de Aguas, Civitas, Madrid, p.651

8. Cddigo Civil de Seabra, Art. 380°n°2 en®3

9. Codigo Civil de Seabra, Art. 381°n° 2.

10. Codigo Civil de Seabra, Art. 453° (“Aguas pluviais”) e 444° e ss. (“Fontes e nascen-
tes”).

11. Assim consta do Decreto n® 5787 — IV de 1919 conhecido como “Lei da Agua”.

12. Cf. Capitulo IV do Titulo II do Livro III do Cddigo Civil de 1996 “Propriedade das
aguas”

13. Este Decreto-Lei foi alterado em trés ocasides, a ultima foi a Lei n°16/2003 de 4 de
junho, terceira alteracdo ao Decreto-Lei n° 468/71, de 5 de Novembro, que revé, atualiza e
unifica o regime juridico dos terrenos do dominio ptiblico hidrico. Finalmente, foi parcialmente
revogado pela “Lei da Titularidade” (Lei 54/2005, de 15 de novembro).
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estabelecer o regime dos novos usos da dgua. Esta etapa evolutiva do direito da
4gua apresenta trés carateristicas chave:

O permanente “divércio” entre dguas e leito no caso das correntes ndo navegaveis
nem flutudveis —algumas das quais t€m uma dimensdo relevante tanto do ponto de
vista econémico como do seu valor ambiental; a abordagem conjunta das dguas
continentais e marinhas, bem como dos terrenos associados; o desaparecimento
progressivo das dguas comuns, que a Lei da Agua de 1919 acabou por incluir
na categoria de dguas publicas. Neste aspeto, o direito portugués aproxima-se
bastante do espanhol e afasta-se da tradi¢do francesa'#, pois em ambos 0s casos
optou-se pela extingdo quase total das dguas que os romanos denominavam res
communis omnium (4guas que nem sao publicas nem sdo privadas: 4guas comuns)
e a consequente supressdo dos direitos ribeirinhos. Esta transcendental op¢do —
assumida na fase compreendida entre finais do século XIX e principios do século
XX- permitiu reduzir os precos da dgua e aumentar a produ¢ao industrial, mas
sobretudo agricola —que era (e ainda hoje o é) a maior consumidora de d4gua. Nos
paises do Sul da Europa, como Portugal —profundamente rurais na altura— esta
opc¢ao originou o desaparecimento quase total das dguas comuns.

Em sintese, pode-se dizer que, nesta primeira fase evolutiva, o direito portugués
da dgua constitui um caso intermédio entre o francés —extremamente apegado a
tradicdo romanistica— e o espanhol —em progressiva rutura com ela e tendendo
ao expansionismo do dominio puiblico como resposta a maior caréncia de dgua
face ao aumento das atividades econémicas dependentes dos recursos hidricos.

1.2.2 Segunda fase: dos direitos de proprietdrio aos de utilizador

Esta fase surge a partir da década de 60, com a emergéncia do Direito do
Ambiente e de um novo enfoque da dgua, ndo apenas como um bem econémico,
mas também como um valor ambiental digno de prote¢ao juridica. Como refere
B. Barraqué's da-se o salto de “ownership to usership”.

A introducdo da componente ambiental na legislacdo da dgua fundamenta-se na
Constitui¢do de 1976, que reconhece o direito a usufruir de um ambiente sadio'®
—o mesmo foi desenvolvido na Lei de Bases do Ambiente de 1987'7. No entanto,
a dualidade Cédigo Civil (para dguas e terrenos privados), lei especial (para
dguas e terrenos do dominio publico) manteve-se na revisao realizada —na minha
opinido algo tardiamente—, em 22 de fevereiro de 1994, data de aprovacdo de um
“pacote legislativo” integrado por trés Decretos-Lei que vigoraram até 2005: o
DL n° 45/94, sobre planeamento da dgua; o DL n°® 46/94 sobre usos do dominio
hidrico e o DL n°® 47/94, regime econémico e financeiro.

14. Cf. GALLEGO ANABITARTE, A., MENENDEZ REXACH, A., DIAZ LEMA, J.M.:
(1986), Derecho de Aguas en Espariia, ed. Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, p. 729.

15.BARRAQUE, B., “Water Rights and Administration in Europe”, EUROWATER, Volu-
me 11, Selected Issues in Water Resources Management in Europe, Ed. F. Nunes Correia, 1998.

16. Cf. Art. 66° 1 da C.R.P. de 1976, donde consta: “Todos tém direito a um ambiente de
vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”.

17.Cf. Art. 2° da L.B.A.
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Os usos privativos da dgua foram estabelecidos e desenvolvidos no DL n°® 46/94,
que ndo define a propriedade das dguas, apenas se limita aos usos e remete
para outra legislacdo a determinacdo dos elementos integrantes do dominio
hidrico. Especificamente: dguas e terrenos privados '8, dguas piblicas!, terrenos
publicos® e dominio hidrico maritimo?'.

A opgdo de ndo interferir na propriedade da dgua constitui uma das diferencas
mais carateristicas da filosofia do DL 46/94, comparado com outros regimes
proximos, como o espanhol ou o italiano. Desconhecemos até que ponto o
legislador portugués terd ponderado a problemadtica espanhola sobre a titularidade
das dguas privadas — especialmente as subterraneas— para decidir ndo trilhar esse
caminho. Também em Portugal se revelou necessdrio intensificar a intervengao
administrativa, visto que os problemas de escassez de recursos versus prote¢ao
do dominio hidrico sdo comuns a ambos paises, mas a via escolhida ndo foi
declarar todas as dguas publicas —como fez o legislador espanhol na “Ley de
Aguas” de 1985—, optou-se antes por uma solu¢do mais simples: sujeitar todos
os usos do dominio hidrico (tanto piblico como privado) a titulo de utilizacao.

No entanto, esta aparente simplicidade esconde uma grande complexidade que
foi criticada pela doutrina portuguesa. Neste sentido, R. Medeiros e outros?,
apontam como causa principal da falta de seguranca juridica no direito de dguas,
a auséncia de codificacdo da matéria, uma vez que o Decreto-Lei n° 46/94 ndo
definia diretamente o dominio publico, antes remetia para outra legislagédo?.
Esta situac@o resultou ainda agravada pela utilizacdo de férmulas evasivas de
derrogacdo.

Por ultimo e relativamente as dguas subterrneas, nada alterou o referido
Decreto. Em regra, as dguas subterraneas sao publicas ou privadas dependendo
dos terrenos em que se localizam. No que diz respeito as dguas medicinais e
mananciais, estas tém um regime especial —portanto nao se aplica o DL n° 46/94%*.

1.2.3 Fase final: transposicdo da DQA

Antes de iniciar-se o processo de transposicdo da DQA, existia j4 um impulso
codificador, cuja finalidade era sistematizar uma matéria que, como antes ser
referiu, estava muito fragmentada. No entanto, a codificacdao adiou-se, sendo
mais custosa e azarada, do que o previsto —sobretudo considerando os prazos
exigidos pela DQA—, prazos estes que levaram Portugal ao incumprimento e a

18. Codigo Civil portugués atual, de 1966, define “dguas particulares”, Art. 1386° e ss.

19. Decreto n® 5787 — 1V, de 10 de maio, de 1919.

20.DL n°® 468/71, de 5 de novembro (remete para o Decreto-Lei n.® 46/94.)

21. DL n° 201/92, de 29 de setembro.

22. Cf. MEDEIROS, R., CUNHAL SENDIM, J., ABALADA MATOS, 1., MOREIRA, I.,
LOMBA, P., LORENA de SEVES, A. CRUZ, B., “Anteprojeto de regime juridico de protecio
da agua”, RJUA, n° 17, Junho de 2002, p. 205; José de Sousa CUNHAL SENDIM. “O direito
virtual. Notas sobre o deficit de execucdo do direito do ambiente portugués”, RJUA, n° 17,
Junho 2002.

23. O Decreto n.° 5787-1111, de 10 de maio de 1919 — a denominada “Lei da Agua” —e o
Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de novembro.

24. Cf. Art. 3°. 2 do DL n® 46/94, de 22 de fevereiro, onde consta: “O presente diploma
ndo se aplica aos recursos hidrominerais, geotérmicos e dguas de nascente a que se refere do
Decreto-Lei 90/90, de 16 de Mar¢o”.
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condenacgdo pelo TJUE®.

O processo de transposi¢do iniciou-se em 2000 através do Despacho®® do
Ministro do Ambiente que criou um grupo de trabalho para elaborar uma
proposta legislativa. Projeto este que foi apresentado ao Conselho Nacional da
Agua (CNA) na sua 22° reunido plendria, de 21 de marco de 2002, “...com a
indicagdo expressa de que se tratava de um trabalho incompleto, por limitagcoes
de vdria ordem e fruto das circunstdncias da sua conclusdo..?”” Circunstincias
diretamente relacionadas com arepentina saida do “XIV Governo constitucional”.
A esta saida precedeu um periodo politico conturbado, pelo menos assim o foi
para o Ministério do Ambiente, uma vez que o “dossier do ambiente” mudou
de maos em quatro ocasides em apenas trés anos —entre abril de 2002 e abril de
2005 (ver quadro 1). Finalmente, o “XVII Governo Constitucional” apresentou
a quarta e definitiva Proposta de Lei da Agua (LA®) e a Lei da titularidade do
dominio hidrico” (LT%). Esta duplicidade justifica-se no PreAimbulo da mesma,
mencionando que, enquanto a primeira serve especialmente para a transposicao
da DQA, na segunda: “Trata-se...de matéria qualitativamente diversa da que é
objeto da Lei da Agua...” Sem embargo, a verdade é que a “Lei da Agua” aborda
também matérias diferentes das previstas na DQA. Pela sua parte, o Predmbulo
da LT refere que, como a titularidade do dominio hidrico é uma questdo de
capital importancia, contemplada constitucionalmente, merece um tratamento
auténomo da LA. Com efeito, a Constituicdo estabelece uma diferenca entre as
matérias objeto desta lei, que devem ser aprovadas de acordo com o Art.197° 1
d) (caso da LA) e as que requerem um procedimento especial por ser matéria
reservada ao Parlamento portugués —como € o caso de algumas das matérias
contidas na LT (Art. 165° 1.v da Constituicdo). Obviamente, trata-se de uma
diferenca puramente formal que nao justifica a separag¢@o entre LA e LT, teria
sido mais coerente abordar conjuntamente todas as matérias, desenvolvendo
depois as mesmas mediante a correspondente legislacio complementar. S
assim € que poderiamos falar num verdadeiro e inico c6digo portugués da dgua.
Entendo, porém, que razdes de oportunidade —relacionadas com a necessidade
de cumprir os prazos de transposicdo da DQA—, levaram a esta op¢do que o
legislador na altura, deveu pensar, seria o procedimento mais célere para o efeito.
Na prética, e como antes se referiu, o prazo de transposi¢do da DQA ndo se
cumpriu, razdo pela qual a Lei da Agua e a Lei da Titularidade foram publicadas
quase simultaneamente™.

No que diz respeito as questdes de fundo abordadas na LT, basicamente, o
legislador seguiu a mesma técnica do revogado DL n° 46/94. Isto é, intervengado
administrativa através do titulo de uso privativo da dgua, independentemente

25. Cf. Acordao do TJUE, de 12 de janeiro de 2006, no processo C118/05.

26. Despacho do Ministro do Ambiente n.° 13799/2000, de 7 de junho.

27.Cf. Documento n.” 01/CNA/2004, p.4.

28. Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, alterada pelo Decreto-Lei n.° 245/2009, de 22 de
setembro e pelo Decreto-Lei n.° 130/2012, de 22 de junho.

»-Lei 54/2005, de 15 de novembro, alterada pela Lei n.° 78/2013, de 21 de novembro.

