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Capitulo 14

Ambiente e politicas ambientais:
escalas e desajustes

Introducio

Em Portugal, as politicas ambientais, no sentido contemporaneo do termo,
apesar de terem acompanhado o processo de outros paises europeus, confron-
taram-se com trés graves problemas que explicam em larga medida os seus
frustrantes resultados e a sua fraca ressonincia civica.

Um desses problemas foi o tardio colapso da sociedade rural e o modo
abrupto e tumultuoso como decorreu. Outro, foi o desfasamento em relagio
a0 processo internacional, cujas razdes e estratégias coincidiam pouco com a
realidade portuguesa. Por dltimo, houve um sentido desfavoravel a instalagio
da preocupagio ambiental nas culturas pablicas do Pais.

Apesar de nio lhe faltar estrutura institucional e um aparato legislativo
razodveis, Portugal apresenta persistentemente mau desempenho ambiental.
A sociedade civil e a opinido publica demoraram a integrar o assunto como uma
prioridade, e os executivos mantém as politicas ambientais na periferia da gover-
nagio, como um problema negligencidvel ou até um estorvo as dinimicas de
desenvolvimento.

Para demonstrar estes argumentos, recorro a trés tipos de elementos. Primeiro,
a histoéria institucional e legislativa do ambiente em Portugal, desde o inicio da
sua fase contemporinea com a criagio da Comissdo Nacional de Ambiente
(CNA) em 1971. Segundo, a trajectoria dos acontecimentos ambientais por-
tugueses a partir do evento-charneira que sio as cheias catastréficas de 1967.
Terceiro, um esbogo de anélise das culturas ambientais em Portugal.

Nos e os outros — as especificidades nacionais

Se considerarmos a preparagio da Conferéncia de Estocolmo (1972) como
um marco, podemos dizer que Portugal inaugurou as suas politicas ambientais

285


João
Textbox
In

2008 Itinerários: A Investigação nos 25 Anos do ICS” org. Villaverde Cabral, Manuel, Wall, Karin, Aboim, Sofia e Silva, Filipe Carreira da, Ed. Imprensa de Ciências Sociais, Lisboa, (pp. 285-314).


Luisa Schmidt

num momento semelhante ao de outros paises europeus, e com directrizes
que apontavam no mesmo sentido. Contudo, se as politicas eram afins, o ter-
reno de acolhimento aqui era bem diverso.

Nos anos 60, quando o Ocidente ja se inquietava com as primeiras marés
negras e o Clube de Roma manifestava preocupac¢io com os sinais de crise do
intenso processo de desenvolvimento industrial seguido mundialmente, Por-
tugal, espécie de «<museu rural» na Europa, vivia num alheamento apenas inter-
rompido por algumas vozes criticas, oriundas sobretudo dos meios intelec-
tuais.

O Pais tinha condi¢des econémicas, sociais e ecoldgicas bem diferentes da
maioria dos seus actuais parceiros europeus. Muito telegraficamente, a
predominancia de um modelo de sociedade tenazmente rural centrada em
valores tradicionais; um movimento de industrializagio tardio e incipiente;
mas também um repentino processo de urbaniza¢io e suburbaniza¢io provo-
cado pelo éxodo rural, com o correspondente despovoamento do interior,
agravado pela intensidade do fluxo emigratério para a Europa.

A adesio a Associagio Europeia de Livre Comércio (EFTA, na sigla inglesa)
em 1959, com a inten¢io de avangar para uma nova dinimica econdmica,
acabou por ficar aquém das expectativas. Mais que o atraso, o problema do
nosso tecido industrial era a sua fragilidade assente numa escala reduzida, com
elevados custos geoestratégicos e consequente competitividade limitada.
O arranque industrial que mesmo assim se verificou nos anos 60 saldar-se-ia
pela instalacio de grandes unidades poluentes em locais estratégicos como o
litoral, ou os proprios estuarios.

A década de 60 foi atravessada por outros dois fenémenos cruciais: a guerra
colonial e o éxodo migratério de uma populagio que trocou os campos pelo
trabalho na construgio civil na zona de Lisboa e na Europa para 1a dos
Pirenéus. Durante muitos anos as remessas dos emigrantes tiveram um efeito
algo enviesante no desenvolvimento portugués. Se contribuiam para o equili-
brio da balanga de pagamentos, eram em parte investidas de um modo que
induzia desordenamento: constru¢io de casas em sistema disperso, aquisi¢do
de terras sem actividades produtivas, e até prédios para rendimento em bairros
clandestinos nos arredores de Lisboa.

No comego dos anos 70, quando surgiram as primeiras medidas adminis-
trativas de proteccio ambiental, a sociedade rural portuguesa ja estava pro-
fundamente desagregada e afectada pelas marcas simultineas dos varios
factores referidos. Um quadro sem par a escala europeia que condicionou
fortemente o perfil das politicas ambientais e respectiva receptividade publica.

No restante contexto europeu ocidental, a situa¢io era bem diferente. A Se-
gunda Guerra Mundial causara em muitos paises uma devastagio urbana e
paisagistica, no refluxo da qual, com a ajuda do Plano Marshall, ocorreu um
boom de desenvolvimento sem precedentes — a «era de ouro» do Ocidente,
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segundo Hobsbawm (1995). O perfil de quase todos os problemas ambientais
contemporaneos foi produto desse processo intensivo.

Por ca a logica era outra. Sem smog, sem energia nuclear, sem niveis elevados
de polui¢io industrial, sem mega-urbanismo, Portugal tinha ainda, nos finais
dos anos 60, cerca de 40% da sua populagio activa na agricultura (Barreto
1996). Ser-lhe-ia, pois, dificil reconhecer-se nos objectivos estratégicos da
problemitica ambiental do resto do Ocidente.

A tudo isto acresciam factores culturais importantes. O Pais nio tinha
razdes para estar nostélgico da ruralidade, pois nio sé ainda estava nela, como
sofria dela. Os campos significavam fome, miséria e frio; o mar ainda era o
sitio onde morriam os pescadores. A razio ambiental europeia tinha uma fra-
quissima leitura em Portugal, e isso inscreveu uma sensagido de artificialidade
em medidas que vinham de fora para dentro, ou do alto das administracdes
para baixo — em sistema lop-down.

Contudo, o Pafs nio estava incédlume, e também 1a alterando a sua face,
sobretudo devido ao processo imparavel de litoralizagio e de metropolitaniza-
¢io (Ferrao 1996). Seriam os problemas ligados a estes fenémenos geradores
de desordenamento do territério e destrui¢io da paisagem - mais do que a
questdo da poluigdo industrial - que acordariam lentamente a «sensibilidade
ambiental» no Pais.

Apesar de tudo isto, mantinham-se altos niveis de analfabetismo, e o regime
controlava a participagdo civica, desencorajando os cidadios de intervir, ao
mesmo tempo que censurava os meios de comunicagio social. A censura extra-
vasava das questdes estritamente sociopoliticas, estendendo-se a problemas de
natureza ambiental, sobre os quais, ndo sendo proibido, era politicamente
inconveniente falar, por serem negativos a imagem de Portugal.

Chegavam filtradas as proprias noticias sobre os movimentos sociais e con-
testacdes civicas ambientais que ocorriam noutros paises do Ocidente, desde
o desarmamento nuclear as ac¢des do Greenpeace.

Ja as crises ambientais graves eram noticiadas: o s#og em Londres nos anos
50, a maré negra do Torrey Canyon na Bretanha em 1967, a poluigdo dos rios
Tamisa, Sena e Reno. Os desastres passavam na RTP, desde que fossem «la
fora» e sugerissem uma moralidade: talvez castigos a sociedades tio opulen-
tamente industriais, urbanas, consumistas e... democraticas. «C3 dentro», a
RTP mostrava um pais sio e a salvo dessas desgracas do «progresso». O pano-
rama rural aparecia na televisio como factor positivo, sintoma da harmonia e
boa qualidade natural e moral do Pais (Schmidt, 2003).

O processo de mediatiza¢io da sociedade portuguesa também teve, alids, as
suas singularidades no quadro europeu: a prolongada incipiéncia dos pri-
meiros tempos das emissdes da RTP, espécie de prolongamento da Emissora
Nacional, e a existéncia, até muito tarde (1992-1993), do monopélio publico
televisivo sempre politicamente controlado, embora com intensidades dife-
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rentes (Paquete 1988). A presenca hegemoénica do medium televisivo — face a
uma débil penetra¢io da imprensa — exponencia-se na era das televisdes priva-
das. E, apesar da melhoria na 4rea informativa, a programacio televisiva vai
derivando para um modelo crescentemente desqualificado, culminando com
os reality-shows a partir de 2000.

