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O AMBIENTE NAS POLITICAS PUBLICAS EM PORTUGAL !

MARGARIDA QUEIROS 2

Resumo — Apesar dos cerca de trinta anos de accoes em matéria ambiental,
¢ apenas em meados dos anos 80, pela perspectiva de adesdao ao espaco comuni-
tario, que se definem e afirmam as linhas programaticas de actuagdo ambiental
nacional, consolidadas ao longo da década de 90. Acompanhando a tendéncia
europeia, a politica ambiental portuguesa avangou em direc¢gdo a uma accao
preventiva, pelo menos em alguns dominios. Com efeito, o pais atravessou um
periodo de reflexao e definicao de prioridades ambientais em praticamente todas
as areas da vida econdémica e social. Traduzindo o esforgo financeiro publico
(administracao central e local), as orientacdes estratégicas da politica ambiental
enfatizaram iniciativas que exigiram pesados investimentos em infra-estruturas.

Neste artigo mostram-se os desenvolvimentos da politica ambiental do
Estado portugués, traduzidos pelo suporte financeiro atribuido no Orgamento de
Estado (em concreto, na Conta Geral do Estado) a projectos ambientais que
se desenrolam de acordo com uma légica sectorial e territorial. Este percurso é
abordado em complementaridade com a evolucao da orgénica interna da adminis-
tracao central e respectiva organizacao de servicos publicos vocacionados para os
problemas do ambiente e afins. Neste particular aspecto, a analise evolutiva da
orgéanica dos servigos de ambiente e a sua tutela evidencia a importancia relativa
crescente do ambiente no seio das politicas publicas.

Palavras-chave : politica publica de ambiente, instituicoes e servicos de
ambiente, despesas e investimentos de desenvolvimento.

Abstract — ENVIRONMENTAL PUBLIC POLICIES IN PORTUGAL — Despite almost
thirty years of environmental activities with the first ‘environmental’ steps taken in
Portugal in the early 1970s, it was only in the mid-1980s with Portugal’s joining the
European Community that policy guidelines for environmental action were drawn
up and established and later consolidated in the 1990s. In accordance with the
general European trend, the Portuguese environmental policy was aimed at
preventive measures, at least in some areas. Portugal reflected on the issues over
a period of time and defined environmental priorities in practically all areas of
economic and social life. In terms of the state’s financial projects (central and local
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administration), strategy for environmental policies put the emphasis on under-
takings that required heavy investment in infrastructures.

This article describes the development of the government’s environmental
policy in Portugal as reflected in the financial support given to environmental
projects, according to industrial or geographical criteria, from the state budget.
This process is addressed along with the development of the central administration
and respective organisation of public services that handle environmental problems
and such like. In this aspect, examination of the development of the environmental
services structure and its concomitant duties demonstrates the importance given
to environmental issues in public policies.

Key words : environmental public policies, environmental institutions and
services, development expenditure and investment.

INTRODUCAO

O esforco de despesa publica que contribui para colmatar as caréncias do
pais nos dominios do ambiente é indicativo das orientacoes de politica do sector.
Através de um conjunto de projectos, a politica de ambiente tem objectivos a
atingir e essa tarefa é tanto mais visivel quanto se avaliam as necessidades, em
termos de investimentos, para o cumprimento das directivas comunitarias e
normas internas respeitantes ao ambiente. Esta exigéncia envolve frequente-
mente critérios de decisdo que procuram os beneficios ambientais e o bem-estar
social mas é penalizada pela diversidade dos dominios ambientais, que englobam,
entre outras ac¢des, a construcao de infra-estruturas, iniciativas de conservagao
do patriménio natural e actividades de investigacao e de sensibilizacao que, por
sua vez, envolvem uma pluralidade de actores (autarquias, administragédo
central, empresas industriais e de servigos, centros de investigagio, etc.).