30. A LT foi publicada através da Lei n.° 54/2005. DR 219 Série I-A de 15 de novembro de
2005, ao passo que a LA foi publicada a 29 de dezembro do mesmo ano.
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de se a propriedade ¢ publica ou privada. Assim, o Art 2° da LA refere que esta
lei aplica-se aos recursos hidricos e terrenos associados “qualquer que seja o
seu regime juridico....”, excluindo as dguas sujeitas a regime especial® —dguas
medicinais e minerais. A principal diferenca relativamente ao DL n° 46/94 ¢ o
fundamento juridico da intervenc¢do administrativa. Enquanto este diploma se
baseava na no¢do “dominio hidrico [publico ou privado] merecedor de protecdo
Juridica”, a LA optou® por excluir o conceito “dominio hidrico privado”,
fundamentando-se no “Principio de necessidade de titulo de utilizagdo™ (Art.
2° conjugado com o Art. 54°). Com base neste principio, a Administragdo exige
aos administrados a obtenc¢@o de um titulo para usos*™ que tenham um impacte
significativo ou o possam vir a ter, de acordo com os principios da prevengdo e
da precaugdo.

Com diferenca doutras legislacdes sobre dguas, de paises europeus do nosso
entorno, como a Espanha ou a Itdlia, o legislador portugués deixa claro que a
LT ndo tenciona que todas as dguas, incluidas as subterraneas, sejam publicas.
Como antes se referiu, a via para garantir a interven¢do administrativa € o titulo
de utilizag@o. Porém, pelo menos em dois casos a LT se desvia desta filosofia
de fundo: a extensdo do dominio piblico aos baldios municipais e paroquiais*,
e; os terrenos associados a dguas marinhas. Neste ultimo caso recorre-se a uma
férmula que lembra vagamente as das Disposi¢des Transitorias 2 e 3* da “Ley
de Aguas” espanhola, ainda que com um prazo mais curto (2014). Antes de
transcorrido esse prazo, os proprietdrios poderdo reivindicar os seus direitos
através de uma acdo judicial, recaindo sobre eles o 6nus da prova. Esta férmula
materializa uma fuga para o juiz: por um lado, consubstancia uma presuncio
iuris tantum —presume-se que todos os terrenos sdo publicos salvo prova em
contrdrio—, sendo que o 6nus da prova recai sobre o particular; por outro lado,
joga-se com o “temor reverencial” aos procedimentos judiciais —em regra,
dispendiosos y demorados.

Mas, serd que a Administracdo, submetida como estd ao principio de legalidade,
pode ignorar qualquer outro medio de prova admitido em direito? E se, despois
de 1 de janeiro de 2014 obtivesse o titular reconhecimento judicial da sua
propriedade: Poderd esta mesma Administracdo ignorar una sentenca firme?

No passado més de outubro a comunicagéo social® fez eco da problemdtica dos

31. Cf. Art. 2.2°, onde consta: “...ndo prejudica a aplicagdo dos regimes especiais relati-
vos, nomeadamente, as dguas para consumo humano, aos recursos hidrominerais geotécnicos
e dguas de nascente, as dguas destinadas a fins terapéuticos e as dguas que alimentem piscinas
e outros recintos com diversées aqudticas.”

32. A defini¢do de ambos os principios esta no Art 3° e) e f) da LA.

33.0 Art 59° estabelece as atividades incluidas e determina o titulo que a mesmas reque-
rem, bem como os casos de isen¢do. A questdo da titularidade dos recursos hidricos, bem como
as diferentes tipologias dos mesmos esta abordada com a devida profundidade em LEITAO,
Alexandra, “A utilizac@o dos dominio hidrico publico por particulares”, Direito da dgua, Ed.
ERSAR e Faculdade de Direito da UL, Lisboa, 2013.

34.Cf. Art. 6° da LT.

35. Ver, por exemplo, “Donos em risco de perder direito as terras a beira da agua”, Diario
de Noticias, de 26.09.2013.
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alegados proprietdrios que até 1 de janeiro de 2014 tinham que intentar uma
acdo para reconhecimento da sua propriedade. Ante a alarma social despertada
e o desconhecimento geral da legislacdo por muitos dos visados, a solugdo
encontrada foi alterar a LT*¢, prorrogando o prazo ate julho de 2014. Assim
sendo, s6 no final deste prazo, iremos saber o que, na prdtica, acontecerd.
Alguma doutrina® pensa que a imposi¢do dum prazo (julho de 2014) para o
reconhecimento da propriedade € inconstitucional, uma vez que o direito da
propriedade ndo caduca. Porém, o Art. 15° da LT, ndo menciona —ou pelo menos
nao o faz de modo expresso— a tal caducidade da propriedade. Apenas diz que
o 6nus da prova recai sobre o alegado proprietdrio, que se ndo fizer nada antes
de julho de 2014 se presume que o terreno € publico e, nesse caso, entendemos
que a Administracdo atuard em consequéncia. Na minha interpretag¢do isto nao
impede ao alegado proprietdrio de fazer prova do seu direito despois de julho,
por exemplo, casos de terrenos inscritos no registro da propriedade e sobre os
quais o Estado cobra impostos. Em Espanha, este tipo de casos solucionaram-
se maioritariamente através dos tribunais civeis, alguns chegaram inclusive ao
Supremo Tribunal Civil e, em regra, foram ganhos pelos particulares, como
muito bem explica J.L. Moreu®. Uma opgdo diferente foi a adotada pela “Ley
de Costas” 22/1988%, de 28 de julho. A mesma consistiu, ndo apenas em exigir
prova sobre a titularidade dos terrenos, mas pura e simplesmente em transformar
0s proprietdrios em concessiondrios por um prazo de 30 anos, prorrogavel por
mais 30 —atualmente o prazo méximo pode estender-se até 75 anos, por efeito
da recente alteracdo da “Ley de Costas®”. Na minha opinido, este diploma
materializa um ‘““ataque” mais frontal ao direito de propriedade do que a LT
portuguesa, ja que, mesmo que o proprietdrio consiga provar o seu direito, este
é-lhe arrebatado para, em compensagdo, outorgar um direito de uso muito mais
débil, como € uma concessdo, intransmissivel inter vivos ou mortis causa. No
entanto, o preceito conseguiu passar o teste de constitucionalidade de que foi
objeto através da STC 149/1991%. A razdo principal em que se baseia o TC é
que, de acordo com a Constituicdo espanhola®, estes bens constituem dominio

36.Cf. Lei n.° 78/2013, de 21 de novembro.

37. Neste sentido, MIRANDA, Jodo, “A titularidade e a administracdo do dominio publico
hidrico por entidades ptiblicas”, Direito da dgua, Ed. ERSAR e Faculdade de Direito da UL,
Lisboa, 2013, p.172.

38.J.L. MOREU, Aguas publicas y aguas privadas, Bosch, Barcelona, 1996.

39. Cf. Disposi¢do Transitoria 1* da “Ley de Costas” 22/1988.

40.Cf. Art. 2° da “Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y
de modificacion de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas”, (“Prérroga de las concesiones
otorgadas al amparo de la normativa anterior”).

41.No fundamento juridico 8 da STC 149/1991 pode ler-se textualmente: “...resulta dificil
admitir la posibilidad de que el Estado haya podido desafectar unos bienes que siendo inalie-
nables se encuentran fuera de su poder de disposicion. E incluso, dando un paso adelante y
partiendo de que tales bienes por su propia naturaleza son res communis 6mnibus, en algunas
ocasiones se ha concluido negando la legitimidad de los actos de disposicion particulares que
historicamente se produjeron de parcelas incluidas o enclavadas en la ribera del mar sélo
pudieron transmitir un «dominio degradadoy o si se quiere un «derecho real atipico», que aun
sin limite temporal, concedio algunas facultades propias de la titularidad dominical, pero no
éstas...."

42. O Art.132° 2 da constitui¢do espanhola é muito claro no que se refere ao dominio
ptiblico maritimo, pois a diferenca doutros bens da titularidades do Estado —em que se remete

398 e-Publica



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (389-420)

publico pelas suas caracteristicas naturais e nao por assim serem qualificados pela
lei. Uma vez que sempre foram res extra comercium por natureza, nao podem
ser objeto de desafetacdo, pelo que o Estado ndo podia transmitir a propriedade
dos mesmos, mas apenas um direito de uso privativo e limitado. Em minha
opinido, se a solucdo da “Ley de Costas” espanhola tivesse sido adotada pela LT
portuguesa dificilmente passaria o teste de constitucionalidade. Com diferenca
a Constituicao espanhola, a CRP nio incluiu praias e zona maritimo-terrestre
no nimero 1 do artigo 84° onde estao referidos os elementos que pertencem ao
dominio publico, pelo que a tnica interpretagdo possivel é que s6 por lei (nimero
2 do artigo 84°) podem outros elementos ser definidos como tal. Com efeito,
isso € o que estabelece o artigo 3° da LT. Entendo que a Lei da Titularidade ndo
pode atuar retroativamente, ou seja ndo deveria aplicar-se a quem adquiriu a
propriedade ao abrigo de lei anterior ou a quem consiga provar que é o legitimo
proprietério por outros meios aceites em direito.

Para terminar, uma critica positiva merece, no entanto, o facto de que —respeitando
a tradi¢do portuguesa, mas fazendo a ponte com a filosofia da DQA—, tanto a LA
como a LT contemplam a gestdo conjunta de dguas doces e salgadas. Alids, a LT*
enumera e clarifica todos os elementos que integram o dominio hidrico, dando
resposta a necessidade de sistematizacdo, bem como revogando definitivamente
a Lei da Agua de 1919 e parcialmente (Cap.I e Cap.II) o Decreto-Lei n® 468/71
sobre os terrenos do dominio publico.

De igual modo, a solu¢do que encontra a LA portuguesa para controlar os usos
ndo titulados e, portanto, ilegais, parece-me também mais eficaz que o da “Ley
de Aguas” espanhola. Assim, o artigo 100° 4, estabelece que ndo se aplicard
coima aos que, tendo utilizado sem titulo os recursos antes da entrada em vigor
da LA, hajam iniciado, voluntariamente, o procedimento de regularizacdo do
correspondente aproveitamento. Seria muito positivo se, com o incentivo de
librar-se da coima, os utilizadores ndo titulados declarassem os seus titulos,
especialmente visando a atualiza¢do do Sistema Nacional de Informagdo sobre
Titulos de Utilizagdo de Recursos Hidricos*, uma vez que, estd informacéo é
imprescindivel para o adequado planeamento dos recursos. Infelizmente e de
acordo com Jodo Miranda®, “...a obrigacdo imposta pelo legislador & Agéncia
Portuguesa do Ambiente no sentido de organizar e de manter atualizado um
registo das 4guas no dominio publico....ainda ndo foi cumprida”.

Por dltimo, no que diz respeito ao regime econdémico-financeiro, o DL n°® 47/94
foi frequentemente citado pela doutrina como o melhor exemplo do denominado
“direito virtual da dgua*®”: virtualmente existe, mas realmente ndo se aplica.

a legislacdo complementar— neste caso expressamente estabelece que sdo bens do dominio pu-
blico estatal: “la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales
de la zona economica y plataforma continental”

43. Cf. Art. 5°a 14°de la LT.

44.Previsto no Art. 73° da LA.

45. Cf. Neste sentido, MIRANDA, Jodo, “A titularidade e a administragdo do dominio...,
op. cit., p.173

46. CUNHAL SENDIM J. “O direito virtual. Notas sobre o deficit de execug@o...op. cit.
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Na prética quase ninguém pagava as taxas de utilizacdo dos recursos hidricos,
nem era sancionado pelo incumprimento. O referido diploma foi revogado pela
LA e substituido pelo DL n°® 97/2008, de 11 de junho. Este tltimo merece, na
minha opinido, uma critica positiva, visto que, de acordo com a filosofia da
DQA, tem como principal finalidade internalizar todos os custos —incluidos os
ambientais— originados pelo uso da dgua —leia-se a aplicacdo do principio de full
cost recovery—, bem como dissuadir os utilizadores de usar de modo ineficiente a
dgua, mediante una adequada politica de pregos. Para tal, o DL n° 97/2008 recorre
a dois instrumentos: a taxa dos recursos hidricos —dirigida aos utilizadores de
maior dimensao e cuja atividade causa um impacte mais negativo nas massas de
dgua—, e as tarifas —dirigidas ao piblico em geral para a recuperacdo dos custos
das infraestruturas destinadas a prestacdo de servicos relacionados com a dgua.