Analfabetismo, iliteracia, censura, mediocridade mediitica sem alternativas
reais mantiveram a sociedade civil escassamente interessada nos problemas do
ambiente. Compreende-se, assim, que as trés primeiras grandes catdstrofes
ambientais em Portugal - cheias de 67, maré negra de Leixdes em 75 (a 14.* do
mundo) e incéndios de 75 - tivessem dificuldade em ser vistas como tal. As
cheias eram uma desgraga, sim, mas «natural» — o que as causara era a «chuva»
e nio o desordenamento; tal como o que provocava os incéndios era o «fogo»,
e ndo o tipo de florestas. Os derrames aconteciam por causa do «temporal», e
ndo da economia dos hidrocarbonetos.

Consideramos, assim, duas caracteristicas principais e paralelas na trajectdria da
problematica ambiental das ultimas quatro décadas: uma, na linha do que Soro-
menho-Marques (1998, 2007) tem designado por «primado do impulso externo»,
consiste na natureza exogena e artificial das leis e das medidas que resultaram
essencialmente daquilo a que podemos chamar «pressdo externa» —, e que nao
encontraram um terreno de ancoragem firme, nem historico nem cultural, para
se desenvolver internamente. Outra consiste no perfil do proprio quadro de
problemas efectivos que advém sobretudo de um desordenamento do territério
essencialmente enddgeno, gerador e causa dos problemas ambientais, da sua
manutengio e do seu agravamento — a que podemos chamar «depressao interna».

Como raramente as leis ambientais nasceram de dinidmicas e reflexdes end6-
genas, dificilmente foram assumidas ou transformadas em «hdbitos». O edi-
ficio legislativo sobre ordenamento do territorio, de gestagio mais interna, foi
sendo atrasado. Quando finalmente comegou a ser construido, nio logrou
niveis de credibilidade: foi constante e penosa a sobreposi¢io de decretos-leis
e planos (a nivel local, regional e nacional), frequentemente contraditérios e
dificilmente compatibilizaveis.

Vejamos entdo o percurso das politicas, dos problemas e dos temas ambien-
tais ao longo dos ultimos 40 anos, com os principais momentos de viragem
destacados.

As primeiras medidas, institui¢oes e alertas
(1967-1974)

Se é certo que muito do actual quadro legislativo sobre ambiente se deve as
dindmicas comunitdria e internacional, convém referir alguns antecedentes. Ja
em 1937, Flores redigira um trabalho pioneiro sobre «Protec¢io da Natureza»
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publicado posteriormente na Revista Agrondmica. Os servigos florestais
também tinham uma preocupagio antiga com a protec¢io e o enriqueci-
mento dos solos, referidos no proprio relatério que acompanhava o Plano de
Povoa-mento Florestal de 1938. A Liga para a Protec¢io da Natureza (LPN),
fundada em 1948 e reunindo grandes nomes da comunidade cientifica - entre
eles o seu primeiro presidente, Baeta Neves — produziria inumeras pesquisas,
bem como os primeiros inventarios do patriménio natural, que iriam estar na
origem de muitas das actuais dreas protegidas.

Contudo, os acontecimentos internacionais teriam maior influéncia no
arranque das politicas internas. O Ano Europeu da Conservagio da Natureza
(1970) desencadeou a primeira legislagio sobre a «Protec¢do da Natureza e dos
seus recursos» — Lei 7/70 — acompanhada de um parecer positivo da Cimara
Corporativa, cujo primeiro signatario foi Adérito Sedas Nunes, fundador do
ICS. Esse diploma levaria no ano seguinte a criagio do Parque Nacional da
Peneda-Gerés, marcado pela contestacio abafada das populagdes locais e pela
indiferenga geral das elites nacionais (Castro Caldas, 1991).1

Fol a preparagio da participac¢io portuguesa na Conferéncia de Estocolmo
que esteve na origem da Comissio Nacional do Ambiente (CNA). Esta, criada
em 1971 no dmbito da Junta Nacional de Investigacio Cientifica e Tecno-
légica (JNICT), produziu em 1971 o primeiro «Relatério Nacional sobre os
Problemas Relativos ao Ambiente» em Portugal.

A CNA integrava-se no conjunto de tentativas marcelistas de aproximar
Portugal de questdes e organizagdes internacionais, quebrando o isolamento
do Pais devido a politica colonial. O seu primeiro presidente, José Correia da
Cunha, deputado pela Ala Liberal, conseguiu varias vezes chamar a atengdo
para os temas do desenvolvimento e ambiente. Em Abril de 1971, fez debater
na Assembleia Nacional, um «Aviso Prévio» sobre ordenamento do territério.
Com visio premonitdria, escrevia: «uma vez que a nossa taxa de urbanizagio
é ainda baixa (da ordem dos 20 a 25 por cento), é de prever um crescente
dinamismo na afluéncia das populagdes as cidades». Para Correia da Cunha
(1971), o crescimento das cidades ja primava «pela anarquia, permitindo toda
a sorte de especulagdes e injusticas [...] e pelo neopovoamento disperso, resul-
tante da aplicagio de capitais por parte de emigrantes». E rematava: «O que
me preocupa, na verdade, é a apatia, o desinteresse, a alienagio das respon-
sabilidades, por parte de muitos; é a defesa intransigente de privilégios e

1 Eugénio Castro Caldas comenta assim a criagio do Parque Nacional da Peneda Gerés:
«ignorado pelos naturais que [...] ndo alcancaram a instrugio que os habilite a entenderem
quanto os valores que ainda restam nas suas montanhas se podem adaptar a técnicas modernas
de protec¢io da enorme riqueza natural de que sdo possuidores». E acrescenta, referindo-se as
elites: «Nio se pode deixar de reconhecer também que a comunidade nacional ignora o Parque,
por serem muito raros ainda os que o entendem com verdadeiro amor (Caldas 1991, 631).
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honrarias, a permanente subordinacio do interesse geral ao particular, pelo
lado de alguns.»

Estava-se entdo em pleno processo de suburbanizagio da regiio de Lisboa,
com o alastramento imparavel dos «bairros de lata» e dos clandestinos cons-
truidos nas periferias rurais, sem infra-estruturas basicas de dgua e esgotos, ou
condi¢des de seguranca. Isto é, sem quaisquer politicas de habitagio para
enfrentar o afluxo de populagdo rural. E foram essas situagdes que suscitariam
os primeiros alertas pablicos.

Apesar de parte do litoral algarvio ja se encontrar esmagado pelo turismo de
massas nos finais dos anos 60, as criticas sobre destruicio de paisagem
centraram-se inicialmente sobre as mazsons dos emigrantes, acusadas de desfi-
gurar um quadro rustico, leia-se bucdlico, das aldeias e dos campos do Norte
e Centro (Villanova, Leite e Raposo 1995). Mas o debate foi quase estrita-
mente estético e ideoldgico, restringindo-se a uma elite.

Mais grave seria o impulso que as migragdes internas trouxeram a cons-
trucio civil suburbana, em geral pelo litoral norte e centro, mas sobretudo nos
arredores de Lisboa, para onde foi empurrado um milhio de migrantes.

As consequéncias desta (sub)urbanizacio descontrolada revelar-se-iam a
trés niveis. Por um lado, na decomposi¢io das periferias rurais das grandes
cidades. Por outro, na configuragio dominante na ocupagio da regido de
Lisboa, difusa e cadtica, em consequéncia do loteamento clandestino de
zonas rurais, incluindo as margens das ribeiras. Por ultimo, e resultante dessa
ocupacio, no agravamento do risco das inundagdes, tragicamente
demonstrado com a tragédia das cheias de 1967. As construgdes obstruiam
leitos de cheias, impermeabilizavam aquiferos, gerando enxurradas e lamas
que vitimaram centenas de pessoas. Apesar de o Governo de entio remeter a
catastrofe para causas «divinas», a oposi¢do ao regime aproveitou para culpar
os vicios de crescimento entdo jd manifestos. Talvez fosse uma das primeiras
vezes em que no tempo da ditadura se equacionou publicamente o poligono
temdatico — processos sociais, politicas de desenvolvimento e questdes
ambientais. No rescaldo das cheias, Ribeiro Telles, num episddio que escapou
a censura oficial, foi 4 RTP apontar o desordenamento como causa directa da
catastrofe.

Em suma, entre finais dos anos 60 e o arranque dos anos 70, verificou-se
uma concentracio de marcos administrativos, resultantes de um impulso
externo articulado ao félego inicial de abertura trazido pela Primavera
Marcelista. Ao mesmo tempo, os problemas de desordenamento foram
fazendo os seus estragos na paisagem e no ambiente, atingindo o auge com
os surtos de célera que no inicio dos anos 70 assolaram os bairros mais
pobres de Lisboa.
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Abril, a consagracio administrativa e a quebra
(1974-1986)

No quadro da democracia, as politicas ambientais e de conservagio da
natureza ganharam pela primeira vez estatuto oficial especifico, com a
formagio, logo em 1974, da Subsecretaria de Estado do Ambiente (SEA),
integrada na Secretaria de Estado da Habitagdo e Urbanismo, no 4mbito do
Ministério do Equipamento Social e do Ambiente.2 Dentro da Subsecretaria
cria-se, em 1975, o Servico Nacional de Parques, Reservas e Patrimoénio Paisa-
gista, bem como o Servigo de Estudos para apoio a decisdo, que levaria a cabo
os primeiros projectos que articulavam de conservagio da natureza e desen-
volvimento sdcio-econémico nas suas componentes espaciais e temporais.