Sabe-se que os custos associados as necessidades nacionais em matéria de
ambiente sdo elevados, dada a «quase auséncia» histérica de uma sélida politica
e uma cultura ambiental pouco desenvolvida, assim como a diversidade das
condicionantes sécio-politicas que o pais atravessou. A entrada em vigor dos
Quadros Comunitérios de Apoio obrigou, no entanto, a trabalhos de avaliacao
de investimentos e alargou as perspectivas nacionais em relagdo a capacidade
financeira para efectuar despesas ambientais, circunstancia que multiplicou as
fontes de financiamento (as dotacées comunitarias, a respectiva contrapartida
nacional, o investimento nacional nao co-financiado, etc.).

Nos tltimos anos, a rapida evolucdo das questdes ambientais — conceitos,
problemas e solugdes — conduziu, naturalmente, a transformagdes do préprio
quadro institucional (MARN, 1994). Essas transformacoes dizem respeito as
estruturas dos organismos da administracdo central. Ademais, estes constituem
um ntcleo principal de qualquer sistema institucional porque, naturalmente,
elegem as condicoes basicas para o exercicio de competéncias legitimas nos
dominios do ambiente face a Constituicdo de 1976; exprimem ainda a cons-
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ciéncia dos custos econémicos da degradacdo do ambiente e a sua influéncia
nas estratégias de politica e, por isso, determinada concepcao de desenvolvi-
mento sustentavel.

Existe um grau de incerteza quanto aos volumes exactos de financiamento,
porquanto multiplas entidades desempenham uma funcao de lideranca nos
financiamentos publicos: Unido Europeia, administracao central/Ministério do
Ambiente (e outros ministérios), administragdo local/autarquias, entre outros
organismos. Alids, alguns dos documentos disponiveis da contabilidade publica
nacional nem sempre sdo claros na separacao entre o investimento exclusiva-
mente nacional e o co-financiado. Assim, as ordens de grandeza aqui analisadas
foram encaradas, sempre que possivel, em termos relativos face aos valores das
verbas globais.

Afigura-se importante sublinhar que os dominios ambientais considerados
neste artigo ultrapassam os estritamente tutelados pelo Ministério do Ambiente,
tendo-se procurado completar a analise daqueles com a associacao de informacao
de outros departamentos da administracao central que possuem programas de
investimento no sector ambiental. Procura-se ainda dar a conhecer a natureza,
o tipo e a dimensao dos projectos/ac¢oes de defesa do ambiente e sua implantagao
territorial apoiados pela administracao central e com expressédo a nivel local,
indicativos também eles de um determinado enquadramento conceptual que se
pretende apontar. Por este motivo, tendo competéncias bem delimitadas para a
realizacdo de investimentos ptblicos em dominios ambientais (saneamento
basico, dgua, ar, ruido...) 3, o papel da administracao local nao podia deixar de
ser aqui referido.

I. A ESTRUTURA ORGANICA DO «SUBSECTOR» ESTADO *
PARA A POLITICA DE AMBIENTE

O Orcamento do Estado (OE) é um dos instrumentos de politica econémica
mais importantes de um pais, na medida em que representa a intencao anual de
despesa do sector publico. A Conta Geral do Estado (CGE) ¢, todavia, o instru-
mento mais correcto para analisar as orientacdes, despesas e investimentos do
Estado, porquanto traduz as contas executadas face ao previsto no Or¢camento
do Estado?. Talvez mais importante do que os gastos em ambiente, registados na

3 O DL 77/84, de 8 de Margo, estabelece o regime de delimitacdo e coordenacao das actua-
¢oes da administragdo central e local em matéria de investimentos publicos.

4 0O Sector Publico Administrativo é constituido pelo Subsector Estado, Fundos e Servigos
Auténomos, Administracdes Regionais e Locais e Seguranga Social.