A base tributdvel da taxa dos recursos hidricos estd constituida por cinco
componentes e expressa-se mediante a formula: Taxa =A+ E+ [+ O + U

Em que: A € a utilizag@o das dguas do dominio publico do Estado; E € sdo as
descargas de dguas residuais; I € a extrag@o de inertes dos terrenos do dominio
publico do Estado; O é a ocupag@o do dominio publico do Estado; U € a utilizag@o
de dguas sujeitas a planeamento e gestdo ptiblica.

Desta maneira o Estado cobra taxas, tanto pelo uso das dguas publicas como das
privadas, ja que todas elas (salvo escassas excecdes) estao sujeitas a planeamento
e gestdo. Alids, estas taxas revertem em 50% a favor da Administracdo da dgua
e o restante 50% para o Fundo de protec@o dos recursos hidricos —criado pela
LA para promover o uso racional dos recursos e a reparacdo dos mesmos— e
que consagra a aplicagdo, embora indireta, do principio de poluidor-pagador e
recuperag¢do dos danos ambientais.

II Administracio e Planeamento da Agua
1I. I Introdugdo. As exigéncias minimas da DQA

A luz do principio de autonomia institucional, o Direito Comunitério nio pode
interferir em competéncias da exclusiva soberania dos EM —como a organizag¢ao
administrativa interna de cada Estado. No entanto, a DQA estabelece uns
requisitos minimos que os EM devem cumprir para implementar a Diretiva e que
incidem na administracio e ordenamento dos recursos hidricos. Assim, a Diretiva
exige que os EM agreguem bacias hidrograficas vizinhas e as correspondentes
dguas costeiras associadas de modo a criar uma Regido Hidrogrifica (RH).
Poderiamos dizer que a RH € uma entidade de carateristicas administrativas e
naturais. Isto é, as fronteiras da RH sdo definidas por cada Estado, mas com
base em unidades naturais caprichosamente desenhadas pela mae natureza: as
bacias. A este respeito a DQA nao introduz grandes novidades —exceto no que
se refere as dguas costeiras—, visto que a legislacdo portuguesa ja tinha como
ambito de gestdo e planeamento dos recursos hidricos a bacia hidrografica.
A tnica diferenca de relevo é que a DQA coloca claramente a énfase a escala
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regional, pelo que ndo obriga a elaborar um Plano Nacional da Agua (PNA), que
sim € exigido pela legislac@o interna de alguns EM, como € o caso portugués.

Alids, a Diretiva exige que haja uma autoridade por cada Regido Hidrogrifica,
com competéncia para cumprir os objetivos ambientais previstos na DQA —
alcancar o bom estado das massas de 4gua— e que seja responsabilizada em caso
de incumprimento. Com a finalidade de implementar a no¢do de RH, houve uma
fase de consultas e reunides entre os representantes das administragdes dos EM
imediatamente despois da publicacdo da DQA. Destes encontros surgiram alguns
documentos interessantes, como o “Questiondrio de implementa¢do da RH*"”:
As respostas dadas pelos EM sobre modus fazendi na identificacdo da “autoridade
de RH” foram, basicamente, trés: A primeira, uma autoridade especifica por cada
RH, que depois se coordenaria com as autoridades responsaveis pela gestdo das
dguas costeiras e outras unidades administrativas sedeadas no territério da RH
com competéncia em incidentes na dgua; A segunda, uma espécie de comité de
coordenacdo, integrando todas as autoridades com competéncias incidentes na
dgua no ambito de cada uma das RH; A terceira, uma autoridade dnica nacional
responsdvel por todas as RH do Estado, sendo as RH relevantes apenas para
efeitos de planeamento. Como o referido documento menciona, enquanto os EM
mais descentralizados politico-administrativamente optaram pela primeira das
opcdes, os mais centralizados escolheram a terceira. Este foi o caso de Portugal.

11.2 A Autoridade de Regido Hidrogrdfica

A LA 2005 prevé uma Autoridade Nacional da Agua (ANA) —que desempenha
o papel de autoridade de RH prevista na DMA e que é responsdvel pela
implementacdo da mesma— e cinco Administracdes de Regido Hidrogrifica
(ARH). A estas duas entidades que podemos considerar gestoras dos recursos
hidricos, hd que somar os organismos de natureza consultiva canalizadores da
participagdo publica: um atua a nivel nacional, o Conselho Nacional da Agua
(CNA); outro a nivel de RH, o Conselho de Regido Hidrografica (CRH), estando
integrados, respetivamente na ANA e na ARH. Alids, a LA contempla outras duas
entidades que devem articular-se com a Autoridade Nacional da Agua (ANA) e
comaARH, as Comissoes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional (CCDR)
e outras nas que deverd delegar competéncias de licenciamento e fiscalizagdo, as
“Administragdes Portudrias”.

Com a LA de 2005, a ARH ganhou autonomia administrativa e financeira®,
exercendo outras competéncias que ndo as meramente executivas®. O papel
das ARH resultou refor¢ado em geral e em matéria de planeamento™® em

47. Informal Meeting of EU Water Directors. “Current State of the Water Framework Di-
rective Implementation Process” . Valencia 10 to 12 June 2002.

48. Cf. Art. 9° 3 da LA 2005, onde consta: “As Administragées das Regides Hidrogrdficas
sdo institutos publicos de ambito regional, dotados de autonomia administrativa e financeira
e patrimonio proprio..."

49.Cf. Art. 9° 6 d) da LA 2005, onde se enumeram as competéncias em matéria de pla-
neamento das ARH

50. Cf. Art. 9° 6 b): “Elaborar e executar os Planos Especificos de Gestdo das Aguas;”
y 7° b) donde consta: “A nivel de regido hidrogrdfica, as Administragcoes das Regioes Hidro-
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particular. Mas a problematica relacio ANA — ARH nio foi, na minha opinido,
bem solucionada. As ARH possuem o estatuto de institutos publicos de ambito
regional sujeitos a tutela do Ministro do Ambiente e ndo da Autoridade Nacional
da Agua (ANA), cujo estatuto é idéntico (instituto piblico). De facto, a ANA
é uma segunda denominag¢do do INAG, pois segundo o Art. 7° a): “A nivel
nacional, o Instituto da Agua (designado abreviadamente INAG) que, como
Autoridade Nacional da Agua, representa o Estado como garante da politica
nacional das dguas” .

Nao me parece que este preceito vd ao encontro da filosofia da DQA, pois uma
das previsdes da Diretiva é que as Autoridades que operam a nivel de RH se
responsabilizem pela sua atuag@o nesse ambito. Deste modo, a responsabilidade é
transferida para a ANA, que representa o Estado internacionalmente, tanto como
Autoridade de todas as RH, como nas relagdes bilaterais com Espanha —o que
ndo significa que a ANA seja de per si uma autoridade hierarquicamente superior
as ARH. Importa referir aqui que a LA também contempla a possibilidade de
delegacdo’ nas ARH de algumas das competéncias do INAG/ANA, mas a
materializacdo desta previsao estd condicionada a capacidade demonstrada pelas
ARH no exercicio das suas competéncias.

Em resumo, pode dizer-se que o procedimento de desconcentracdo e
descentralizacdo administrativas —iniciado pela LA de 2005— favoreceu as ARH
que ganharam autonomia juridica e financeira e competéncias importantes em
matéria de planeamento. Por sua parte, o INAG/ANA —com idéntico estatuto as
ARH, instituto ptiblico —ficou responsdvel pela elaboracdo do Plano Nacional
da Agua (PNA) e por outras atribui¢des de coordenacio estratégica da politica
nacional e internacional da dgua. Por dltimo, as comissdes de coordenacdo e
desenvolvimento regional (CCDR) —que nalguns momentos da sua historia™
chegaram a ter competéncias sobre dguas— deviam coordenar-se com as ARH
em matéria de ordenamento do territorio e aplicacdo de fundos comunitarios
a projetos relacionados com a dgua e destinados ao desenvolvimento regional.

11.3 O ambito territorial das Regioes Hidrogrdficas Portuguesas

Antes da transposicdo da DQA, o organismo competente pela gestdo da dgua
em Portugal ndo tinha como ambito territorial nem a bacia, nem a regido
hidrogrédfica —esta ultima, paradoxalmente, foi a circunscricdio dos antigos
servicos hydrographicos instituidos em 18847~ sendo que a sua base geogrifica

grdficas.. prosseguem atribuicoes de gestdo das dguas, incluindo o respetivo planeamento,
licenciamento e fiscalizagdo” .

51. Cf. Art. 8°3 d), e) e f).

52. O percurso historico e a relacdo, por vezes conflituosa, entre as atuais ARH e CCDR
¢ analisado com mais pormenor em, SERENO, Amparo, (2012) O Regime juridico das aguas
internacionais. O caso das Regioes Hidrograficas Luso-Espanholas, Ed. “Fundagdo Calouste
Gulbenkian” (FCG) y “Fundagéo para a Ciéncia e para a Tecnologia” (FCT), Lisboa.

53. A Lei de 6 de marco de 1884 aprovou o “...plano de organizag¢do dos servigos hydro-
graphicos no continente de Portugal...” que autorizava o Governo (Art.15°), a aplicar as suas
disposic¢des a todas as bacias do pais. Para esse efeito, o territorio continental foi dividido em
quatro circunscri¢oes hidraulicas e o “Regulamento dos Servigos Hidraulicos” (1892) deno-
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coincidia com as CCDR.

Nao irei debrugar-me aqui sobre o longo e tortuoso iter percorrido pela
Administracdo portuguesa da dgua desde o século XIX até agora® —andlise que ja
realizei num trabalho anterior para o qual me remeto®. Importa porém esclarecer
que as atuais ARH t€m como antecessoras as antigas Direcdes Regionais do
Ambiente e Recursos Naturais (DRARN) tuteladas pelo Ministério de Plano e
da Administracdo do Territério e subordinadas as Comissdes de coordenagdo
regional (CCR, atuais CCDR). A fun¢@o destas udltimas era, fundamentalmente,
institucionalizar formas de cooperacdo e didlogo entre as autarquias locais e a
administracdo central, bem como o desenvolvimento regional. Alids, foram-lhes
atribuidas também algumas fun¢des em matéria de ambiente, ordenamento do
territério e gestdo dos apoios financeiros europeus. De facto, a base geografica
das atuais CCDR* corresponde as «Nomenclatura de Unidades Técnicas»
(NUT), divisdo territorial que se estabeleceu quando Portugal ingressou na CEE
para efeitos de distribuicdo de fundos comunitdrios.

Quando foi criado o0 Ministério do Ambiente, as DRARN passaram a ser tuteladas
pelo novo Ministério, mas o ambito territorial permaneceu inalterado. Apesar da
Lei de Bases do Ambiente de 1987 e mais tarde a Conferéncia do Rio de 1992,
proclamarem a bacia como unidade de gestdo e planeamento, a delimitagdo da
DRARN sempre coincidiu com a CCR (ndo com a bacia hidrogréfica). Esta
génese andmala das DRARN foi degenerando numa dificil relagdo com as
CCR, as que estiveram subordinadas desde 1986 até a criacdo do Ministério
do Ambiente. Como refere Nunes Correia® esta op¢do resultou de: “...um
compromisso mal resolvido entre um modelo baseado na bacia hidrografica e
um modelo orientado para a criacdo de regides administrativas que, pelas razdes

conhecidas, ndo chegou a concretizar-se...”

As DRARN mudaram de denominacio em varias ocasides antes da LA de 2005,

minou “Autoridade de Regido Hidrografica” (ARH), aos servicos encarregues da gestdo tanto
das bacias hidrograficas como das dguas marinhas associadas. Curiosamente, “ARH” ¢ a deno-
minag@o que a LA de 2005 atribuiu as entidades competentes pela gestdo das Regides Hidro-
graficas. No entanto, a ARH de 1892 desapareceu no longo iter percorrido pela Administragao
portuguesa da agua durante o século XX. Paradoxalmente, esta denominagéo foi recuperada,
ja no século XXI, pela mao da DMA. Assim, refere PNA de 2002, que: “...a ironia da «obri-
gatoriedadey imposta por uma diretiva comunitdria de termos de definir regioes hidrograficas
e, com elas, as autoridades competentes adequadas, nos que, desde 1884, ja haviamos reco-
nhecido a bacia hidrogrdfica como unidade de gestao, utilizando mesmo a expressdo “regido
hidrogrdfica”...no Regulamento dos Servigos Hidraulicos de 22 de Dezembro de 1892 e até
considerando que «...os servi¢os hidraulicos do continente do reino...» incluiam «...estudos,
projetos e execugdo de obras para o melhoramento e conservagdo das costas, estudrios e por-
tos maritimos...»”.