Ribeiro Telles, entdo subsecretirio de Estado do Ambiente, estabeleceu em
1976 a rede nacional de areas protegidas, cujo periodo dureo de instalagio
decorreria até 1983.3 Apesar de terem como base o inventario realizado pela
LPN, essas areas foram sendo criadas sobretudo em funcio da capacidade
politica e de lideranca dos detentores da pasta, e nunca estiveram propria-
mente articuladas a estruturas sociais locais. Trinta anos mais tarde, a maior
parte das zonas classificadas ndo tem ainda um plano de ordenamento, e o
envolvimento das popula¢des continua por fazer.

A Constituigio de 1976 consagrou o direito fundamental ao ambiente,
estabelecendo deveres do Estado na protec¢io ambiental e abrindo campo
para as primeiras iniciativas legislativas. Contudo, para além da protecgio da
natureza, a legislagio quase nao se ocupou das questdes ambientais nesta fase.
Urgente era a requalificagio dos bairros clandestinos, dotando-os de infra-
-estruturas basicas; era acabar com as «barracas» em Lisboa e com as «ilhas» no
Porto. O Pais chegara a 1974 com apenas 18% de cobertura da rede de esgotos,
e estava a ser afectado por surtos de cdlera na drea de Lisboa. Mais tarde, o
programa do primeiro governo constitucional (1976-1978) reitera essa prio-
ridade. O «ambiente» era sobretudo o «problema social» em que ele se tra-
duzia, e que ndo era controverso.

2 A Subsecretaria de Estado do Ambiente teve como primeiro titular o Arq.° Ribeiro Telles,
sendo Nuno Portas secretario de Estado da Habitagdo. A partir de 1975 foi mudando de minis-
tério, passando a integrar o Ministério da Qualidade de Vida entre 1978 e 1985, data em que
passa para o recém-criado Ministério do Plano e Administragio do Territério. S6 em 1990 pas-
saria a ministério autdnomo.

3 O Servigo Nacional de Parques, Reservas e Patrimoénio Paisagista, cuja designacio passou
em 1993 para Instituto da Conservagio da Natureza, foi criado em 1975. Dai até 1983, e sem
contar com os «sitios classificados», foram criados 14 parques e reservas naturais, e paisagens
protegidas. Em 1998, antes da demarcagio da Rede Natura, existiam 23 dreas protegidas. Hoje
sd0 29, quatro das quais de dmbito regional e que cobrem cerca de 8% do territério de Portugal
continental. O ICN passou a designar-se Instituto da Conservacio da Natureza e da Biodiver-
sidade (ICNB) em 2007.
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O primeiro conflito ambiental da democracia deu-se entre 1976 e 1978. O pro-
jecto de instalacio de uma central nuclear em Ferrel desencadeou uma onda
generalizada de protestos publicos, onde as pequenas associagdes ecologistas
entretanto surgidas se aliaram a intelectuais, cientistas e populagdes locais
(Cautela 1977). Embora estimulando grupos ambientalistas — entre os quais se
destacou o Movimento Ecoldgico Portugués (MEP) — Ferrel tratou um assunto
muito especifico, o nuclear. Foi um acto importante, mas, de certo modo,
isolado e que, alids, se enquadrava bem no clima «mani-festivo» da época. Ao
MEDP sucederia a Associagio Portuguesa de Ecologistas-Amigos da Terra, que
teve alguma projecg¢do no inicio dos anos 80. Mas o movimento ambientalista
continuava disperso, e s6 se organizaria de forma mais consistente na segunda
metade da década.

Assim, paradoxalmente, a revolucio de 74 ndo s6 nio actualizou o Pais em
termos de preocupacio ambiental, como veio em parte interromper a dini-
mica de um processo que se comegava a desenhar, fosse na critica ao desor-
denamento urbano, fosse até em medidas antipolui¢io planeadas pela CNA.
Abril desloca o fulcro das preocupagdes publicas para o campo das repre-
sentagdes politico-civicas. A interpretacio critica das opg¢des de desenvol-
vimento do Pais ficou secundarizada pelas dinimicas bem mais prementes da
justica, da igualdade, da liberdade, dos direitos politicos e, claro, da descolo-
nizacio.

O proprio direito a habitagio, que fazia parte do pacote das novas
reivindicacdes politicas, acabou por consolidar alguns vicios de desorde-
namento anteriores. Nomeadamente, quando se optou por legalizar muitos
dos bairros clandestinos entdo existentes, sobretudo na drea metropolitana de
Lisboa, requalificando-os e dotando-os de infra-estruturas e equipamentos. Foi
esse 0 objectivo do Programa SAAL (Servico de Apoio Ambulatério Local),
criado pela Secretaria de Estado da Habitagio (Ferreira 2007).

Visto 4 escala internacional, o ritmo do Pais era outro. Enquanto a crise do
petréleo (1973-1974) abalava as mais firmes convicgdes sobre a seguranga do
modelo ocidental industrializado, Portugal também se ressentia, mas de uma
forma mais marginal. Nao apenas porque a sua sociedade de consumo era
ainda incipiente — com uma dependéncia do petrdleo entio mais ténue do
que os outros paises europeus — como porque o Pais estava absorvido na
resolu¢do de outros problemas.

O balango geral desta fase pés-revolucio de Abril, se trouxe uma melhoria
nas condi¢des de habitagio e saneamento urbano, acabou por se saldar no
futuro agravamento de varios problemas ambientais e territoriais. As fortes
estruturas sociais e politicas de controlo desfizeram-se, sem que as substituisse
qualquer regulamentacio ambiental e de ordenamento do territério. Por outro
lado, uma «nova» concep¢io de desenvolvimento que via o fim do sector
primario como um dos seus indicadores seguros, assumindo a desruralizagio
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como vantagem, acentuou o processo de «sangria» dos campos. A par disto, a
crise da Europa provocou o regresso em massa dos emigrantes, enquanto a
independéncia das coldnias fazia regressar mais de 500 mil portugueses —
metade dos quais se concentrou na regido de Lisboa (Pires 1984). A expansio
demogréfica resultante agravou substancialmente os problemas de desor-
denamento do territdrio, de ocupagdo do litoral e de alastramento suburbano
em «mancha de dleo».

Instalou-se uma espécie de «anti-regra», com a proliferagio das construcdes
clandestinas aglomeradas ou dispersas nas imediagdes das grandes cidades, e
até em dominio publico maritimo; o incremento da industria da construgio
civil, cujas componentes — extracgio de areias e manufactura de cerimicas —
ndo foram acauteladas do ponto de vista ambiental; a instalagio de um
namero crescente de industrias poluentes grandes e pequenas, habitualmente
perto dos cursos de 4gua e sem qualquer preocupagio ambiental; a deposigao
de residuos téxicos e urbanos na paisagem; a delapidagio do patrimoénio cine-
gético, com a liberalizagdo da caga; a eclosio de um turismo litoral desorde-
nado; e ainda a crescente e descontrolada florestacio intensiva de eucaliptos,
no espaco cada vez mais devoluto do interior do Pais (Mansinho e Schmidt
1997). A mancha de monocultura de eucaliptos alastrou de 214 mil ha em
1979 para 362 mil ha em 1987. Com eles aumentou o risco de incéndios, cuja
incidéncia duplicou de 1978 para 1985.

No meio disto, erguiam-se algumas vozes dos antigos conservacionistas da
LPN.4 Contudo, como nio chegavam aos principais 6rgios de comunica¢io
social, pouco eco tinham num pais euférico com o seu aparente crescimento
econdmico, inebriado com a descoberta da sociedade de consumo e da tele-
visdo a cores, espantado com as recentes liberdades individuais que a demo-
cracia trouxera.

Entre 1982 e 1983, quando Ribeiro Telles foi ministro de Estado no governo
de Pinto Balsemio, houve algumas tentativas para regulamentar o desor-
denamento paisagistico e controlar a ocupagio do territério. Novos instru-
mentos legislativos estruturantes criaram a Reserva Agricola Nacional (RAN -
1982) e a Reserva Ecoldgica Nacional (REN - 1983), e determinaram a elabo-
ragdo de planos regionais e locais - PROT (planos regionais de ordenamento
do territério, 1983) e PDM (planos directores municipais, 1982). Contudo, a

4 Entre 1975 e 1987 o silvicultor e conservacionista C. M. Baeta Neves escreveu diversos
artigos sobretudo em publica¢des de indole local. A titulo de exemplo: «Antes que seja tarde»,
Regido de Leiria, n.° 2017 em 1976; «A invasdo do litoral», A Comarca de Arganil, Setembro de
1982; «Dois problemas de solugdo dificil. As barracas clandestinas do litoral e a poluicio»,
A Comarca de Arganil, Setembro de 1984; «Serd que a Portugal nio interessa a defesa do am-
biente?» A Comarca de Arganil, Novembro de 1985. Para mais referéncias, v. Iustituto Florestal,
Dezembro de 1995.
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regulamentacgio destes instrumentos seria continuamente adiada, e s6 dez
anos mais tarde se tornaria obrigatoria. 5

Nem estas estruturas de ordenamento e conservacio da natureza nem a
necessidade de planear foram assumidas como factores decisivos de desen-
volvimento por parte dos governos e, ainda menos, por parte de um poder
local que as viu sempre como uma interferéncia indesejavel de Lisboa. Os au-
tarcas continuam, alids, a encarar negativamente a RAN e REN, como ficou
claro num inquérito aplicado em 2004 (Schmidt, Nave, e Guerra 2005).