5 A base da investigacéo é realizada com o recurso as Contas do Estado que ja disponibilizam
as despesas consolidadas referentes a dois anos anteriores a data da publicagao do Or¢amento de
Estado de um determinado ano. A utilizacdo do OE amplificaria os financiamentos; veja-se,
por exemplo, que em 1995 o OE previa uma despesa total do Ministério do Ambiente que s6 foi
efectuada em 81,3%, valor que baixa para 76,1% no ano seguinte.
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CGE, serdo os servigos do Estado criados para a sua gestao e respectivos projec-
tos ou dominios de intervencao, também eles inscritos na CGE. A estrutura
organica definida para a execucao da politica de ambiente expoe os pilares e os
objectivos do governo (ordenamento do territério, educagdo ambiental...);
o conjunto de acgdes é revelador do tipo de politica que se pretende imple-
mentar (salvaguarda do meio natural, alteragdo da capacidade de intervencao
da populagio, etc.).

A apreciagao da actuacido do Estado inicia-se em 1970, data em que se dao
os primeiros passos para a consolidagao da politica de ambiente em Portugal, e
termina no pentltimo orgamento do século xx. A abordagem adoptada, para
conhecer os dominios ambientais e a sua distribui¢cdo por servigos administra-
tivos, é construida segundo a componente orginica (por ministérios) do
«Subsector» Estado.

Uma observacéo atenta do percurso do ambiente no periodo seleccionado
revela que a formalizacdo da politica publica de ambiente foi, por um lado,
gradualmente implementada por varias tutelas, que vao desde o Ministério do
Equipamento Social e do Ambiente (MESA), o Ministério da Habitacdo e Obras
Puablicas (MHOP), o Ministério da Qualidade de Vida (MQV) ao Ministério do
Planeamento e da Administragao do Territério (MPAT) e, como tal, segundo 16gi-
cas de protec¢iao ambiental «hesitantes» ou intervengdes pouco claras ou ainda
ajustadas ao perfil executivo da tutela no qual, salvo as devidas excepgdes,
ocuparam um lugar marginal. Por outro lado, se bem que, durante o periodo de
existéncia do MQV, a politica de ambiente se procurasse associar a do ordena-
mento do territério, quando aquele organismo se dissolve o «<ambiente» € inte-
grado no MPAT, separado do ordenamento do territério e sujeito as imposicdes
dos servigos de obras publicas, em geral, e de hidraulica, em particular.

Estas opcoes permitiram a atomizacio dos dominios ambientais por diversos
servicos administrativos pertencentes a varios ministérios e, mesmo aquando da
institucionalizacdo do Ministério do Ambiente e dos Recursos Naturais (MARN),
que deveria polarizar e coordenar horizontalmente a politica de ambiente dos
outros ministérios, reconhecem-se dificuldades de intervencao dadas as suas
competéncias limitadas, sobretudo ao nivel do ordenamento do territério.

Dentro destas restrigoes, pretende-se sintetizar, em primeiro lugar, os
caminhos da politica de ambiente levada a cabo pelo Estado portugués nas suas
diversas formulagodes institucionais ligadas ao sector publico administrativo,
desde o «reconhecimento de uma esfera ambiental no interior das missoes do
Estado» (SOROMENHO-MARQUES, 1994: 112), seguido da sua integracéo no elenco
ministerial durante os Governos Provisérios, passando pelos sucessivos Governos
Constitucionais até aos finais dos anos 90. Procuram-se, depois, interpretar as
orientagdes de financiamento em ambiente de acordo com a classificagdo orga-
nica apresentada nas Contas do Estado (e esta observagéo foi efectuada transver-
salmente, isto é, para todos os ministérios) por forma a compreender o processo
de elaboracao da proépria consciéncia politica ambiental ao nivel sectorial.
A metodologia utilizada reflecte entdo uma pesquisa em todos os ministérios e
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servigos que de alguma maneira estiveram na base dos actuais departamentos
governamentais orientados para as questdes do ambiente. Assim, a estrutura do
Ministério do Ambiente dos anos 90 serviu de orientacdo para guiar a investi-
gacao da actividade dos servigos ligados ao ambiente no passado.