54. Um estudo mais pormenorizado sobre esta evolucdo pode encontrar-se em, SERENO,
A. (2012) O Regime juridico das aguas internacionais. O caso das Regioes Hidrograficas
Luso-Espanholas, Ed. “Fundagio Calouste Gulbenkian” (FCG) y “Fundag@o para a Ciéncia e
para a Tecnologia” (FCT), Lisboa.

55. Cf. SERENO, A., (2012) O Regime juridico das dguas internacionais...op.cit., Cap. IV.

56. Cf. Atual organica das CCDR esta no DL n® 228/2012, de 25 de outubro.

57. Cf. Francisco NUNES CORREIA. “O planeamento dos recursos hidricos como instru-
mento de politica de gestdo da agua”, Revista APRH, Abril 2000. vol 21 n°1. P. 12.
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acompanhando as diversas nomenclaturas do préprio Ministério do Ambiente e
mantendo, paralelamente, uma espécie de “pulso” com as CCR, em que umas
vezes ganhavam competéncias incidentes no OT, em detrimento das CCR,
e outras eram absorvidas pelas CCR*®. Esta situacdo anémala foi corrigida
por imperativo comunitdrio, através da transposi¢do da DQA, que obrigou a
criacdo das Autoridades de Regido Hidrografica (ARH), no dmbito geogréfico
das regides hidrograficas. Assim, o Art. 6° da LA de 2005, cria cinco ARHY,
cujas sedes, curiosamente, coincidem com as das atuais CCDR —sucessoras das
CCR-mas nao na sua delimitacdo territorial, que se corresponde com as regides
hidrogréficas (RH).

Como se pode ver no mapa 1 —o territério portugués foi dividido em dez
RH. Destas, duas correspondem aos arquipélagos da Madeira e dos Acores e
as oito restantes a Portugal continental. Estas ultimas sdo geridas por cinco
Administracdes de Regido Hidrogrifica (ARH), de modo que as regides
hidrograficas (RH) 1, 2 e 3% constituem o dmbito territorial da ARH Norte e as
RH 6 e 7°' da ARH Alentejo.

Em clara sintonia com a filosofia da DQA, realizou-se um esforgo para agrupar as
bacias de menor dimensdo com as mais importantes na mesma regido, bem como
as correspondentes massas de dgua de transicdo e costeiras, seguindo uma ldgica
de ecosystem based magagemant. Isto €, gestdo com base nas unidades naturais,
ou seja as bacias e as dguas costeiras diretamente influenciadas por elas —o que
faz sentido, tendo em conta que, aproximadamente 80% da polui¢do marinha
tem a sua origem em fontes terrestres, é¢ a denominada land based pollution.

Mapa 1 — Delimitacdo das CCDRs e das ARHs®
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58. Ver SERENO, A., (2012) O Regime juridico das daguas internacionais....op. cit., Cap.
Iv.

59. Cf. Art. 9°da LA.

60. Cf. Art. 6° da LA.

61.Cf. Art. 6°da LA.

62. Fonte: BRITO, A.G., COSTA, S., R. NOGUEIRA, River Basin District Administra-
tion: Management Model and Fundamentals, Lisbon: Ministério do Ambiente, do Ordenamen-
to do Territério e do Desenvolvimento Regional, 2008. Ver também BRITO, G., COSTA, S.,
ALMEIDA, J., NOGUEIRA, R. & L. RAMOS, “A Reforma Institucional para a Gestdo da
Agua em Portugal: as Administragdes de Regido Hidrografica”, 6° Congreso Ibérico sobre Ges-
tién y Planificacion del Agua. Vitoria Gasteiz, Espafia, 4. - 7.12.2008.
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Simultaneamente, visava-se ganhar eficiéncia, mediante a desconcentra¢dao
e descentralizacdo administrativa: Por um lado, agregaram-se vdrias regides
na mesma ARH para evitar a multiplicagdo de organismos administrativos e
garantiu-se que, aproximadamente, dois ter¢os do seu orcamento fosse originado
pelas receitas das mesmas ARH —principalmente através das taxas de utiliza¢@o
dos recursos hidricos. Como referem A. Thiel e outros®, aproveitaram-se
inclusive as estruturas e recursos humanos das CCDR: “The ARH administrative
bodies have their headquarters in the same town as the CCDR, and often in
the same building. Thus, much of the administrative infrastructure remained the
same, and many staff were transferred from the CCDR to the new ARH (or from
INAG in the case of ARH Tejo)”. Por outro lado, e como antes se referiu, as
ARH —que passaram a ser institutos— foram dotadas de maior capacidade juridica
e orcamento auténomo. Porém, como a seguir verificaremos, a “emancipa¢ao”
das ARH deu apenas “uns primeiros passos”.

114 Ultimas alteracées a Lei da Agua de 2005

Uma adequada leitura da Politica piblica da dgua carece da atenta observacgdo
dos ciclos politicos. Estes sucedem-se a uma velocidade de tal modo vertiginosa
que poucos sao os governos que tenham aguentado mais do que uma legislatura.
Acresce que, cada vez que hd uma alternancia do governo e/ou remodelagao
governamental, ocupa a pasta do ambiente um novo titular que imprime o seu
cunho pessoal ao organograma administrativo.

Ministro do Ambiente 64 Periodo no cargo ::;mocommdoﬂ Primeiro Ministre
Luls Valente da Oliveira 6/11/85 a 17/8/87
17/B/B7 a 5/1/90 HG.L
Fernando Real 5/1/90a 24/4/91
Carlos Borregn 24/4/91 2 31/10/31 X G.C. Cavaro Siva (PS0)
31/10/91 a 11/6/93 X G.C
Teresa Gouvela 11/6/93 a 28/10/35
Elisa Ferreira 2B/10/95 a 25/10/9% Il GC Antonio Guterres (PS)
José Sécrates 25/10/99 a 6/4/02 *IVGC
Isalting de Morais 6/4/02 a 5/4/03 Durio Barroso (P50}
Amilcar Thelas 5/4/03 a 21/5/04 Y GC
A¢linda Cunha 21/5/04 4 17/7/04
Luis Nobre Guedes 13/9/04 a 14/4/05 W1 GC Santana Lopes |PSD/PP)
Francisco Nunes Correia 15/4/05 a 26/10/09 01 G José Sdcrates (PS)
Dulee Pissara 26/12/09 a 05/06/2011 HAanGC
Assunglo Cristas 05/06/2011a 24/07/2013 | XIMGC Passos Coelho (PS0YPP)
Jorge Moreira da Silva 24/07/2013a f

63. Como também referem THIEL, A., SAMPEDRO, D., SCHRODER, C: “The only ef-
fective opposition came from the Ministry of Finance which feared higher expenses after the
foundation of 5 new water administrations. However, even the prime minister favored river
basin management and new administration. Therefore, opposition from the Ministry of Finan-
ce was overcome by linking the reform to the introduction of water taxes and further means
through which the newly founded ARHs could finance themselves. In addition, ARHs were to
rely largely on established structures taken over from the CCDRs. That way transition costs
(costs of establishing new institutional structures), were kept low...” Cf. Cf. THIEL, A., SAM-
PEDRO, D., SCHRODER, C., “Explaining re-scaling and differentiation of water management
on the Iberian Peninsula”, VII Congreso Ibérico sobre Gestion y Planificacion del Agua “Rios
Ibéricos +10. Mirando al futuro tras 10 afios de DMA,16/19 de febrero de 2011, Talavera de la
Reina”, pp. 3y 4,

64. Fonte: elaboragdo propria.
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Quadro 1%: nome e periodo de duragdo dos mandatos dos titulares do Ambiente
—1985/2013

O XVII Governo Constitucional interrompeu a segunda legislatura a “metade
do caminho” a0 mesmo tempo que avancgou o resgate internacional a Portugal.
Uma das exigéncias impostas pela “troika” foi a diminuicdo do aparelho
administrativo em geral o que se repercutiu, em particular, no Ministério do
Ambiente —o extinto Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e
Desenvolvimento Regional (MAOTDR). Este fundiu-se com o extinto Ministério
da Agricultura das Pescas e Desenvolvimento Rural (MAPDR), dando lugar ao
MAMAOT (“Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento
do Territorio”).

MAAOTDR | Organisma satinta [ fundida | erganiima MAMADT
Direccl o-geral 1.  Agincia Portugueca do Ambiente 1. Agincla Portugeesa para o Ambiente, Sgua e
[6entintenf § howoden | 3. utoridade Floressal Naconal A Climitics
Famitanies d huido) 3. Departaments de Prospetiva & Planeaments & Reigdes Intemaionals 3. Obecel o-Geral do Coniarvigh di Haturss &
4. DirecgSoGers das Poseas o Aguindtus Flis iftas
5 Ordenamants do Turritdela & Dasemvohimanto Urbana 8 Dicpdo-taera) der Ordenmmenta de Tentbina e
[ o Porhag Karknita
4. DiragBoGeral d Pobtica do Mar
5. Dirag3oGeral 8¢ Abcurses NIURE @ Sarvigas
Maritimas
Entruturs atipica ER
12 extintes) B.
Extrutur de MS3e | 5, Autcridede de Genko do PROMAR | mumoritaa tinica &a gastan das programas para a
(B eszinios /1 nowo) 10. Centra Inbernaicnal da Lata conira a Poluklo Maritima do Atidazico Morts apicuturs
11, Cenero par 3 presengao da pokigan
12.
13 3 Contl et
14, Programa de Bede Rural Macianl
15. Piograma Polis - Programs ¢ Raqualificssio Urkan o Viloras gha Ambantsl das
Cidades
| 16. Estrabégia Nacional para os Efluenies Agropeoudrios e Agroindustrials |
| 17, Indgecho-gecal da AfFiculur & Pasced InspagSo-garal da Agrindour, Pescas, Amibionta o
[1fusbal | 18 Inspeclo-geral doAmbiesce @ do Grdenamento da Teritdeia | Grden, da Territddo
Institube Fiblico 15, administragio da Regilo Hidrogrifica do Alentejo, 1. P. Inst futo Poriuguls do Mar e da Atmosfera, 1P
[ eetintee o 1 nove) 20. Adminkiragio da Regifio Hidroprtficn do Algarve. I P
21, adminkragio da Regiic Hidmgrifica do Cenra, 1 P.
22 administragio da Regito Hidrogrifica do Marte, |, P,
23 administragin da Regito Hidrogrifica do Tejo, | P
24, Instituco da Agua, LP,
| 25. Institutn da ConservagSo da Nahureza e da Blcdiversidade, |, P
Crgln cansultiva 26. Comis Execitien ars s Atesagies Climiticss
15 extinbos) 27
2B, Comiasde de Aoampanhiranta do Liesnciamanto dis ExplorgBes Peculriin
29, Camisdo pirs @ Intenackrakiagho
| 30. Comisio de Avommganharento da Gastdo de Rasiducs |
Sacretara-geral 31, Secretadis-Geesl do Minstédio da Agrculiura, Desanvelvimants Rursl o Pascas Secrataria-Garal da MAMADT
Iifusbal | 32 Sacretara-Geral do Minkstern do Ambiera & do Ordenamenta do Territd o

Quadro 2%: Extingdo, fusdo e criacio de novos organismos do MAMAOT

Como se pode observar no quadro 2,quase metade dos organismos foram extintos.
Um total de 32 organismos dos antigos MAOTDR e MAPDR, dos quais a maior
parte (22) pertenciam ao Ministério do Ambiente. A fusao de alguns organismos
que estavam “em duplicado” —caso das secretdrias-gerais ou a inspecao— é uma
consequéncia légica da juncdo dos dois ministérios. Também se pode entender a
extin¢ao de alguns dos organismos consultivos ou das denominadas “estruturas
atipicas ou de missdo” —que foram criadas para uma missao em concreto, a qual,
ou foi concluida, ou entdo, foi atribuida a outro organismo do MAMAOT. O que

65. Fonte: elaboracdo propria.

66. Fonte: elaboracao propria com base no “Relatorio de Execug@o do Programa de Redu-
¢do e Melhoria da Administragao Central do Estado”, “Secretaria de Estado da Administragao
Puablica” (“Ministério das Finangas™) de 15.09.2011.
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custa mais a entender € a “penalizacdo” que sofrem algumas dreas do ambiente
—como a politica da d4gua—, em comparacdo com o lugar de destaque conferido a
outras —como a politica do mar.