Em 1981 criou-se o Partido Ecolégico «Os Verdes», PEV. Mas este partido,
explicitamente aliado ao Partido Comunista Portugués e gerado no rastilho do
movimento europeu dos partidos verdes, pouco contribuiu para projectar as
questdes ambientais, mesmo quando adquiriu representagio parlamentar em
1983.

No inicio dos anos 80, com o «Outono revolucionario», as conquistas
econdmicas ultrapassaram as politicas na lista de prioridades. O modelo de
crescimento entdo seguido nio conseguiu integrar as regras ambientais que
muitos outros paises europeus ja assumiam. A pressa era acertar o passo
economico com a Europa e abreviar o atraso de décadas. O Pais mudou mais
por ruptura do que por processo, sem atender ao enquadramento legislativo
de ambiente e de planeamento que se comegava a desenhar — o que seria fatal
para o eclodir generalizado dos problemas ambientais.

Os outros e nos: efeitos ambientais da integracio
europeia (1986-1990)

A adesio a Unido Europeia (1986) constituiu um marco na politica
ambiental do Pais, trazendo-lhe novas exigéncias, reforcando-lhe a legislagio e
intensificando as medidas. O processo de adesio foi o «impulso externo»
decisivo. E o tempo em que Carlos Pimenta ocupa a pasta da Secretaria de
Estado do Ambiente, entdo integrada no Ministério do Plano e Administragdo
do Territério no primeiro governo de Cavaco Silva com maioria absoluta em
1987. A UE trouxe ainda claras vantagens de apoio financeiro para infra-
-estruturas basicas e consequente melhoria das condi¢des de vida. Tal como os
anteriores, o governo de entdo referia entre as suas prioridades o saneamento
basico.

5 A RAN seria regulamentada em 1989 (DL 196/89) e, até 14, outros decretos-leis abriram a
possibilidade de a ocupar com florestagdes de crescimento rapido e com campos de golfe.
A REN seria apenas regulamentada em 1992 (DL 213/92). Os PDM e os PROT, figuras juridicas
criadas em 1977 e regulamentadas em 1982 e 1983 (DL 208/82 e DL 338/83), s6 a partir dos
anos 90 seriam passados  pratica no caso dos PDM por pressio europeia.
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Esses anos-charneira conjugaram alguns factores e acontecimentos-chave
para o protagonismo das questdes ambientais. A nivel legislativo destaca-se a
aprovagio da Lei de Bases do Ambiente (LBA), em 1987, que adoptou um
conceito de ambiente vasto e estabeleceu principios, defini¢des e instrumentos
basicos. Na sequéncia da LBA surgiram leis sobre os mais diversos problemas
ambientais: polui¢io da agua, do ar e sonora, gestio dos residuos, defesa do
litoral e protecgdo das espécies. Entre 1987 e 1992 foram publicados «mais de
70 diplomas» implicando directamente a gestio dos recursos naturais e a
protec¢io do ambiente (Melo e Pimenta 1993, 128). Ap6s os primeiros instru-
mentos estruturantes, mas avulsos, visando a conservacao da natureza, este foi
o grande arranque da producio legislativa sobre ambiente em Portugal,
embora muitos dos decretos tivessem de esperar varios anos até serem regula-
mentados.

Também se tornaram obrigatdrios os relatérios periddicos sobre o estado do
ambiente, a partir de 1987, apontando logo para alguns indices de degradagio
inquietantes.

Nessa mesma data criou-se o Instituto Nacional do Ambiente (INAMB),
uma institui¢io inovadora com o objectivo explicito de fazer a mediagio entre
a sociedade civil e o poder central, informando, divulgando e promovendo a
participagio. Também ai a pratica ficaria aquém dos objectivos, pois o
INAMB - que passou a IPAMB (Instituto de Promog¢io Ambiental) em 1993,
a Instituto do Ambiente em 2002 e a Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA)
em 2007 - foi restringindo o 4mbito e o fulgor da sua actuagio sobretudo em
termos de comunicagio, educagio e estimulo 2 participagio (Valente 2001).

Do lado da sociedade civil, a aprovagio da Lei das Associagdes de Defesa
do Ambiente (Lei n.° 10/87), sob o impulso do Ano Europeu do Ambiente
(1987), conferiu-lhes enquadramento legal e apoios especificos. Assistiu-se a
consolida¢io de duas Organiza¢des Nao-Governamentais (ONG) de dmbito
nacional — Quercus e GEOTA - bem como a renovagio da antiga LPN. Todas
passaram a ter projec¢do publica, adquirindo protagonismo crescente e
mobilizando-se para alguns problemas e conflitos que entio eclodiram, desde
a ciclica ameaca de uma lixeira de residuos nucleares em Aldeadavilla (1987)
a0 movimento contra a eucaliptizacio de vastas zonas rurais que gerou ac¢des
de arranque directo de arvores em Valpagos e Aboboreira (1989) levando a
intervencao da GNR.

Mais localizado foi o conflito da «guerra dos caulinos» em Barqueiros, 6 que
se arrastou por inumeros episodios entre 1986 e 1989, até a populagio

6 A «guerra dos caulinos» foi a designagio pela qual ficou conhecida a resisténcia popular na
aldeia de Barqueiros (Barcelos) contra uma exploracio de caulino a céu aberto em plena zona
central. Iniciado em 1986 este conflito foi-se arrastando até se saldar na morte de um rapaz em
1989.
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conseguir — na sequéncia de um desenlace tragico — erradicar a poluente e
perigosa explora¢io quase no centro da aldeia.

Em 1986 entraram também no tribunal as primeiras ac¢des de atentados
contra a natureza e o ambiente. Uma delas, interposta pela Quercus, e
referente ao abate de arvores onde nidificavam cegonhas, em Alcacer do Sal,
resultou em sucesso. Outra, uma queixa dos agricultores do Carregado contra
as emissdes poluentes da central térmica da EDP que lhes estragavam as
culturas, acabou por fracassar (Pureza 1996).

Assistiu-se ainda ao arranque de uma multiplicidade de congressos,
semindrios e conferéncias sobre as mais diversas questdes ligadas ao am-
biente. 7 Algumas publica¢des periddicas também iniciam a sua carreira. 8

As marés negras de Sines (1989) e Porto Santo (1990) marcariam um fim de
década, agitada ainda pela divulgacio mediatica do acidente de Chernobil - o
«acontecimento ambiental» mais duradouramente reconhecido pelos
Portugueses — e pelos problemas globais: da rarefac¢ao da camada do ozono
a0 aquecimento global, da destrui¢io da floresta amazdnica as novas epide-
mias, do flagelo das fomes do Terceiro Mundo ao excesso de populagio.

A Portugal chegavam, como noticidrio, os problemas ambientais de escala
planetaria, a0 mesmo tempo que despontavam, como experiéncias novas, os
de escala local. Ainda mal a consciéncia ambiental despertara no 4mbito
restrito de afectagio do seu quotidiano e ja 0 mundo aproximava as suas vas-
tidoes desta pequena frac¢io do planeta. Um acerto de escalas dificil de fazer
numa populacio com caréncias estruturais de formacio e informacio em
questdes ambientais.

Ainda nessa fase tomaram-se algumas medidas pioneiras, simbdlicas e alta-
mente mediatizadas contra o desordenamento do litoral e a ocupagio ilegal
do dominio publico maritimo. O entio secretario de Estado do Ambiente,
Carlos Pimenta, iniciou em 1986 a demolicao das construcdes clandestinas na
Arrébida, Lagoa de Albufeira, Fonte da Telha e Ria Formosa. A «era Pimenta»,
que durou escasso ano e meio, inaugurou uma nova fase de interesse dos
meios de comunicagio social pelas questdes ambientais, que se viria a
consolidar no inicio dos anos 90.

7 Entre 1987 e 1988 iniciam-se vérios tipos de encontros cientificos, quase todos conti-
nuando com uma regularidade anual ou bianual. S6 para citar alguns exemplos: I Conferéncia
Nacional sobre a Qualidade do Ambiente, I Congresso das Areas Protegidas, I Congresso sobre
Turismo no Espago Rural, I Jornadas sobre Desertificacio, I Conferéncia de Educagio
Ambiental.