1. Os primeiros passos

A primeira estrutura do Estado dedicada as questdes do ambiente foi uma
comissao permanente de estudos, designada por Comissao Nacional do Ambiente
(CNA), dependente da Junta Nacional de Investigagiao Cientifica e Tecnolégica
(JNICT) e criada, em 1971, por Marcello Caetano (ANTAS, 1987; MELO E PIMENTA,
1993; DGa, 1994; SOROMENHO-MARQUES, 1994; RIBEIRO TELLES, 1995; CORREIA DA
CUNHA, 1999). O seu aparecimento estd relacionado com a preparagao portu-
guesa para a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Ambiente Humano de
1972 em Estocolmo ©. Por forma a fazer progredir os preparativos para a Confe-
réncia, a Comissao Econémica das Nagdes Unidas para a Europa agenda uma
reunido em 1971 em Praga (conhecida por Simpdsio de Praga), na qual Portugal
participa com A Monografia Nacional sobre os Problemas Relativos ao Ambiente.
Este é o primeiro documento oficial que aponta os problemas ambientais que
afectam o pais (EVANGELISTA, 1992; IraMB, 1999).

O Programa de Acgao da CNA, preparado ja nos finais de 1971 e incluido
no respectivo Relatério de Actividades, pretende traduzir as linhas gerais da
politica nacional de ambiente e equaciona a inevitabilidade do seu apareci-
mento na preparacio e execucao do IV Plano de Fomento? (CORREIA DA CUNHA,
1999). No aAmbito deste documento as principais acgOes directas a desenvolver
no Ambito nacional seriam: i) luta contra a poluicao; ii) melhoria do ambiente
urbano; iii) defesa dos meios rurais e iv) proteccdo dos recursos naturais. Estas
accoes iriam ser complementadas com medidas indirectas, tais como a promo-
¢ao de estudos, campanhas de informacao, criacao de estruturas administra-
tivas adequadas, etc. (CORREIA DA CUNHA, 1999).

Com a CNA surgem as primeiras realizagoes publicas e trabalhos de inves-
tigagao dedicados ao estado do ambiente em Portugal (no relatério de 1972, a
CNA propoe a constituigao de um grupo de trabalho para o estabelecimento de
um Atlas Nacional do Ambiente). Desta entidade nascem os primeiros corpos
técnicos especializados que vém a viabilizar a operacionalizacdo dos futuros
servigos publicos do ambiente (MELO E PIMENTA, 1993).

Se bem que a CNA tivesse sido criada para a participacdo de Portugal na
Conferéncia de Estocolmo, as condicdes para que a politica de ambiente

6 Na sequéncia de uma nota do Secretario Geral das Nagoes Unidas em 1969, enviada ao
Ministério dos Negocios Estrangeiros e que transmitia uma resolugdo da Assembleia Geral das
Nagdes Unidas no sentido de convocar uma conferéncia mundial sobre o ambiente.

7 A partir da década de 1950, a politica de desenvolvimento econémico global do pais foi alvo
de programagoes a médio prazo, definidas através dos Planos de Fomento.
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pudesse ser concebida e executada de uma forma coordenada eram minimas
(IrAMB, 1999). Os ministérios das Obras Publicas e Economia, durante o periodo
que antecedeu o 25 de Abril de 1974, eram os principais responsaveis pelas
areas afins do ambiente. A administragao publica estava entdo vocacionada
para os dominios da economia e da engenharia que privilegiaram, numa légica
sectorial, os grandes investimentos publicos como forma de estimulo ao cresci-
mento econémico.