J4 antes menciondmos que a atual Lei da Agua (LA) teve um prolongado periodo
de gestac@o, uma vez que passou “pelas maos” de sete Ministros do Ambiente
diferentes — até a sua publicacdo em 2005 (ver quadro 1). Eis que, o primeiro
que fez o atual governo (o XIX GC) foi alterar a LA para a adaptar a sua nova
orgnica® —através do Decreto-Lei 130/2012, de 22 de junho®. Assim, acabou
de vez com a autonomia juridica e financeira que as ARH tinham ganho depois
de anos a “batalhar entre a espada (as CCDRs) e a parede (o INAG)”. Custa a
entender como num pais tdo centralizado como Portugal se tenha optado por uma
solucdo que redundard no aumento da centralizag¢do, enquanto a nova Agéncia
Portuguesa para 0 Ambiente, Agua e Acdo Climatica® (APA) se convertia numa
espécie de Ministério do Ambiente, dentro do MAMAOT —concentrando todas
as competéncias em matéria de ambiente, exceto a protecdo do meio marinho—,
as ARHs ficaram relegadas a meros departamentos desconcentrados da APA e o
INAG extinto e absorvido pela mesma Agéncia. Além disso, as competéncias que
as ARH exerciam (coordenadas pelo INAG) sobre as dguas costeiras e marinhas
—o0 que fazia sentido a luz da DQA- foram atribuidas a um novo organismo
do MAMAOT, mas exdgeno a APA: a Direcdo-Geral de Recursos Naturais,
Seguranca e Servicos Maritimos™ (DGRM).

Como se isto ndo bastasse, em julho de 2013 produz-se uma remodelacdo do
atual do governo, que levou a excisdo do MAMAOT em dois novos Ministérios:
o Ministério de Ambiente, Ordenamento do Territério e Energia (MAOTE) e o
Ministério de Agricultura e do Mar (MAM). Com esta nova e profunda mexida
das orgénicas ministeriais parece que voltamos ao ponto de partida (o que &
de saudar): ambiente por um lado, agricultura e pesca por outro. Mas ndo ¢é
bem assim no que se refere as dguas: com a excisao produz-se um “divorcio
irrepardvel” entre dguas doces e salgadas. A protecdo das dguas continentais é
da competéncia do MAOTE e a das dguas marinhas do MAM. Isto rompendo
com a una tradi¢do juridica portuguesa ja antiga —lembramos aqui os servigos
hidréaulicos de 1884— mas que vinha ao encontro da filosofia da DQA e da DQEM.
Por outras palavras, a integracdo da gestdo das dguas continentais, de transicdo
e marinhas. De facto, o diploma que realiza a transposi¢do da DQEM"! ja foi

67.Cf. Lei Organica do Ministério da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento
do Territdrio, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 7/2012, de 17 de janeiro.

68. A LA (“Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro™) ja tinha sido alterada uma vez —pelo
Decreto-Lei n.° 245/2009, de 22 de setembro—, mas foi apenas para revogar o n° 3 do Art. 95°
da LA, visando permitir a adaptac@o ao previsto no novo regime juridico de responsabilidade
por danos ambientais (Decreto-Lei n.° 147/2008, de 29 de Julho, que realizou a transposi¢do da
Diretiva n.° 2004/35/CE).

69. Decreto-Lei n.° 56/2012, de 12 de marco, que estabelece a organica da APA.

70. Cf. DL n°49-A/2012, de 29 de fevereiro, alterada pelo n® DL 237/2012, de 31 de outu-
bro e portaria n® 394/2012, de 29 de novembro.

71. Cf. “Decreto-Lei n° 201/2012, de 27 de agosto que procede a primeira alteragdo ao
Decreto-lei n° 108/2008, de 13 de outubro, que realiza a transposi¢ao da Diretiva Quadro de
Estratégia Marina (DQEM)” com as alteragdes introduzidas pelo DL n°® 201/2012, de 27 de

e-Publica 407



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (389-420)

alterado em duas ocasides, sendo que a primeira serviu, principalmente, para
retirar a0 INAG o papel de entidade coordenadora da implementacdo da DQEM
e atribuir o mesmo a DGRM, organismo do Ministério da Agricultura e do Mar.

Na minha opinido, pode aceitar-se que o INAG seja absorvido pela nova APA —
que passa a ser a “Autoridade Nacional da Agua” e interlocutor tinico com a CE
e com Espanha — como ja tinha acontecido com outros institutos que atuavam
a nivel nacional™. Mas a op¢do de integrar as cinco ARHs na APA ¢é contrdria
tanto aos principios cldssicos do Direito Administrativo (eficdcia e eficiéncia
administrativa, desconcentrac@o e descentraliza¢cdo) como contra os “modernos
principios” da governancga ambiental e da subsidiariedade.

1.5 Planeamento da Agua
11.5.1 Introducdo

J4 antes da publicagdo da DQA, o planeamento da dgua estava previsto na
legislacdo interna portuguesa, especificamente, no DL n°® 45/94. De acordo com
este decreto —ainda que bastante mais tarde do previsto”- foram aprovados os
planos das diferentes bacias hidrograficas (PBH), consecutivamente durante o
ano 2001 e o Plano Nacional da Agua (PNA) em 2002. Sobre a polémica questio
da prioridade dos planos no tempo —o PNA sobre os PBH e vice-versa—, o DL
n°® 45/94 era muito claro quando referia que, apds a aprovacido do PNA, os PBH
adaptar-se-iam ao previsto no primeiro, especialmente: “...naqueles em que hd

transferéncias de dgua para outras bacias..’*” .

“«

Também do Predmbulo do PNA de 2002 constava que o seu objetivo era:
promover a sintese e a integracdo de todos os planos jd aprovados, por forma
a concretizar uma politica coerente, eficaz e consequente de recursos hidricos
para o inicio do século XXI”. O PNA ¢, portanto, um documento estratégico
—ou de articulacdo entre os PBH previamente aprovados— setorial —destinado a
estabelecer a politica ptblica da 4gua— e vinculativo apenas para a Administra¢ao
—mas ndo para os administrados. Apesar da natureza juridica deste plano ser
bastante nitida, subsistia, porém, uma certa ambiguidade acerca da rela¢do entre
o PNA e outros planos nacionais de ordenamento do territério (OT)”. De facto,
esta era uma questao silenciada no DL n° 45/94, que s6 uma década mais tarde,
com a Lei da Agua (LA) de 2005 viria ser abordada frontalmente. Assim, no

agosto e pelo DL n° 136/2013, de 7 de outubro.

72. Este € o caso do extinto Instituto dos Residuos e do extinto Instituto de Promogao
Ambiental.

73. O DL n° 45/95 estabelecia que os planos de bacia deviam ser elaborados no prazo de
dois anos e o0 PNA em trés anos a contar da publicagéo do referido diploma.

74. Cf. Art. 5° 4 do DL n® 45/94.

75. Especificamente: Plano Nacional de Politica do Ambiente (PNPA); e Plano Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (PNDES), bem como com os instrumentos de OT
previstos na Lei 48/98, especialmente o Programa Nacional de Politica de Ordenamento do
Territorio (PNPOT).
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Capitulo IIT desta lei, estabelece-se a articulagdo entre planeamento da dgua
e OT™. A Lei da Agua poderia ter esclarecido melhor a questdo da prioridade
entre os diversos instrumentos de ordenamento territorial e planeamento da dgua,
contudo merece na minha opinio uma critica positiva por ser o primeiro diploma
em matéria de recursos hidricos que aborda abertamente esta importante questao
apesar da mesma nao estar contemplada na DQA —como néo podia deixar de ser,
visto que esta diretiva foi aprovada por maioria e todas as questdes relacionadas
com OT requerem unanimidade”.

Outra novidade introduzida pela LA de 2005 s@o os planos de estudrio™ (POE)
e os planos de ordenamento da orla costeira (POOC). Como o seu nome indica,
estes instrumentos visam o planeamento das zonas estuarinas e costeiras
integradas nas regides hidrograficas (RH), uma solu¢@o em clara sintonia com a
filosofia integradora da DQA que inclui nas RH tanto as dguas de transicdo (ou
estuarinas) como as dguas costeiras —até uma milha ndutica. Todos estes planos
—que antes eram elaborados pelo INAG em colaboracdo com as ARH—, passam
a ser responsabilidade da APA desde 2012. De acordo com a atual lei organica
desta Agéncia” é da sua competéncia: assegurar a prote¢do, o planeamento e o
ordenamento dos recursos hidricos (o que inclui os POE e os POOC); elaborar
e executar a estratégia de gestdo integrada da zona costeira (GIZC), bem como
garantir a sua aplica¢@o a nivel regional. Sobre esta questdo —esclarecem os
estatutos da APA, aprovados um ano mais tarde®—, as ARH sdo competentes pela
elaboragdo e implementacdo destes planos nas respetivas regides hidrogréficas.
Causa, porém, alguma estranheza que, nem na orgénica da APA de 2012, nem
nos seus estatutos de 2013, encontremos qualquer referéncia explicita entre a
articula¢do,—que pelo menos em teoria devia existir—, em matéria de planeamento
e gestdo da orla costeira e o ordenamento do espaco marinho (OEM). Isto €,
entre as competéncias da APA/ARH na orla costeira e as da Direcdo-Geral de
Recursos Naturais, Seguranga e Servigos Maritimos (DGRM?!) no mar.

Como antes referimos, quando se realizou a transposicdo da Diretiva Quadro
de Estratégia Marinha (DQEM) o extinto INAG (atual APA) era a entidade

76. Muito relevante neste sentido ¢ o Art. 17°, onde se estabelece que o PNPOT e o PNA
devem compatibilizar-se, assim como os planos de bacia e os instrumentos de OT subordinados
ao PNPOT.

77. A controvérsia a volta da base juridica da DQA ¢ analisa com o devido pormenor em
SERENO, A., (2012) O Regime juridico das dguas internacionais...op.cit., Cap. I1.

78.Cf. Art. 18° da LA.

79. Cf. Art. 3.3. b) e 1) da organica da APA (DL n° 56/2012, de 12 de marco).

80. Cf. Portaria n.° 108/2013, de 15 de margo, Art. 15° (“Administragdes de Regido Hi-
drografica”).

81. Na organica da DGRM (DL n° 49-A/2012, de 29 de fevereiro, desenvolvido pela Por-
taria 394/2012 de 29 de novembro) também ndo encontramos qualquer referéncia expressa a
articulacdo com a APA. Apenas se refere no artigo 4° da Portaria que a Dire¢do de Servicos de
Ambiente Marinho e Sustentabilidade entre outras tarefas ndo relacionadas com a matéria aqui
abordada) deverd: “b) Participar no processo da gestdo integrada da zona costeira € no acom-
panhamento dos instrumentos de gestdo territorial com reflexo nas zonas costeiras, estuarinas
e espago maritimo; ¢) Participar na gestdo do planeamento e ordenamento do espago maritimo,
em articulagdo com a DGPM; d) Propor, em articulagdo com a autoridade nacional para a con-
servagdo da natureza e biodiversidade, a criacdo de dreas marinhas protegidas,...”
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coordenadora das estratégias marinhas exigidas por aquela Diretiva, mas também
do planeamento das regides hidrograficas exigido pela DQA —que como sabemos
inclui dguas de transicdo e costeiras. O facto da mesma entidade coordenar a
implementagdo de ambas as diretivas (DQA/DQEM) fazia sentido se pensdssemos
que existe uma relacdo intrinseca entre ambas (as dguas de transicao e costeiras
e as dguas marinhas) e de que, em certa medida, da boa aplicacdo de uma (a
DQA) depende o cumprimento da outra (a DQEM). Contudo, com a alteragdo
em 20128 do DL n° 108/2010, de 13 de outubro, que realizou a transposi¢ao da
DQEM, a DGRM ficou a coordenar este processo, substituindo a lideranca do
INAG, atual APA, que passou a ser coordenada pela DGRM.