8 Com destaque para o Correio da Natureza, iniciado pelo Servico de Parques em 1986;
O Bidlogo, criado em 1989 pela Associagio Portuguesa de Bidlogos; a joaninba, pela Agrobio em
1987 e, no mesmo ano, o Téixo da Quercus, bem como o Liberne da LPN (o qual veio renovar
a primeira publicagio periddica da Liga, o Bios, cujo primeiro ndmero saira em Dezembro de
1975). Ressalte-se ainda o primeiro Dossier Ambiente da Associagio Portuguesa dos Engenheiros
do Ambiente, em Abril de 1987.
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Os fundos do Primeiro Quadro Comunitario de Apoio (1.° QCA, 1986-
-1992) permitiram um ciclo importante de obras essenciais, estimulando os
investimentos publicos e privados em diferentes sectores infra-estruturais: vias
de comunicagio, abastecimento de 4gua, redes de esgotos, tratamento das
dguas residuais, constru¢io de aterros sanitarios.

Se os apoios financeiros da UE ajudaram a modernizar o Pais, o descuido
ambiental manteve-se. Fizeram-se obras cruciais e leis estruturantes, transpu-
seram-se directivas, alargaram-se as competéncias da pasta do Ambiente — ao
ponto de o promover de Secretaria de Estado a Ministério em 1990 - mas
negligenciaram-se leis, regulamentos, fiscalizacio e, sobretudo, a integracio
das componentes ambientais e a formagio de técnicos nesta area.

A Lei de Bases do Ordenamento do Territério enunciada no programa do
Governo de 1986 foi adiada por mais 12 anos. Enquanto isso, o processo de
litoralizagdo agravou-se durante a década de 80; a «transferéncia interior-
litoral» das populagdes manteve-se e a suburbanizagio continuou a alastrar,
sem que os PDM fossem aprovados ou, com raras excepgoes, sequer iniciados.

Entretanto, a Lei das Finangas Locais, aprovada em 1987, tornara o
orcamento autirquico mais dependente dos impostos da constru¢io civil
(antiga sisa e contribuigdo autdrquica — Lei n.° 1/87), o que constituiu um
incentivo grave para as aprovagdes avulso e a eito de casas e urbanizagdes um
pouco por todo o lado, incluindo zonas florestais. A situagio chegou a tal
ponto que foi preciso fazer uma lei para impedir a construgdo civil em areas
ardidas durante dez anos (DL 327/90).

Uma vez mais, o desordenamento do territdrio minava as conquistas
juridico-legais, neste caso obtidas por via da adesdo 4 UE. Geraram-se efeitos
perversos de agravamento da qualidade ambiental do Pais, traduzidos em
vérios indicadores que o Livro Branco sobre o Estado do Ambiente divulgado
em 1990 evidenciou (Santos 1991): aumentou efectivamente o abastecimento
de 4gua, mas nio se criaram garantias sobre a melhoria da sua qualidade;
aumentou a rede de esgotos, mas muitas das ligagdes importantes para o
tratamento dos efluentes das fabricas ficaram por fazer; investiu-se na cons-
trucio de aterros supostamente sanitdrios, mas que afinal se revelaram meras
lixeiras, sem quaisquer condi¢des de salubridade (Vieira 1997; Schmidt 1999).

A década acabou sem que fossem levadas ao fim sequer as demoligdes dos
clandestinos em dominio puiblico maritimo das Areas Protegidas, que Pimenta
iniciara e conseguira efectivar, tanto na Arrabida como na Lagoa de Albufeira
e, em parte, na Fonte da Telha. O processo foi interrompido apds a sua saida
do Governo e, concretamente nas Ilhas Barreira do Parque Natural da Ria
Formosa, as casas continuaram a proliferar.

Ao mesmo tempo, por falta dos instrumentos de planeamento, também
ndo se conseguiu estancar a dinidmica de loteamentos, clandestinos ou nao,
iniciada nos anos 60, expandida em 70 e continuada nos anos 80.
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Tempos de expansdo: medidas politicas
e preocupagoes civicas (1991-1999)

Em 1990, o Ambiente passa de secretaria de Estado a Ministério do
Ambiente e Recursos Naturais (MARN), alargando as suas competéncias a
dominios tio importantes como a gestio do litoral e a caga nas 4reas prote-
gidas. Inicia-se a sua consolida¢io administrativa, marcada pela transposi¢io
interna de directivas europeias e pela passagem de algumas intengdes genéricas
de correcgdo ambiental a medidas obrigatérias. No primeiro caso estdo, por
exemplo, os decretos-lei sobre a qualidade das aguas (DL 74/90), do ar (DL
352/90) e ainda a legislagio que enquadra a avaliagio de impactos ambientais
(DL 186/90), a qual, apesar de retirar poderes de veto ao Ministério do
Ambiente, tornou pelo menos obrigatérios os estudos de impacto ambiental.
No segundo caso estdo os contratos-programa estabelecidos pelo Estado com
grandes empresas, como as celuloses (2. fase) e as centrais térmicas, visando a
sua adaptag¢do aos limites de polui¢do comunitarios, e ainda os prazos-limite
estabelecidos para a aprovacio dos PDM e a possibilidade de conversio em
crime dos atentados contra a natureza prevista no Cédigo Penal de 1995.

Também alguns diagnésticos entdo realizados levariam a elaboragio de
planos sectoriais até ai inexistentes. Foi o caso do PERSU I (Plano Estratégico
dos Residuos Sélidos Urbanos) em 1996, resultante de um primeiro
levantamento da situagio dos RSU em Portugal, realizado no ano anterior
pela Quercus, e que levaria a construgio dos sistemas multimunicipais de
gestdo dos RSU, bem como ao inicio do encerramento das entdo 325 lixeiras
a céu aberto onde eram depositados 75% dos RSU - a dltima das quais
ocorreria ja em 2002 (Spinola 2006). Nessa fase arrancaram ainda as tentativas,
sucessivamente frustradas, para instalar os sistemas para tratamento dos
residuos industriais perigosos.

Um pouco mais tarde, sob a égide do Instituto da Agua (INAG) criado em
1993, dar-se-ia também o arranque dos Planos de Bacia dos principais rios
internacionais e nacionais e do Plano Nacional da Agua (DL 45/94), desta vez
estimulados por um outro tipo de «pressio externa»: o alarme provocado pelo
Plano Hidroldgico Espanhol que, em 1993, pds em evidéncia o estado de
desconhecimento nio s6 da situacio da qualidade e usos das dguas dos rios,
como da propria quantidade dos caudais retidos em Espanha (Schmidt 1999,
121-132).

Os resultados dos diagnosticos tragados por estes planos — legislados em 1994,
mas finalizados apenas em 2000 — forneceriam as bases para o PEAASAR 1

9 Mais tarde, em 2000, o entio ministro do Ambiente José Scrates reporia o poder de veto
do Ministério do Ambiente.
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(Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Resi-
duais, 2000-2006) que tragou as prioridades do sector para a década seguinte,
entre as quais a meta, nao atingida, de dotar 90% da populagio portuguesa
com drenagem e tratamento de esgotos.

Em meados da década de 90 também se fizeram tentativas para articular
transversalmente as questdes ambientais ao conjunto dos outros sectores
governamentais, através da elaboragio do Plano Nacional de Politica de
Ambiente (Nunes Correia ef al. 1995) aprovado em 1995, mas que nunca
passaria a pratica. Este plano voltou a definir como prioritarios os problemas
de «primeira geragio»: como o saneamento bdasico, que absorveria cerca de
80% dos fundos comunitarios destinados ao ambiente previstos no II Quadro
Comunitario de Apoio (I QCA, 1993-1999). Ai se incluiam as estacdes de
tratamento de aguas residuais (ETAR) as quais, em 1995, serviam apenas cerca
de 35% da populagio e, mesmo assim, na sua esmagadora maioria (90%) nio
funcionavam bem. Segundo um estudo do LNEC, entre as razdes de tal
«Insucesso sanitario», contavam-se a auséncia de fiscalizacio da obra e do seu
funcionamento, obras e tecnologias mal dimensionadas ou desadequadas e
falta de formacio dos técnicos (Melo-Baptista e Matos 1995).

Em relagio ao ordenamento do territério, assinala-se que no inicio da década
de 90 s6 se encontravam em vigor dois Planos Regionais de Ordenamento do
Territério (PROT): o do Algarve (1991) e o do Alentejo (1993). Quanto aos
PDM, previstos desde 1978 e regulamentados em 1982, continuavam quase
todos por elaborar. Na pratica, o ordenamento do Pais continuava a ser feito
ora pelo Plano Rodovidrio Nacional - as estradas arrastavam as urbanizagdes,
quando nio iam a reboque delas — ora pela EDP. Esta levava a luz onde lha
solicitassem, incluindo bairros e fibricas clandestinas, ajudando a consolidar
uma ocupagio urbana desordenada e, por vezes, antecipando-a ou
proporcionando-a pelo uso ardiloso de pedidos de ligaces a rede.