Atravessava-se um periodo de crescimento econémico rapido apesar de
Portugal ser um dos paises mais pobres da Europa Ocidental. Para SiLva LOPES
(1996), a politica orcamental dos governos de todo o periodo do Estado Novo
era dominada pelo objectivo de evitar défices orcamentais a custa do sacrificio
de despesas essenciais com a educacgao, saude e seguranca social, efectuando
apenas investimentos, ainda que controlados, nas infra-estruturas econémicas.

Como é 6bvio, uma politica ancorada em grandes projectos publicos,
debaixo de um forte dirigismo econémico, nao deixou muito espago para as
preocupacdes ambientais. Tendo em conta os estimulos externos para o apro-
fundamento da investigacdo em dominios ambientais, alguns progressos foram
feitos ao nivel nacional, em concreto, no que respeita aos recursos hidricos.
Com efeito, em 1965, a UNESCO lancou o Decénio Hidrolégico Internacional
com o objectivo de procurar uma avaliagao dos recursos hidricos mundiais e de
promover o desenvolvimento da hidrologia, cujo programa em Portugal visava a
recolha e andlise de dados de base, sua interpretacdo e promocao de investi-
gagao naquele dominio (VEIGA DA CUNHA et al., 1974).

As intervengOes realizadas ou previstas de grande envergadura com inter-
feréncia no ambiente (ac¢des concentradas de desenvolvimento) sdo caracte-
risticas desta época. Destacam-se as &dreas valorizadas por importantes
empreendimentos produtores de energia hidroeléctrica e pelo armazenamento
de dgua para os grandes perimetros de rega, no sentido de incentivar o cresci-
mento e modernizacdo da agricultura (CORREIA DA CUNHA, 2000). As principais
referéncias vao para os aproveitamentos hidraulicos da Cova da Beira e
Campina da Idanha, do Alentejo (Plano de Rega do Alentejo), do Mondego e o
alargamento do regadio pelo aproveitamento da rede hidrografica do Algarve
(PRESIDENCIA DO CONSELHO, 1974).

Relacionadas com a aceleracdo do processo de desenvolvimento econé-
mico, as preocupagdes com a degradagao do ambiente surgem muito clara-
mente no IV Plano de Fomento (PRESIDENCIA DO CONSELHO, 1974). Um conjunto
de medidas genéricas de matriz publica eram entdo equacionadas para que,
no decurso daquele Plano, fossem objecto de maior atengao: preservacgao do
ambiente e protecgdo da Natureza, luta contra a poluicao (ar, ruido, dguas inte-
riores e mares) e proteccao e melhoria dos ambientes rural e urbano. Determi-
nados problemas ambientais no continente foram enunciados e eram ja apon-
tadas, como zonas prioritarias de actuagao na protecgao do ambiente, as dreas
urbanizadas de Lisboa e Porto, as areas rurais do interior e outras mais desen-
volvidas e, ainda, toda a orla maritima costeira (incluindo os estuarios do Tejo e
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do Sado). O IV Plano de Fomento previa que a politica de protecgao do
ambiente fosse promovida, orientada e coordenada pela CNA, depois de devida-
mente reorganizada. As directrizes de uma tal politica orientar-se-iam para os
dominios do saneamento basico e da satde. Todavia, com o 25 de Abril de 1974,
este Plano nao chegaria a concretizar-se.

Em 1974, com o I Governo Provisoério, é criado o Ministério do Equipa-
mento Social e Ambiente (MESA). A criacao deste ministério resulta do desmem-
bramento dos ministérios da Economia (cuja mega-estrutura englobava a
agricultura, a silvicultura e a industria) e das Obras Publicas. E também insti-
tuido o cargo de Subsecretario de Estado do Ambiente, dependente do MESA,
de inicio com poderes quase nulos mas lentamente ganhando competéncias.
A CNA ¢ integrada no MESA e tornada dependente do Subsecretario de Estado
do Ambiente. Nesta altura, o MESA tem um peso de 24,4% do total de despesas
do Estado, o que foi verdadeiramente inédito.