Esta excisdo consubstancia, na prética, uma espécie de divortio aquarum entre
a gestdo das dguas doces e salgadas em dissondncia com a filosofia holistica
e integradora comum e inerente tanto a DQA como a DQEM. Acresce que,
como acima mencionamos, uma das consequéncias da ultima remodelacdo
governamental® foi a separag¢do do Ministério de Agricultura e o Mar (MAM) e o
atual Ministério do Ambiente (MAOTE) —cujas organicas ndo foram publicadas
a data de hoje*. Assim, aprofundou-se ainda mais esta “separacdo de dguas”.

11.5.2 Planos de bacia de 1° geragdo

A DQA exige que, até finais de 2009, cada EM tem de apresentar os planos das
bacias incluidas no seu territdrio. Estes documentos sdo revistos cada seis anos
até 2027, data em que se espera todas as bacias da UE terdo atingido o objetivo
ambiental bom estado da dgua®. A doutrina tem vindo a denominar os Planos
de 2009 “Planos de bacia de 1" gerag@o”, apesar de que, em alguns EM, como
Portugal ndo sdo os primeiros a realizar-se —jd antes referimos que os primeiros
foram os elaborados ao abrigo do DL n®45/94. Sem embargo e pese a experiéncia
adquirida, Portugal foi condenado pelo TTUE®® em 2012 porque nenhum dos seus
planos tinha sido apresentado. S6 em 2013 foram publicados, conjuntamente,
todos os planos das RH do territdrio continental —no Didrio da Republica (DR)
1.2 série, N° 58, de 22 de margo. Neste nimero do DR publicou-se apenas a
versao sintética de cada um dos planos, remetendo-se em cada caso para a pagina
web da APA, onde podemos encontrar a versdo para consulta publica, a versdo
completa final e o correspondente estudo de avaliacdo ambiental estratégica que

82.Cf. DL n° 237/2012, de 31 de outubro, com as alteracdes introduzidas pelo DL n°
136/2013, de 13 de outubro.

83. A referida remodelacdo governamental foi concretizada a 26 de julho, aprovada no
Conselho de Ministros de dia 1 de agosto e publicada no Diario da Reptblica a 21 de agosto
de 2013.

84. A data em que escrevemos o presente artigo (22.01. 2014), desconhecemos se nas or-
ganicas do MAOTE e do MAM esta previsto algum mecanismo de articulagdo que facilite a
implementagao conjunta DQA/DQEM.

85. A DQA admite que o objetivo ambiental, bom estado da agua, em determinados
casos, como massa de agua artificiais ou fortemente modificadas pode carecer de prazos mais
prolongados para ser atingido. De modo que se exige aos EM que identifiquem estas massas
de agua, avaliem o seu estado, e prognostiquem quando ¢ que poderdo alcangar o bom estado
dentro do calendario previsto na DQA: 2015 —2021—2027, justificando as causas do adiamento
(Art. 4° 4, 5 e 7 da DQA). Inclusive, embora de modo muito excecional, os EM poderdo para
determinadas massas de agua solicitar uma prorroga do prazo para além de 2027 (Art. 4°.4 ¢
da DQA).

86. Cf. Acorddo do TIUE de 21 de junho de 2012, no processo C223/11.
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acompanha cada plano.

Todavia, basta olhar para a versdo sintética do DR para perceber de imediato
a disparidade entre uns planos e outros, do que se pode induzir que cada ARH
interpretou de maneira diferente os numerosos requisitos exigidos pela DQA,
variando a metodologia de elaboracdo dos planos em cada caso —com a exce¢do
dos planos de bacia incluidos em regides hidrograficas administradas pela mesma
ARH, como por exemplo, os planos do Minho e do Douro, ambos elaborados
pela ARH Norte.

tNo quadro 3 se reproduz, sinteticamente, os principais aspetos focados nos
planos das quatro regides hidrogréficas portuguesas internacionais, usando
exclusivamente os dados publicados no DR¥ e visando explicar as semelhancas
e diferencas entre eles.

Quadro 3% Planos de Bacias Hidrograficas Internacionais (parte portuguesa)
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Como se pode ver no quadro 3, apesar da estrutura que apresentam os planos nao
ser idéntica, encontramos pontos comuns que todos eles focalizam, como sejam:
o inventdrio das massas de dgua existentes na correspondente regido hidrogréfica;
a classificacdo das mesmas; as expetativas de atingirem o objetivo ambiental
(bom estado da dgua) em 2015; as medidas propostas para tal finalidade e o
financiamento e execu¢ao das mesmas. Alguns planos, como os do Minho/Lima
e Douro centram-se no tema do financiamento, outros dao mais importancia a

87. O facto de faltarem os dados em algumas bacias, como ¢ o caso do Guadiana, nao
quer dizer que os mesmos nao existam, podem encontrar-se nos correspondentes documentos
colocados na pagina web da APA, apenas significa que estos dados ndo foram explicitados na
versdo sintética publicada no DR /.% série, N° 58, de 22 de margo.

88. Fonte: elaboragdo propria, com base, exclusivamente, nos dados do DR 7.* série, N°
58, de 22 de margo.
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implementacdo das medidas, as questdes organizativas e de participacdo publica
—como € o caso do Guadiana.

Um primeiro comentdrio sobre os planos de 1* geracdo € que por meio deles
conseguimos ter uma visao global do nimero e categoria das massas de dgua de
cada uma das RH. Visdo esta que pode ser ampliada com a informagao on line
que existe no site da APA e ainda complementada e comparada com instrumentos
de informagao geografica da CE também on line como os do Water Information
System for Europe (WISE®). De facto, pode afirmar-se que nunca antes houve
tanta informacdo e de tdo facil acesso sobre os nossos rios, estudrios, dguas
costeiras e subterrineas. Porém, pelo facto de haver tanta informacdo, chega-se
imediatamente a duas conclusdes:

Uma, que muitas massas de dgua ndo alcangardo o objetivo bom estado, em
2015. Como se pode ver no quadro 3 varia de bacia para bacia, piorando nas
do Sul -Tejo e Guadiana. Acresce que, a percentagem de massas de dgua que ja
se sabe que nado alcancardo o objetivo ambiental poderd ser ainda adicionado:
por um lado, aquelas que por estarem classificadas como tendo um estado
“indeterminado”, ndo foi possivel marcar uma data para o cumprimento do
objetivo; por outro lado, muitas das massas de dgua artificiais ou fortemente
modificadas, para as quais os EM podem solicitar uma prorroga a CE®, visando
cumprir o objetivo ambiental apés 2015, mas que, em muitos casos, sabe-se ja
que estdo em mal estado.

Outra, que frequentemente se repete nos planos, é que muitas das 4guas em mau
estado sdo albufeiras ou trocos dos rios a seguir as albufeiras. Quer isto dizer
que, em muitos casos, a falta de qualidade da d4gua ndo se deve ao estado quimico
das mesmas, o qual poderia ser solucionado mediante tratamento adequado —ou
seja, contruir mais estacdes de tratamento de dguas residuais (ETAR). A falta
de qualidade deve-se antes a pressdes antropogénicas derivadas da excessiva
captacdo de dgua e a fatores hidromorfologicos que alteram as fungdes ecoldgicas
do rio, como sejam a constru¢do de obras nas margens e leitos dos rios,
urbanizacdo em zonas inunddveis ou outras alteracdes semelhantes. Isto é, tudo
nos leva a pensar que em muitos casos 0 mau estado da 4gua tem como origem
a existéncia de barragens, problematica esta que resulta muito mais preocupante
que a das ETAR, porque a sua solu¢@o seria muito mais custosa e conflituosa.

No documento da CE conhecido como Blueprint,”’ realiza-se uma avaliagdo
da aplicacdo da DQA, ao mesmo tempo que se recomendam vdrias medidas
a adotar para melhorar a situag@o atual —ainda que sem propor a revisdo da
Diretiva— e, relativamente as pressdes hidromorfolégicas, menciona: “Existem
métodos reconhecidos para resolver essas pressoes, que deverdo ser aplicados.

89. Ver site do Water Information System for Europe (WISE) http://water.europa.cu/

90. Cf. Art. 4.4 ¢), 5e¢ 7da DQA

91. Documento COM (2012) 673 final, de 14 de novembro, “Uma matriz destinada a pre-
servar os recursos hidricos da Europa”. Este documento estd previsto no Art. 18° da DQA, que
estabelece que a Comissdo deve apresentar um relatério de execucdo da Diretiva em 2012,
tendo como base, entre outros elementos, os planos de bacia apresentados pelos EM.

412 e-Priiblica



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (389-420)

Quando as estruturas construidas para a producdo de energia hidroelétrica,
navegagdo e outros fins interrompem a continuidade do rio e, frequentemente, a
migracdo dos peixes, deverd ser prdtica habitual prever medidas de atenuagdo,
nomeadamente passagens e elevadores para peixes. Isso jd acontece, sobretudo
para as novas construgoes, por via dos requisitos da DQA (artigo 4.°, n.° 7), mas
serd importante ir modernizando progressivamente as estruturas existentes a
fim de melhorar o estado da dgua” . Esta solu¢do, porém, afigura-se demasiado
timida para um problema de tamanha dimensao e que a priori pode afetar mais os
paises do Sul, uma vez que ndo existem apenas albufeiras com fins hidroelétricos
ou como reservatérios de dguas para consumo humano, mas também muitos
empreendimentos com fins hidroagricolas. Além disso, as barragens nao
interrompem apenas a passagem dos peixes, também do caudal sélido que deve
circular pelo rio até a sua desembocadura e, em ultimo termo, até ao litoral. De
facto, muitos especialistas®® estdo a relacionar os problemas da erosdo costeira
ndo apenas com a subida do nivel do mar causado pelas alteracdes climaticas,
mas também com a falta de reposicdo de areias que deveria ser aportada pelo
caudal sélido que os rios, em condicdes naturais, deveriam transportar até as
zonas estuarinas e costeiras.

Acresce que esta questio deve ser contrastada com outra ndo menos preocupante,
o estado indeterminado que apresentam, maioritariamente, as massas de dgua
de transic@o. Ou seja, estudrios e zonas de desembocadura dos rios em geral.
Estas zonas constituem dreas de interface entre as dguas doce e salgadas, muito
importantes do ponto de vista da biodiversidade que albergam, mas também
extremamente vulnerdveis. O bom estado destas dguas é essencial tanto para o
cumprimento da DQA como da DQEM. Neste sentido, o Blueprint recomenda
que, uma vez que esta Ultima Diretiva também exige a elaboragdo de programas
de medidas em 2015, os mesmos deveriam ser coordenados com os programas
de medidas dos planos de bacia. Dai, como antes se referiu, a necessidade de um
profundo entendimento entre as autoridades responsdveis pela aplicacdo da DQA
e da DQEM.