E justamente nesta fase que a UE exerce um papel compressor sobre as
autarquias locais, condicionando os fundos europeus a aprova¢io dos PDM —
entre 1992 e 1995 assiste-se ao seu «fabrico em série», a ponto de em meados
da década ja estarem quase todos aprovados ou em vias de aprovagio. Claro
que, nessas condi¢des, esta primeira geragio de PDM nio cumpriu os
objectivos para que fora tracada, sobretudo o de «garantir a conveniente
utilizagdo dos recursos naturais, do ambiente e do patriménio cultural» (DL
n.° 208/82, artigo 3.°). O facto de os planos, na sua esmagadora maioria, terem
sido elaborados a pressa, tornou-os inconsistentes e acabou por criar inimeros
efeitos perversos nos proprios processos de ordenamento que tentavam
regular. Acima de tudo, pela demarcacio excessiva das zonas urbanizaveis. Em
1995, estavam aprovadas areas potencialmente urbanizaveis para uma populagio
de 30 milhdes de habitantes quando, nessa altura, ja existiam construgdes a
mais para as necessidades demogréficas (Ferreira 2007).
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Outro efeito negativo deste abrupto processo de planeamento local, foi a
total auséncia de participagio das populagdes, a qual era legalmente obrigaté-
ria. Um inquérito do OBSERVA aplicado em 1997 apurou que apenas 20%
dos portugueses sabiam vagamente o que era e para que servia um PDM
(Almeida 2000). O resultado deste alheamento foi a manutengio de uma socie-
dade civil desinformada, e portanto fragilizada, em matérias que lhe diziam
directamente respeito. Por outro lado, houve um aumento da conflitualidade
e o deflagrar de uma sensacio de injustica, por parte dos proprietarios que,
sem o saber, ficavam com os seus terrenos classificados em areas non edificandi,
ou dos que viam os seus terrenos expropriados para obras publicas.

Os entorses resultantes dos PDM de primeira geragio levaram a uma maior
preocupagio com o assunto. A Lei de Bases de Ordenamento do Territério e
Urbanismo (LBOTU), prometida pelos programas governamentais desde
1986, e que comegara a ser esbocada ainda na primeira metade da década
de 90, foi aprovada pelo governo socialista em 1998 (altura em que Jodo
Cravinho liderava a pasta do Planeamento). Na sua sequéncia langa-se um
conjunto de Planos de Ordenamento a varias escalas — locais, especiais, sectoriais
e regionais — bem como, ji nos anos 2000, um Programa Nacional de Orde-
namento do Territério (PNPOT). 10

E a fase de arranque dos Planos de Ordenamento da Orla Costeira
(POOC), apesar de legislados desde 1993; do Plano Regional de Orde-
namento do Territério da Area Metropolitana de Lisboa (PROTAML); dos
PDM de 2.2 geragio; dos Planos Especiais como os das Areas Protegidas. Tam-
bém nesta altura se demarca a Rede Natura 2000, um instrumento vertido
directamente das politicas europeias (e que abrange cerca de 22% do terri-
torio). Quase todos estes planos s6 viriam a estar prontos na década seguinte
devido a inércia com que em geral o planeamento se processa em Portugal,
mas também pela conflitualidade de sobreposi¢des entre escalas nacional,
regional e local.

Por outro lado, os problemas ambientais j4 enunciados no Livro Branco do
Ambiente (1990), agudizados pelo crescimento abrupto da sociedade de
consumo, tornaram-se demasiado visiveis. Ji nio era possivel esconder o lixo
urbano exponenciado pela era dos hipermercados sem que houvesse trata-
mento ou destino final adequado para ele, nem a polui¢io das aguas dos rios
que vitimava peixes e contaminava as dguas de consumo, ou a polui¢io do
litoral com os esgotos a drenar para as praias.

A realiza¢io da Cimeira da Terra no Rio de Janeiro em 1992 ajudou a
projectar a preocupagio publica e politica com o ambiente. Nos programas
escolares deu-se maior énfase ao tema, na sequéncia dos prazos estabelecidos

10 Tniciado em 2002, o PNPOT viria a ser aprovado na Assembleia da Republica em 5 de
Julho de 2007 e publicado em Setembro na Lei n.® 58/2007.
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pelo V Programa do Ambiente Europeu de 1993 para integrar a educagio am-
biental. O INE dedicou as primeiras estatisticas a0 ambiente a partir de 1993.

O ambiente seria tema de duas Presidéncias Abertas realizadas por Mario
Soares, uma em 1993, dedicada aos problemas suburbanos, e outra em 1994,
sobre os problemas ambientais espalhados por todo o Pais e Regides Auté-
nomas. Durante dezoito dias consecutivos de viagem pelo Pais, Soares pro-
moveu o maior debate ambiental até hoje verificado em Portugal, activando a
sociedade para uma reflexdo conjunta sobre as feridas abertas um pouco por
toda a parte. «Pretendo deixar o pais a fervilhar, afirmou no inicio da
campanha o entdo Presidente da Republica (Soares 1994). Desordenamento
do territério, poluigdo, espécies e habitats ameagados, foram temas que preen-
cheram paginas de jornais e horas de emissdes televisivas e radiofénicas. As asso-
ciacdes ambientalistas, representadas entdo por protagonistas com um dis-
curso renovado e capacidade de lideranga, adquiriram relevincia mediatica e
multiplicaram as suas intervengdes publicas.

O novo contexto mediitico do inicio dos anos 90 também ajudou. A pro-
liferagdo das radios locais (com destaque para a TSF), o surgimento de novos
jornais privados (Independente e Piblico) e a abertura do servico televisivo aos
operadores privados a partir dos finais de 92 (SIC e TVI), com a consequente
multiplicagio das horas de emissio, ajudaram a dar visibilidade ao tema.
Aquilo que nos anos 70 ndo passava de um assunto pontual e nos anos 80
precisara dos primeiros conflitos e medidas espectaculares para emergir, trans-
formou-se em ponto obrigatério na agenda dos media (Schmidt 2003). E pas-
sou a haver pablico para revistas especializadas que articulavam o ambiente
aos sectores sociais, econémicos e juridicos. 11 Foi nesta altura que o tema do
ambiente se inscreveu explicitamente nos programas, campanhas e discursos
de todos os partidos politicos.

Os canais privados, em especial a SIC, deixavam a vista uma populacio
esquecida e insatisfeita num pais com as suas dguas, solos e ares poluidos, onde
as leis ambientais nio tinham conseguido travar um desordenamento que
alastrara muito mais depressa do que a transposi¢io das directivas.

Alguns conflitos em torno de grandes obras publicas, como a Ponte Vasco
da Gama (Melo et al. 1994) e a barragem de Foz Coa (Gongalves 2001), mobi-
lizaram sobretudo a intervencdo das elites cientificas nacionais e interna-
clonais, com queixas a Bruxelas e uma certa mudanga na relagio de forgas
entre o Estado e a sociedade civil.

Esta é também a fase dos grandes conflitos populares com caracteristicas
diferentes dos anteriores, quanto mais nio seja pela sua extensa mediatizago.

11 Como, por exemplo, a Indistria ¢ Ambiente (1993), a Forum Ambiente (1994), a Revista
Juridica de Urbanismo e Ambiente (1994), a TecnoAmbiente (1994) ou, mais tarde, a Ozono (2000) e
a Ambiente 21.
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Um bom exemplo, foram as 325 lixeiras a céu aberto denunciadas pela
Quercus que levaram os governos, de 1994 em diante, a estabelecer uma série
de medidas para as encerrar e substituir por solu¢des mais eficazes como os
aterros de RSU. Desconfiando da bondade das novas solugdes técnicas, as
popula¢des reagiram. Maceradas pelos problemas ambientais de saneamento
basico ainda por resolver e pelo desmazelo de uma paisagem que se sujava,
desertificava e ardia, sem cultura ambiental que permitisse «descodificar» as
medidas, as pessoas opuseram-se veementemente aquilo que ndo conseguiam
ler como uma efectiva melhoria da sua qualidade ambiental (Schmidt 2008).

Depois houve a questio dos residuos industriais perigosos (RIP). Primeiro
com a incineragio dedicada, depois com a co-incineragio, transformou-se
num conflito que atravessou a década inteira e continuou até hoje. Seria o
mais longo e mediatico episddio da histéria ambiental portuguesa, marcando
uma viragem na politizacio dos temas ambientais, os quais passaram a fun-
cionar como armas de arremesso politico (Castro 2002). Ambos os episédios
- residuos industriais e residuos urbanos — deixaram a vista a incultura ambiental
socialmente generalizada da sociedade portuguesa, e o modo como essa
incultura favorece o eclodir de pequenos movimentos reactivos — designados
como efeito NIMBY — Not In My Backyard) reflectindo um sentimento egoista,
que também pode resultar do esquecimento politico (Nave 2004).

A década acabou com a tio esperada jungio entre ambiente e ordenamento
do territério. Um «casamento» que José Socrates, entdo a frente da pasta
ambiental, se empenhou em sublinhar, evidenciando que conseguira tornar
realidade o sonho dos seus predecessores (Schmidt 2007).