Durante os I a V Governos Provisérios, sobretudo no periodo de 1974 e
1975, as actividades produtivas entraram em crise em resultado do primeiro
choque petrolifero, da descolonizagéo e das perturbacées do periodo revolucio-
nario (SILvA LOPEs, 1996). As tarefas que dominaram os primeiros tempos apés
a mudanca do regime politico centraram-se na gestao da transformacéo da
estrutura produtiva e da politica social. A designacao dos organismos ministe-
riais (ministérios do Equipamento Social e do Ambiente e dos Assuntos Sociais)
e respectivas dotacdes orgamentais reflectem a crescente preocupagéo com a
situagao social e uma orientacao politica orientada para a melhoria da quali-
dade de vida da populacéo.

Acrescente-se ainda que as recém-constituidas estruturas de ambiente
procuravam (se bem que na maior parte dos casos infrutiferamente) disciplinar
a expansao urbana e a construcao de infra-estruturas, como forma de contraba-
langar os efeitos do crescimento. Neste contexto surge, ainda em 1975, a Secre-
taria de Estado do Ambiente (SEA), «directamente ligada ao Primeiro Ministro»
(RIBEIRO TELLES, 1995: 73), procurando estabelecer uma interligacao dos pro-
blemas do ambiente com os do ordenamento do territério.

A criagao da SEA evidencia um momento alto na histéria da politica
ambiental portuguesa. No novo contexto, as ac¢des ambientais, no seu essen-
cial, centram-se no apoio a investigacido. E consagram a politica da conservagao
da Natureza através da criacdo, em 1975, do Servigo Nacional de Parques,
Reservas e Patriménio Paisagistico (SNPRPP). Muito embora nio se registe uma
preocupacéo pluridisciplinar explicita, um aspecto de assinalar é o facto dos
varios ministérios terem preocupacoes relacionadas com dominios ambientais
afins das suas areas directas de intervencéo. Esta estrutura «hibrida» dos minis-
térios s6 desaparecera a partir de 1990, com a criacdo do Ministério do
Ambiente.

Nao se pode ignorar que o periodo 1976-78 é atravessado por vérios gover-
nos, os quais procuraram conceder prioridade ao combate a crise iniciada em
1973 e promover a recuperacao da economia portuguesa. Nos finais dos anos
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70, estava em causa uma balanga de transac¢ées com saldo negativo e uma
imposicdo de cortes orcamentais com base num programa de recuperagio
econémica, pelo que o lugar de uma politica ambiental era substancialmente
menos importante (SILVA LOPES, 1996).

Ao constituir-se o II Governo Constitucional, em 1978, a SEA, sob nova
designacao (Secretaria de Estado do Ordenamento Fisico e Ambiente, SEOFA),
transita para a tutela do Ministério da Habitagao e Obras Publicas (MHOP).
Ainda em 1978 (ja no III Governo Constitucional), os Recursos Hidricos e Aprovei-
tamentos Hidraulicos ficam integrados na SEOFA e, mais uma vez, as questoes
ambientais se submetem a projectos de engenharia hidraulica (DGaa, 1990). Na
sua maioria liderados por engenheiros, os servicos do MHOP privilegiam a
construcao, consolidacao e reparacgido de obras hidraulicas (saneamento béasico
e aproveitamentos hidricos) e assim reduzem a politica de ambiente aos grandes
projectos publicos ou, como afirma RIBEIRO TELLES (1995: 75), «a politica do
betdon».

A estrutura orgénica do MHOP reflecte um conjunto alargado de accoes
levadas a pratica na area da construgio de obras hidraulicas e de saneamento
basico. Alids, é de assinalar a criacao da Direccao-Geral de Saneamento Bésico
(DGSB) que se propunha assegurar a politica de saneamento basico, bem como
promover e enquadrar os estudos regionais de planeamento do sector (SIMOES,
1985). No que se refere ao dominio da conservacao da Natureza e recuperacao
de paisagens (orientado para os «estudos»), o MHOP opta por desenvolver
diagnésticos da situacdo ambiental. Observa-se ainda que, nesta altura, o Minis-
tério da Agricultura e Pescas desempenha um papel igualmente importante em
accoes de defesa da Natureza, talvez complementar do MHOP.