Por tltimo e ainda no que se refere ao estado global das massas de dgua, temos
de concluir que Portugal ndo s6 cumpre a média europeia como, em alguns casos
— Minho/Lima e Douro— claramente a supera. Isto pode ser lido como uma boa
noticia e vice-versa, considerando que, afinal, o Blueprint é portador de uma ma
noticia: apesar dos esforcos para implementar a DQA reconhece-se que os seus
objetivos para 2015 s6 serdo atingidos por metade das massas de d4gua europeias
(53%). O que ndo menciona o Blueprint, ou pelo menos ndo expressamente, ¢
que o investimento em melhorar as massas de d4gua que continuario em mau
estado a partir de 2015 serd cada vez mais dispendioso e em alguns casos nao
bastardo solucdes tecnoldgicas —como as técnicas cada vez mais avancadas para
tratamento e poupanga da dgua. Porém, chegard um momento (esperemos que

92. Ver, por exemplo, as opinides de J. ALVEIRINHO DIAS, “Erosdo da zona costeira.
Todos se queixam do mar e a culpa ¢ 90% do homem”, Diario i, de 17.01.2014; F. VELOSO
GOMES, “De onde sairam estas ondas destruidoras?”, Diario Publico, de 08.01.2014, e; F.
DUARTE SANTOS “As boas intengdes na gestdo da costa perdem-se na teia burocratica”
Diario i, de 26.12.2013.
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seja mais cedo que tarde) em que estejam construidas e modernizadas todas as
ETAR necessdrias e que se usem as técnicas mais avancadas tanto em poupanca
de dgua para consumo humano, como para usos agricolas —se bem que a
poupanga destas dltimas pode ser anulada pelo aumento da superficie irrigada.
Chegado este momento, s6 me ocorrem duas solucdes: ou se altera a DQA
para metas menos exigentes; ou se alteram outras politicas europeias que estao
a prejudicar a implementacdo da DQA —nomeadamente, a PAC (lembro aqui
que a agricultura de regadio é responsdvel por aproximadamente 80% da dgua
consumida), politicas de desenvolvimento regional e OT e politica energética. O
Blueprint aponta neste sentido.

Para finalizar com o comentdrio ao quadro 3, importa ainda referir que, além de
disparidades de menor relevincia®® —como as diferentes denominagdes atribuidas
as medidas a aplicar, ou, por exemplo, a maior aten¢@o que se presta as fontes de
financiamento em uns planos em contraste com os outros—, hd uma diferenca de
monta no caso do Guadiana, que merece um comentrio a parte. E que se todos
os planos coincidem em que a autoridade que deve implementar o plano € a APA,
no Guadiana coloca-se como condicao indispensével a criacdo de uma “Estrutura
de Coordenagdo e Acompanhamento” (ECA*) e ainda de uma entidade externa
de avaliacdo® que garanta a independéncia da APA. Esta é uma originalidade do
Plano do Guadiana que ndo carece de fundamento. Sendo vejamos:

Por um lado, tal como refere o Blueprint, a solidez do processo de planeamento e
a idoneidade e fiabilidade do mesmo depende ndo apenas da aprovagao e revisdo

93. Algumas nao estdo no quadro, como por exemplo a metodologia usadas para medir os
indicadores ambientais no Tejo € diferente a utilizada no Guadiana (no Plano do Minho/Lima
e no Plano do Douro ndo encontrei referéncias sobre este tema nas correspondentes RCM).
Assim no caso do Tejo (RCM n° 16-F/2013) se refere que: “Pela natureza do exercicio de pla-
neamento que constitui o PGBH do Tejo optou-se por adotar o modelo DPSIR: Forca Motriz
— Pressdo — Estado — Impacte — Resposta, desenvolvido pela APA, L.P., existindo, no entanto,
exemplos de outros modelos de indicadores...”. Pela sua parte o Plano do Guadiana (RCM
n.° 16-G /2013) refere-se que: “A grande diversidade de sistemas de indicadores ambientais
descritos na literatura aconselha a focagem e organizacio dos mesmos em torno de um modelo
conceptual coerente e de facil compreensdo. A classificacido dos indicadores segundo o modelo
Pressdo -Estado —Resposta (PSR — Pressure -State -Reponse) foi inicialmente desenvolvida
pela OCDE.. .para estruturar o seu trabalho sobre as politicas ambientais e de comunicagdo...”

94. ARCM n.° 16-G /2013 sobre a ECA refere que,”....Uma condicio essencial para garan-
tir uma eficiente implementacao do sistema de acompanhamento e avaliacio serd a designacdo
de uma Estrutura de Coordenagio e Acompanhamento (ECA) no seio da APA, I.P., com respon-
sabilidades bem definidas ao nivel da gestdo e articulag@o do processo. A ECA terd assim como
atribuicdes fundamentais: ® Assegurar o acompanhamento do PGBH do Guadiana, através da
monitorizagdo, avaliacdo e controlo da implementacio das medidas previstas, recorrendo fun-
damentalmente ao sistema de indicadores definido....» Promover as iniciativas de avaliacdo
periddica do grau de implementacdo do PGBH do Guadiana; ® Promover o envolvimento do
publico e das entidades do setor da dgua nos processos de avaliag@o, revisdo e tomada de de-
cisdo....”

95. ARCM n.° 16-G /2013 reconhece que a criagdo da ndo serd suficiente para garantir a
independéncia da APA, de modo que: ““...A avaliacdo externa periddica ou avaliacdo intercalar,
serd realizada no prazo de trés anos a contar da publicacdo do PGBH e servira para fazer um
balango mais aprofundado do seu estado de implementag@o. De forma a garantir a independén-
cia desta avaliacdo a mesma serd efetuada por uma entidade externa a APA, I.P., embora sob
sua coordenacgdo...”
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do plano cada 6 anos, mas também da sua aplicacdo na fase intermédia. Ou
seja, se, por exemplo, se omite uma pressao significativa durante a andlise das
pressdes e impactes, provavelmente na fase de acompanhamento ndo se poderd
avaliar esse incidente e o programa de medidas ndo contemplard solu¢des para
esse efeito;

Por outro lado, o Plano do Guadiana reflete a perplexidade das ARH aquando da
alteracdo da orginica da APA, ocorrida na fase final de elaborag¢do dos planos.
Nas entrelinhas do Plano de Guadiana pode ler-se que, os autores do mesmo
pensam ser invidvel que essa autoridade, por mais que seja a tnica legalmente
responsdvel, esteja em condicdes de implementar e acompanhar a avaliagdo de
todos os planos do pafs. Alids, aflora um conflito adicional, é que a APA vai
converter-se numa espécie de “juiz em causa prépria”, dai a recomendacdo
de que seja também designada uma entidade externa de avalia¢do. De facto,
relegadas que foram as ARH a meros departamentos desconcentrados da APA,
a unica entidade descentralizada e exdgena a Agéncia é o Conselho de Regiao
Hidrogréfica (CRH), érgdo de caricter consultivo. Além disso, estes Conselhos
—a diferenca do Conselho Nacional da Agua— sempre funcionaram mal e
inclusive t&ém permanecido inoperantes durante largos anos em que nem sequer
se convocavam reunides dos mesmos. Basta conhecer o dado que, & data de
hoje®, nem sequer foi publicado o estatuto dos mesmos —previsto na Lei da Agua
de 2005. Nao é, portanto, de estranhar que, no Plano do Guadiana se refira que a
ECA deve prestar também apoio ao CRH?”. O problema é que o lugar adequado
para criar estas estruturas de apoio, ndo serd, com certeza, o Plano do Guadiana,
mas sim a propria organica da APA que até hoje permanece inalterada.

Tem sido criticado o trabalho realizado pelas ARH precisamente por esta grande
auséncia de homogeneizacdo entre os planos —disparidade esta que também
encontramos nos planos de outros Estados-Membros— mas a verdade € que,
a nivel interno, responsdvel em ultimo termo serd a entidade encarregue pela
coordenacdo dos planos a nivel nacional — competéncia que pertencia ao INAG
(atual APA). Neste sentido vai também a opinido de A. Thiel e A. Guerreiro
de Brito®. Para estes autores o INAG néo apenas fracassou na sua fungao de
entidade coordenadora a nivel nacional, mas ainda chegou, em alguns casos,
a obstaculizar as tarefas das ARH —por exemplo impedindo ou dificultando
0 acesso a determinadas bases de dados. Na prdtica, as ARH acabaram por
intercambiar informacao entre elas de modo informal.

96. Data em que concluimos este artigo: 28 de janeiro de 2014.

97. Sobre a colaboracdo entre a ECA e o Conselho da RH7, a RCM n.° 16-G /2013 refere
que, “...A ECA ficara responsavel por, em fungéo das avaliagdes periodicas efetuadas, delinear
propostas de alteragdo, adaptagdo e de introdugao de corregdes ao processo, de modo dinamico,
de forma a garantir uma eficiéncia e eficacia maximas, mediante a adequacdo das medidas a
evolucdo dos indicadores de pressdo, de estado e de resposta ao nivel de cada regido hidrogra-
fica. Iniciativas deste género serdo apresentadas a APA, I.P., e também ao Conselho de Regido
Hidrografica (CRH) para discussdo e validagao...”

98. Cf. A. THIEL e A. GUERREIRO de BRITO, “Emergence, performance and transfor-
mation of Portuguese water institutions in the age of River Basin Organisations”, novembro de
2013, trabalho a publicar brevemente pelos autores.
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Porém, a interpretacdo da APA terd ido em sentido contrdrio, ja que segundo a
opinido expressa por representantes desta Agéncia na dltima reunido do Conselho
Nacional da Agua® (CNA) a intengdo da APA é que nos “Planos de bacia de
2% geragdo” —cujo prazo de entrega finaliza em 2015— se realize uma espécie
de “renacionalizacdo dos planos de bacia”. Subjacente a intencdo estd a crise
financeira e as despesas originadas pelas ARH na elaborag@o dos planos. Para
superar a situagdo, a resposta € a criagdo de “economias de escalas” que permitam
a poupanca de recursos, tanto humanos como financeiros —resposta esta, que de
modo recorrente se dd ndo apenas no setor da d4gua mas também em muitos
outros. Esta nova nomenclatura econdmica descodificada para a linguagem
juridica significa maior centralizacdo e concentragdo das competéncias, em
detrimento dos “velhos” principios do Direito Administrativo (decentralizagdo
e desconcentracdo) e de um “novo”, proveniente do Direito Comunitdrio: a
subsidiariedade. Com efeito, estes principios estavam ja a ser aplicados com
sucesso no curto periodo de “vida emancipada” que tiveram as ARH, visto que,
segundo A. Thiel e A. Guerreiro de Brito'® existiu uma maior aproximacgio
entre as entidades municipais e a respetiva ARH, maior colaboracdo a hora de
identificar os utilizadores da dgua, cobrar taxas e fiscalizar as atividades, bem
como a promogao da participag@o publica institucionalizada nos correspondentes
Conselhos de Regido Hidrografica. Comparativamente, no tempo do INAG —
entre 1994 e 2008 (data do inicio de funcionamento das ARH)— a participag¢ao
publica efetiva apenas foi adequadamente desenvolvida no Conselho Nacional
da Agua (CNA).

Sobre a polémica a volta do novo Plano Nacional da Agua (PNA), importa referir
que este instrumento estratégico —da competéncia exclusiva do INAG (atual
APA)- ndo s6 nao foi ainda aprovado, como nem sequer se conhece uma versao
para consulta ptiblica do mesmo. Do ponto de vista estritamente econémico, a
dilagdo ndo serd grave, visto que, a DQA —focada como estd no nivel regional—
ndo exige a realizacdo de qualquer plano a nivel nacional, pelo que ndo existe
pressdo nem penalizac@o pelos organismos comunitdrios —leia-se CE e TIUE.
Porém, a elaboracio do PNA esté prevista na Lei da Agua para finais de 2010'°!,
pelo que resulta estranho que, estando ja no inicio de 2014 ainda ndo se tenha
realizado. Outro dilema a volta do PNA é como deveria ser executado o mesmo.
Isto é, se deveria seguir o modelo do PNA de 2002 —um documento quilométrico
e excessivamente descritivo— ou pelo contrdrio, deveria ser um documento que
remetesse para a informacdo constante dos planos de bacia ja publicados e se
limitasse, de modo sintético, a resumir as grandes opcdes da politica nacional da
dgua —tal como estd implicito no artigo 28° da LA. Na minha opinido a op¢ao a
adotar deveria ser claramente a segunda, mas a demora na apresentacdo do PNA
leva-me a pensar que op¢ao tomada serd antes a primeira.