Reforco e fragmentagio da agenda ambiental
(2000-2005)

No arranque dos anos 2000, a divulgagio de alguns estudos de escala
nacional encomendados na segunda metade da década de 90 fizeram um
diagnéstico drastico. O Plano Nacional da Agua e alguns Planos de Bacia
comprovavam o estado calamitoso das nossas dguas superficiais (PNA 2000).
A monitorizagdo obrigatéria da qualidade do ar demonstrou sucessivas exce-
déncias das concentragdes de particulas inaldveis nas grandes cidades (Neto
2004). Os estudos preparatérios do Programa Nacional para as Alteragdes
Climaticas (PNAC) mostraram que as emissdes de GEE tinham crescido
muito acima dos 27% permitidos por Quioto, atingindo 40% em 2005 (IA
2004, 2006; Seixas 2006). O Programa E4 (1999) mostrava que as energias
renovéveis quase nio haviam arrancado. O diagnéstico prévio do Plano
Nacional de Politica de Ordenamento do Territério mostrava a insustenta-
bilidade econémica e ambiental da expansio territorial desordenada (Gaspar

302



Ambiente e politicas ambientais: escalas e desajustes

2004, 2006). A Agéncia Europeia do Ambiente revela que entre 1990 e 2000
Portugal foi o pais europeu onde se deu mais rapida ocupagio do litoral, com
um aumento de 34% de areas artificializadas (EEA 2006a), aumentando a sua
taxa de urbanizagdo também em cerca de 50%, naquilo que classifica como
um «urban sprawl endémico» (EEA 2006b). O lancamento do Programa POLIS
em 2000 seria, alids, anunciado como uma panaceia para requalificar o
desordenamento das cidades, sobretudo nas frentes ribeirinhas.

Configura-se com nitidez o retrato de um pais onde ombreiam, em simul-
tineo, velhos e novos problemas, com um saldo muito desfavorivel no
desempenho ambiental, incluindo os atrasos relativamente a0 cumprimento
das metas europeias (Schmidt 2007).

Quatro vectores marcam a politica ambiental portuguesa neste inicio de
século:

- O primeiro tem a ver com uma maior e mais organizada produgio de

dados informativos sobre o estado do ambiente em Portugal. Aos habi-
tuais factores externos, como a pressio europeia, somou-se a «pressio»
das proprias tecnologias de informagio, que obrigaram a generalizagio
dos sites compelindo a recolha e sobretudo a organiza¢io dos dados a
divulgar.
Os Relatérios do Estado do Ambiente sdo, por seu lado, cada vez mais
complexos e completos. Em 2000 surge pela primeira vez uma estratégia
para a constru¢io de indicadores de desenvolvimento sustentivel no
ambito da entio Direc¢io-Geral do Ambiente (DGA 2000). Outros
organismos, como o INAG que lanca o servi¢o nacional de informagio
sobre recursos hidricos (SNIRH - 1995), e o Instituto Regulador das
Aguas e dos Residuos (IRAR), criado em 1997 mas posto a funcionar em
2001, produzem informagio cada vez mais organizada e disponivel
online.

- Um segundo aspecto tem a ver com intolerdncia da UE face ao incum-
primento das directivas. J4 ndo se trata apenas de pressio externa para
transpor leis, mas de «compressao» para o Pais cumprir as metas assu-
midas, sob risco de ser multado — como veio a acontecer na segunda me-
tade da década, sobretudo em questdes relacionadas com o saneamento
basico. O cumprimento das metas pde-se relativamente aos problemas de
1.2 geracio (esgotos, residuos, dguas), mas também a derrapagem das
emissdes de CO2, a gestio da Rede Natura e, um pouco mais tarde, as
energias renovaveis.

- O terceiro factor que vai marcar a agenda das mudancas é a imposi¢io do
problema catalisador das alteragdes climaticas, com toda a sua veeméncia
internacional e a sua transversalidade aos virios ministérios. Tanto o
projecto SIAM — Climate Change in Portugal. Scenarios, Impacts and Adap-
tation Measures (2002, 2006), como o Plano Nacional para as Alteragdes
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Climaticas (PNAC 2004, 2006), evidenciam que nio é possivel combater
as alteragdes climaticas sem interferir no sistema de transportes, no sector
econémico e empresas, nas politicas florestais, nas op¢des energéticas
pelas renovaveis.

- Um quarto factor prende-se com a generaliza¢io, ainda que retérica, da
noc¢io de «sustentabilidade» e o consequente imperativo de considerar as
componentes de ambiente e ordenamento como decisivas nas politicas
nacionais de desenvolvimento. O ordenamento do territério teorica-
mente é cada vez mais assumido como o ponto nevrélgico por onde
passa o desenvolvimento futuro do Pais. O Plano Nacional de Desen-
volvimento Econdémico e Social 2000-2006, divulgado em 1999, refere
como urgente e crucial a necessidade de «conter o crescimento rapido e
desordenado» no litoral e suburbios (Ribeiro 1999, 41).

Na Agenda Ambiental cabem cada vez mais temas e problemas, e cada vez
mais agentes sociais e empresariais incluem o ambiente nas suas agendas.
O tema estende-se como preocupacio dos diversos sectores, e maximiza-se
como questio-chave nos instrumentos politicos nacionais — criando-se um mi-
nistério cada vez mais abrangente. No entanto, paradoxalmente, fragiliza-se a
nivel governamental. A instabilidade da pasta ambiental deste inicio de século
— seis ministros entre 2000 e 2005 — evidencia uma crénica falta de memoria
estratégica e de coeréncia das politicas. O Ministério vé aumentar o seu nome,
tamanho e competéncias, a0 mesmo tempo que o seu poder vai diminuindo.

Sobre os actuais tempos algo contraditérios de simultineo «refor¢o» e
«fragmenta¢io» da questio ambiental, muito mais haveria a dizer. Mas corre-
-se o risco de a proximidade histérica iludir os factos. Ficam enunciados apenas
alguns dos vectores-chave que caracterizam a politica ambiental no arranque
do novo século, bem como a persisténcia de algumas das suas caracteristicas
crénicas. A saber, a politica ambiental nacional continua em grande parte
impulsionada por pressdes e influéncias externas — das Nagdes Unidas, as
directivas europeias, do Protocolo de Quioto as proprias energias renovaveis.
Por outro lado, estio cada vez mais nitidas as tensdes enddgenas ligadas a
constru¢do civil como um fendémeno em continuo movimento sem orques-
tragdo — tanto das obras publicas em si, como das diversas dindmicas sociais,
que determinam a ocupagdo desordenada do territério e o seu papel de boi-
cote as medidas e politicas ambientais. Um inquérito aplicado em 2006 a 673
entidades publicas e privadas revela o «desordenamento do territério» como o
principal problema que afecta a qualidade ambiental do pais» (APA 2007). 12

12 O inquérito levado a cabo em 2006 pelo entdo Instituto do Ambiente abrangeu todas as
autarquias locais, 40 inquiridos na Assembleia da Republica, 54 universidades, cerca de 100
institui¢des da Administragio Central e Regional, 63 empresas, 64 ONGA e 13 jornalistas (APA
2007).
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Outras «especificidades nacionais» também continuam: iliteracia ambiental,
desinformagdo sem planeamento, falta de cultura da natureza e da paisagem,
desconhecimento da biodiversidade, fragilidade do préprio movimento
ambientalista, que tem uma visibilidade muito superior a sua implantagio
social efectiva.

Reflexoes finais

1. A politica ambiental nacional foi em grande parte impulsionada por
pressoes e influéncias externas que nio encontraram nenhum movimento
enddgeno susceptivel de as acolher. Como ja foi identificado por Soromenho-
-Marques (1998, 86-87) a UE exerceu uma acgio compressora a trés niveis:
1. aceleracio do quadro juridico-legal (grande parte do direito interno de am-
biente foi constituido a partir das directivas europeias); 2. aceleragio do
quadro institucional-administrativo (criagdo de institui¢des oficiais para
coordenarem a politica publica de ambiente); 3. apoio financeiro por via dos
fundos europeus (com verbas para a constru¢io de infra-estruturas basicas e
essenciais a melhoria ambiental).

Associada a este impulso externo, verificou-se uma asser¢io hierarquica das
politicas de ambiente, que veio entroncar numa tendéncia ja ancestral entre
noés: tanto as medidas de ambiente como especificamente as de conservacio
da natureza (desde a criagio dos Parques Naturais a defini¢io das reservas
ecoldgica e agricola) foram decididas de cima para baixo (top down), sem efectiva
participagdo e amadurecimento democratico, ou seja, sem uma base social de
apoio. Como o tinham sido as primeiras medidas de conserva¢io da natureza
tomadas pelo Estado Novo.