Um outro aspecto que merece atencao relaciona-se com a procura de
energias alternativas (inclusive a opcao pela energia nuclear) que se comega a
observar desde o orcamento de 1975 no Ministério da Economia. Sendo o con-
texto internacional desfavoravel, em resultado do choque petrolifero de 1973, é
um sinal das preocupacoes dos sucessivos governos pelos efeitos negativos na
economia interna e consciéncia da fragilidade do sector energético nacional.
Merece ainda uma referéncia o financiamento do projecto hidroagricola do
Alqueva, associado ao Ministério das Financas e do Plano em 1978, reflectindo,
como afirmam MELO E PIMENTA (1993), uma politica centrada em projectos
megalémanos tipicos da teoria, entdo em voga, dos pdlos de crescimento.

Em 1980, a SEOFA fica sob a tutela do Primeiro Ministro; no resto a orga-
nica do Governo nao ¢ diferente dos anos 1976-77. Apés varias denominagoes e
figurinos de acordo com os sucessivos governos, em 1981 (VII Governo Consti-
tucional) é criado o Ministério da Qualidade de Vida (MQV) que integra a
SEOFA (DGoa, 1990). O MQV, entre outros dominios, passa a tutelar a qualidade
do ambiente, os desportos, o ordenamento e a defesa do consumidor, articu-
lando e integrando um conjunto de competéncias que afectam o ambiente.
E neste periodo que nasce a Direccdo-Geral da Qualidade do Ambiente (DGQA),
inicialmente dotada de competéncia para incentivar o desenvolvimento de
tecnologias de caracter pouco poluente.
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Multiplicam-se os estudos e projectos interdisciplinares, reflectindo sobre-
tudo a associacdo do ambiente ao ordenamento do territério. Porque juntou o
ordenamento ao ambiente, ao mesmo tempo que lhes atribuiu estrita conexao
com a protecgao dos consumidores e o desporto/recreagdao, o MQV tornou-se
um marco histérico nas preocupagdes ambientais do Estado (RIBEIRO TELLES,
1995). A nova divisdo das areas de intervencao, patente através do Ministério da
Qualidade de Vida e do Ministério do Equipamento Social, Obras Publicas,
Habitagao e Urbanismo (ex-MHOP), espelha as competéncias de organizagao do
espaco e utilizacdo racional dos recursos naturais e construidos, como compe-
téncias do MQV; ao ex-MHOP cabe a gestao dos recursos hidricos.

A primeira metade dos anos 1980 foi dificil para as actividades econémicas
em Portugal (SiLva LoPEs, 1996), pelo que, apesar do significado da criacao do
MQV para o desenvolvimento da politica de ambiente, o seu or¢amento modesto
revela que o restabelecimento das contas externas foi prioritdrio nas opgoes
do Governo.

Convém referir que, na época, diversas competéncias dos dominios do
ambiente (ou com actuacgdes susceptiveis de provocar impactes ambientais)
ainda se encontram claramente dispersas por outros ministérios. Refira-se o
alargamento do controlo da poluicao hidrica levado a cabo pelo Ministério dos
Assuntos Sociais através do apetrechamento em equipamento laboratorial, a
accdo do Ministério das Financas e do Plano no apoio a grandes projectos infra-
-estruturantes (como o Alqueva) e a intervencdo do Ministério da Agricultura, se
bem que agora mais focalizada no sector florestal, relacionada com o Projecto
Florestal Portugués, apoiado financeiramente pelo Banco Mundial, que entrou
em vigor em 1980 (DAVEAU, 1991). O Ministério da Administracdo Interna passa
ainda a ter competéncias nas intervencoes fisicas relacionadas com a infra-
-estruturacao dos aglomerados populacionais de Ambito local e regional.