Para finalizar, resta apenas fazer o ponto de situacio dos planos de bacia, grosso
modo, pode-se dizer que Portugal estd ja reta final de conclusdo dos “planos de

99. Esta intengdo foi expressa na 50 reunido do CNA, realizada a 1 de outubro de 2013.
100.Cf. A. THIEL e A. GUERREIRO de BRITO, “Emergence, performance...op.cit.
101. Cf. Art. 28° da LA.
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1* geragdo” — embora o pafs apareca em vermelho no mapa da pagina web da
DG Ambiente da CE!', visto que ndo foi ainda elaborado o Plano da Madeira— e
simultaneamente se estd trabalhar nos “planos de 2* geracdo”. Se os prazos da
DQA e da LA tivessem sido respeitados os planos de 1 geracdo deveriam ter sido
concluidos em 2009, 0 PNA em 2010 e haveria ainda cinco anos para elaborar os
de 2* geracdo cujo prazo de apresentacdo finaliza em 2015. Assim sendo, restam
dois anos (2014 e 2015) para fazer com evitar uma nova condena do TJUE. Este
deveria ser o objetivo principal, de modo que, num momento de crise financeira
como o que atravessamos, as verbas dos Orcamento do Estado sejam destinadas
a pagar multas. Nesse sentido pareceria 16gico que, visto que as ARH t€m ja
uma experiéncia adquirida nos “planos de 1? geracao” fossem instadas a realizar
os “planos de 2* geragdo” —ainda que com menos tempo e recursos—, ficando a
APA a realizar um esfor¢co —maior do que o extinto INAG— na harmonizagdo
das metodologias a aplicar, bem como de articulagdo com Espanha nas bacias
internacionais.

IIT Conclusoes

Em Portugal, a transposi¢do da DQA foi aproveitada para codificar e rever a
legislacdo sobre dguas que estava muito dispersa e ndo conferia seguranga juridica.
Ainda que sem cumprir o prazo de transposicdo —0 que originou a primeira
condenag@o do TJUE '®—, a LA de 2005 realizou uma adequada transposicéo da
Diretiva, bem como da sistematizacdo e desenvolvimento da matéria. Portanto,
o ponto de partida era uma sélida base juridico-administrativa e isto pelas
seguintes razoes:

A primeira, o uso das dguas, tanto publicas como privadas —estas tltimas
minoritdrias em relacdo as primeiras— e tanto continentais como costeiras, estd
sujeito a interven¢do administrativa, facilitando assim a protecdo das mesmas.
Alids o novo regime econémico-financeiro dos recursos hidricos vai ao encontro
da filosofia da DQA, constituindo um instrumento dissuasor de condutas
ineficientes no uso da dgua e em prol da protecdo do recurso;

A segunda, embora jd antes da DQA se realizasse a gestdo e planeamento
da dgua com base na bacia hidrogréfica, a LA recebeu um novo conceito da
Diretiva: a Regido Hidrografica (RH). A aplica¢@o pratica desta no¢do —como
previamente estuddmos— originou uma reestruturacdo da Administracio da dgua,
pois foi necessdrio alterar o ambito espacial da mesma a nivel regional, visto que
a sua delimitacdo geogrdfica ndo coincidia com a RH;

A terceira, com a criacdo das Administracdoes de Regido Hidrografica (ARH)
—entidades com autonomia juridica e financeira com base nas RH—, veio a
corrigir-se, pelo menos parcialmente, o excesso de centraliza¢dao de que adoecia

102. http://ec.europa.eu/environment/water/participation/map _mc/map.htm (consultado a
28 de janeiro de 2014)

103. Cf. Acordao do TJUE de 12 de janeiro de 2006, no proceso C118/05.
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a administracio da dgua antes da LA de 2005. Importa referir, porém, que a LA
atribuiu ao INAG o estatuto de Autoridade Nacional da Agua, responsavel em
todas as RH portuguesas perante a CE e principal interlocutor com Espanha nas
RH internacionais, obscurecendo o papel das ARH junto das suas homdlogas
espanholas, as “Confederaciones”;

A quarta, nas bacias internacionais, a Convencao de Albufeira de 1998, constitui
também uma sélida base juridica, uma vez que, embora aprovada dois anos antes
da DQA, foi redigida a luz desta diretiva e pensando ja no cumprimento dos
objetivos ambientais exigidos pela mesma em dguas internacionais. Embora os
organismos de coopera¢do criados pela Convengdo sejam de natureza claramente
intergovernamental e muito centralizados em Lisboa-Madrid, cada vez mais as
“Confederaciones” espanholas e as ARH portuguesas das bacias internacionais,
estavam ja a dialogar quer no seio da Comissdo Luso-Espanhola —as ARH a
convite do INAG- e em muitos casos existia um didlogo informal tendente
a melhorar a cooperacdo nas respetivas bacias internacionais, bem como a
coordenacdo dos correspondentes planos.

Todavia,apesardestas quatro premissas prévias datradi¢do juridico-administrativa
portuguesa que favoreciam a aplicacdo da DQA, o processo estd a ser bastante
mais demorado e custoso do que inicialmente esperado. Como antes referimos,
Portugal ja foi condenado pelo TTUE em duas ocasides devido ao incumprimento
de prazos da DQA: um, o da transposi¢do da Diretiva; outro, o da apresentacdo
dos planos de bacia. Ainda que falte por publicar o Plano da Madeira, o contetido
dos vigentes antes analisado e as dificuldades no cumprimento da Diretiva sobre
dguas residuais'™, levam a augurar que dificilmente poderfo ser alcangados os
objetivos de “bom estado da dgua” exigidos pela DQA para 2015. Nao me parece
que deva servir de consolo o facto da média europeia ser igual ou pior que a
prevista para as bacias portuguesas.

No que se refere as RH Internacionais, apesar de contar ja com uma Convengao
em clara sintonia com a DQA, tanto Portugal, como Espanha optaram por aplicar
a Diretiva de modo minimalista. Ou seja, limitando-se a fazer o minimo que esta
exigia: cada qual elaborou o seu plano na parte da bacia internacional incluida
no seu territério e depois coordenar-se-iam os correspondentes planos. Existia,
porém, uma outra alternativa preconizada pela DQA e ja aplicada em muitas
das grandes bacias europeias —como o Dantbio, o Reno ou o Elba. Esta era
trabalhar desde o inicio conjuntamente num documento Unico para cada bacia.
Resulta ébvio que, a necessidade de haver um processo de coordenacdo na
sequéncia da elaboracdo dos planos de bacia internacionais, terd contribuido
também para a demora na aprovacdo dos mesmos. Assim, revela-se urgente
melhorar a cooperacdo luso-espanhola para que desta vez consiga cumprir
o prazo dos “planos de 2* geracdo” que concluird em 2015 —ndo falta muito
tempo. Tanto Portugal como Espanha estdo j4 a trabalhar nestes planos, mas em

104. Ver Acordao do TJUE de 8 de maio de 2008, no processo C-233/07, que condena
Portugal pelo incumprimento da Diretiva sobre aguas residuais.

418 e-Priiblica



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (389-420)

Espanha'®, mais atrasada ainda que Portugal, faltam vdrios planos de 1* geragéo
por publicar —entre eles o do Tejo— e outros ja publicados devem ser alterados
por ndo cumprir alguns dos requisitos técnicos da DQA. Resta saber, porém,
se os organismos de cooperacdo luso-espanhola —que durante os tltimos anos
tém permanecido quase que em estado de hibernagdo'®— sdo convenientemente
reativados pelos governos, de cuja vontade dependem totalmente. Neste sentido
foi ja anunciada'” uma convocatdria da Conferéncia das Partes pelo Ministério
do Ambiente portugués.

Para finalizar, resta fazer uma breve referéncia ao que poderiamos denominar
“fatores extrajuridicos”, mas que estdo a ter uma influéncia determinante na
Administracdo portuguesa da dgua e, concomitantemente, na implementacdo da
DQA:

O primeiro, alternincia dos governos se produz a um ritmo alucinante e, nesta
convulsiva mudanga de nomes e ministérios a “taxa de mortalidade” dos ministros
do ambiente € especialmente dramadtica (como se pode observar no quadro 1).
Em claro contraste com esta realidade, as politicas publicas da dgua necessitam
de continuidade —talvez esta afirmacgdo seja também certa para outras politicas de
ambiente, que ndo s@o objeto do nosso estudo. Basta pensar no prazo de vigéncia
dos planos de bacia que de acordo com a DQA!'® deveria ser cada seis anos,
porém, em meia duzia de anos as mudancas na pasta do ambiente sucederam-se
a uma velocidade de tal modo vertiginosa que as estruturas administrativas ndo
resistem, sdo alteradas ao sabor das ondas politicas sem ter a oportunidade de
demostrar, na pratica, o mérito (ou demérito) da atuacdo das mesmas. Refiro-me
ao caso das ARH —atrds analisado— que quando estavam a dar os seus “primeiros
passos” como entidades autonomas foram imediatamente “engolidas” pela APA.

105. Em Espanha, de acordo com as declaracdes do Secretario de Estado do Medio Am-
biente no “Congreso de los Diputados” (Agéncia EFE, 10.12.2013) s6 no primeiro semestre de
2014 serdo publicados os trés planos de bacia que faltam: Tejo, Segura e Jicar. Mas além do
atraso nos planos de bacia que sdo da responsabilidade do Estado, estd o incumprimento nas
denominadas bacias “intracomunitarias” cujo territério esta integralmente incluido em ape-
nas uma Comunidade Auténoma —casos em que a responsabilidade pela elaboracdo do plano
corresponde a essa Comunidade. O TJUE considerou que determinados aspetos técnicos da
Diretivas relacionados com os sistemas de controlo da dgua n@o estavam garantidos nos planos
de treze bacias “intracomunitarias”: Galicia-Costa, Tinto-Odiel y Piedras, Guadalete y Barba-
te, Cuencas mediterraneas andaluzas, Distrito de Cuenca Fluvial de Catalufa, Islas Baleares,
Gran Canaria, Tenerife, Fuerteventura, Lanzarote, Gomera, Hierro y La Palma (Europapres
24.10.13). Pelo incumprimento da DQA Espanha estd a pagar uma multa de aproximadamente
sete milhdes de euros mensais, 200.000 euros didrios por cada dia atraso (segundo o didrio
digital [Agua, de 23.06.2013)

106. O ponto de situacdo da cooperagdo luso-espanhola é abordado com mais pormenor
em outro trabalho, A. SERENO, “Trayectoria reciente, situacion actual y perspectivas de la
gestion transfronteriza de los rios ibéricos”, publicado no e-book do VIII Congresso Ibérico de
Gestdo e Planeamento da Agua, realizado na Fundagdo Gulbenkian (Lisboa) entre os dias 5 a 7
de dezembro de 2013 http://revistas.lis.ulusiada.pt/index.php/8cigpa

107. O anuncio foi feito pelo Secretario de Estado do Ambiente no VIII Congresso Ibérico
de Gestdo e Planeamento da Agua, realizado na Fundagio Gulbenkian (Lisboa) entre os dias 5
e 6 de dezembro de 2013 http://8cigpa.lis.ulusiada.pt/pt-pt/in%C3%ADcio.aspx

108. Cf. Art. 15° da DQA.

e-Publica 419



e-Piiblica Vol. I No. 2, Junho 2014 (389-420)

O segundo dos “fatores extrajuridicos”, que ndo podemos deixar de aqui referir,
é a crise econdmica que atravessamos. Esta € a maior e, por vezes, Unica
justificagdo do atual modelo administrativo —o que poderiamos denominar o
“modelo dos cortes”. Corta-se tentando ndo atingir 6rgaos vitais e considera-se
que todos eles estdo situados no “cora¢do” do corpo administrativo, tende-se
por isso a centralizac@o e a concentragdo. Mas se o coracdo continua a bater —e
de facto bate—, € porque estd a bombar sangue para o resto do corpo (ou para
o que resta do corpo)? Pois sim, restam ainda alguns organismos periféricos
para os quais o corag@o continua a enviar sangue. Basta comparar as diferencas
entre uns Ministérios e outros (ver, por exemplo, o quadro 2) para compreender
a desigualdade nos cortes. Desigualdades estas que continuam a favorecer
claramente o atual Ministério da Agricultura e do Mar (MAM). Isto €: justifica-
se que exista um Ministério para apenas duas atividades econdmicas (agricultura
e pesca) que nao representam mais do que 3% do PIB portugués e uma atividade
reguladora —a protec@o do meio marinho— que nunca deveria ter saido do
Ministério do Ambiente?
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