Num regime democratico, isso explica-se, em parte, pela necessidade de dar
uma resposta clara aos efeitos de degradagio ambiental provocados pelos
processos de crescimento rdpido a que o Pais fora sujeito e, em parte, pela
intermiténcia dos protagonistas politicos na pasta do Ambiente, muitos deles
de curta duracio. Esta assuncio repentina e desinserida das medidas de
ambiente e conservacio da natureza teve, no entanto, reflexos directos na
incapacidade de «digestdo» interna da maior parte delas, quer por parte dos
cidaddos, quer dos proprios decisores e técnicos da Administracio Publica
central e local.

Outra das fragilidades mais evidentes da politica ambiental portuguesa
resulta do constante virar de pagina, fazendo tdbua rasa do que vinha antes.
Nio existe uma linha de continuidade na intervencio dos sucessivos exe-
cutivos. Nota-se este constante «ziguezague» no proprio nome do Ministério,
que foi mudando, mas acima de tudo na resolu¢io dos problemas. O mais
exemplar é o dos residuos industriais: mais de trinta anos passados sobre a
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primeira legislagdo, apds cinco levantamentos da situagdo, inumeros planos e
vérias opgdes técnicas completamente diferentes, a politica dos RIP nio
conseguiu ainda implementar-se consistentemente.

Um outro aspecto que atravessa a trajectoria da politica ambiental é o que
podemos chamar de pessoalismo ou fulanizagio. As medidas ambientais variam
em fun¢io do caricter pessoal do detentor politico da «pasta ambiental»,
tornando-se mais ou menos visiveis (e impositivas) consoante o seu empe-
nhamento. Tal acontece tanto na politica como na sociedade civil. O préprio
movimento ambientalista quase sempre viveu mais de bons protagonistas do
que de uma base social de apoio organizada e alargada.

Por outro lado, mantém-se um caracter sectorial em problemas que sio
essencialmente transversais. As proprias tentativas para que os outros ministé-
rios assumam o ambiente como questio central no contexto, por exemplo,
dos planos e estratégias nacionais, tem resultado mais na soma descoordenada
das partes e sua burocracia do que na verdadeira integragio da questio am-
biental nas outras politicas.

A politica ambiental em Portugal teima, pois, em nio ultrapassar o nivel da
enuncia¢io, tendo-se instalado uma espécie de consentimento ticito em
relagio ao seu incumprimento. Naturalizou-se até um certo efeito de
«mascarilha» juridico-politica e administrativa: trata-se de uma politica cheia
de principios, direitos consagrados e competéncias crescentemente volumosas,
mas com poucos meios humanos e técnicos para fazer face as novas (e velhas)
incumbéncias.

2. Do lado da sociedade civil, como #ndo se criaram os alicerces para uma
literacia ambiental minima, os indices de intervencio sio baixos, mesmo em
matérias cruciais onde esta legalmente consagrada a consulta e a participagio
publicas efectivas, como é o caso dos diversos planos para os diversos sectores
e/ou das directivas de avaliagio de impacto ambiental e da 4gua. Para nio falar
na Convengido de Aarhus, que consagra o acesso a informagio, participagio
nos processos de decisdo e acesso a justica ambiental, e foi ratificada pelo Pais
em 2003 (CNADS 2003; Vasconcelos e Fonseca 2006).

A tudo isto acresce o anacronismo de um pais que se manteve primeiro
«orgulhosamente sé», e depois «atrapalhadamente fora» do quadro ambiental
europeu: enquanto os outros ja tinham leis, fiscais, ministérios, e assumiam as
catastrofes, nds alardedvamos bom clima, bons ares, bom ambiente e fomos
ocultando, primeiro, e desvalorizando, depois, os desastres e desaires ambien-
tais. Criou-se um desfasamento entre o crescimento exponencial dos proble-
mas e a consciéncia publica sobre eles. Com o colapso do mundo rural
perdeu-se um imenso capital cultural naturalista e ainda nio se ganhou uma
cultura moderna sobre os valores naturais e da paisagem.

A consciéncia da necessidade decisiva de criar essa nova cultura foi, no
entanto, clara nos responsaveis desde cedo. Correia da Cunha, com o servico
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de informagio as populagdes; Ribeiro Telles, com o servigo de estudos a envol-
ver os residentes nos processos de planeamento; Carlos Pimenta, com a cria-
¢io do INAMB para agir a um nivel cultural mais profundo; a propria Elisa
Ferreira e José SOcrates, com a énfase inicial atribuida as ecotecas e ecoescolas
(Schmidt 1999) - todos tinham em mente que, sem uma sociedade civil infor-
mada e motivada, o quadro legislativo institucional pouca eficicia atingiria.

Especificamente a criagio do INAMB pretendia langar os alicerces educa-
cionais e comunicacionais de uma cultura ambiental de fundo nas escolas, nas
ONGA, nos meios de comunicagiao. Uma cultura que se desenvolveria a trés
niveis: apoio a formagio, divulgacio de informagio e estimulo a participagio.
Como acima referimos, tal nunca ocorreu de uma forma continuada, consis-
tente e crescente.

Desenvolveram-se sem duvida alguns projectos importantes de educagio
ambiental, mas sempre sob ameaca de interrupgio, e sobretudo sem qualquer
alento ou valoriza¢io, quer por parte do ministério do Ambiente quer do
Ministério da Educacio (Schmidt ez al. 2007). Basicamente a educacio am-
biental continuou a depender de os seus temas serem, ou nio, projectados na
televisio. Mais do que protagonismo, o ambiente ganhou visibilidade nos
noticidrios; no resto da programagio, mesmo a televisdo publica demitiu-se
durante décadas de quaisquer responsabilidades na matéria.

3. O perfil interno dos problemas ambientais tem cada vez mais no seu cerne
a questio do ordenamento do territério e a dindmica de ocupagio dos solos.
Isto porque a chamada «construcio civib> concentrou excessivamente a alavanca
econdmica portuguesa. Dos cimentos as madeiras e ao ferro, das cerAmicas ao
mobilidrio, das pedreiras 2 extrac¢do de inertes, uma grande parte do tecido
industrial portugués tem sido dinamizado em fun¢io do comércio de um
produto: o prédio de habita¢io e a obra publica. Por outro lado, o comércio da
habitagio alimenta uma parte razoavel da circulagio financeira interna, e é
aquele que mais se enraiza nas estratégias econdmicas das familias. Uma parte
importante das receitas das autarquias estio «associadas a intensidade da
edificagio» (Mota ez al. 2005, 38). Acresce que o turismo, enquanto industria de
servicos, encontra no crescimento intenso do sector habitacional (leia-se
residéncia secundaria), o seu principal espaco de realizagio de renda (38).

Sio estas actividades que mais persistentemente tém posto em cheque os
valores ambientais do Pais, desde a paisagem até a biodiversidade. E sdo elas
as que mais tém repelido e bloqueado a existéncia de quadros legislativos de
ordenamento do territério. A LBOTU nio estd ainda totalmente regulamen-
tada; ndo existe Lei dos Solos; o Cadastro estd em grande parte por fazer. As
grandes decisdes de obras publicas estratégicas para o ordenamento do Pais sio
tomadas de forma desintegrada.

O desordenamento do territério foi-se tornando assim o ponto crucial de
convergéncia e de tensio entre a persistente degradagio ambiental e a insis-
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tente multiplicagdo de aparelhos juridicos e administrativos sem consequéncia
proporcional.

Qualquer tentativa de ordenar o territério foi sempre ultrapassada pela
dindmica bem mais enérgica da ocupacio dos solos. E ela que antecede e
ordena o territdrio, seja pelas grandes obras publicas seja pelas pequenas. Seja
por forca dos grandes interesses econdmicos, seja dos pequenos. Ambos tém
partilhado a mesma légica de se realizar antes de uma regra publica os
coordenar.

A democracia tornou durante muito tempo impopulares quaisquer
medidas que contrariassem as vontades livres individuais. O acto de ordena-
mento do territério confundia-se facilmente com o acto de autoridade, e todos
em Portugal queriam ser «quem mais ordena» (e «ordenar» era urbanizar).

As prioridades de um crescimento econémico rapido, feito mais por ruptura
que por processo, viriam a produzir um resultado semelhante. A urgéncia em
realizar mais-valias — quando se sabe que nio é possivel definir regras de
ordenamento do territério sem as tornar fortemente restritivas — tem levado a
dindmicas ainda mais intensas, quase no limite do desespero, para realizar os
projectos antes que eles sejam proibidos por disposi¢io administrativa nacio-
nal ou imposi¢do comunitaria. E é assim que as logicas de ocupagio desor-
denada do territério tém minado qualquer quadro legislativo que se aprove ou
até medidas concretas de melhoria do nosso desempenho ambiental.

O desordenamento do territério como problema fulcro do Ambiente em
Portugal assumiu um perfil semelhante ao de uma doenga auto-imune.
Perpetua-se na sua insustentabilidade, porque tem sido perversamente o
sustento do proprio Pais que igualmente o sofre. Uma espécie de efeito Not In
My Backyard (<(NIMBY>»), mas no tempo: Not In My Time («NIMT>). Ja nio é
s «ndo no meu quintal», mas «<ndo no meu tempo de vida». Ou no tempo do
meu Governo, como diriam os politicos...
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