Em 1985, a SEOFA é rebaptizada (Secretaria de Estado do Ambiente e dos
Recursos Naturais, SEARN) e integrada no recém criado Ministério do Plano e
Administraciao do Territério e é extinto o MQV (EVANGELISTA, 1992; MELO E
PIMENTA, 1993). A SEARN duplica o seu orcamento e finalmente alarga a esfera
de actuacao para a gestao dos recursos hidricos e controlo de areas protegidas
(MELO E PIMENTA, 1993). No entanto, as obras hidriulicas e de saneamento
continuam a absorver grande parte do orcamento do MPAT. Note-se que s6 a
partir de 1988 as antigas e poderosas Direcgoes-Gerais dos Recursos e Aprovei-
tamentos Hidraulicos e do Saneamento Basico, pertencentes ambas ao antigo
Ministério das Obras Publicas e depois tuteladas pelo MPAT, sao extintas e o que
resta delas é incorporado na Direccdo-Geral dos Recursos Naturais (DGRN).
Acrescente-se que, em 1986, j4 o MPAT integrava a DGQA, para a qual haviam
também passado algumas das competéncias das Direcgoes-Gerais dos Recursos
e Aproveitamentos Hidraulicos e do Saneamento Basico.

Para RIBEIRO TELLES (1995), a separagao do ambiente e do ordenamento
com a destituigao do MQV e a consequente integracao da SEARN no MPAT signi-
ficou um «rude golpe para a politica de ambiente» que se vinha construindo. No
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entanto, apesar da falta de visdo ambiental dos servigcos hidraulicos, foi de
extrema importancia a intervencdo da SEARN na gestao de areas protegidas e
no controlo da poluicdo. Acresce uma mudanca de situagao, em 1986, quando se
estrutura organicamente o Servico Nacional de Parques Reservas e Conserva-
¢ao da Natureza (SNPRCN) que, segundo EVANGELISTA (1992), apresentava
problemas decorrentes da prépria dispersao espacial dos parques e reservas e
das diferencas internas de conceitos no enunciado das finalidades do novo
servico. Entre 1985-89 observa-se uma «centralizacio» da politica ambiental no
MPAT, que se fez acompanhar de uma multiplicagao especifica de areas de inter-
veng¢ao ambiental.

Pode assim dizer-se que a integragao e reestruturagiao dos servigos do
ambiente no MPAT introduz alteracdes significativas no percurso da politica de
ambiente desenvolvida pelo extinto MQV. As transformagoes organicas de 1985
representam um salto qualitativo na politica de ambiente em Portugal — este é
talvez um sinal da preparacédo para as exigéncias da adesdo a Comunidade
Europeia que se avizinhavam. Em 1985, os servicos dedicados ao ambiente
eram apenas o Instituto e o Gabinete da Defesa do Consumidor, o Gabinete do
Secretario de Estado do Ambiente e a Direc¢ao-Geral da Qualidade do Ambiente.
Porém, de 1986 a 1989, a organica do MPAT amplia-se. Nesta perspectiva veri-
fica-se, tal como entende SOROMENHO-MARQUES (1998: 86), que é apenas a partir
de 1986 que se assiste a «<uma aceleragao dos mecanismos tendentes a permitir
uma mais agil politica de ambiente». E preciso esclarecer que nestes mecanis-
mos se incluem os financiamentos decorrentes da integracao do ambiente no
Acto Unico Europeu em 1987 e da reafirmacéo dos principios da solidariedade,
que levam a Comissao a ampliar consideravelmente os seus fundos com finali-
dade estrutural. Apesar do incremento, a despesa executada pelo MPAT em
dominios ambientais representa apenas uma pequena parte do Orcamento do
Estado (em 1989, a Conta Geral do Estado apresentava um total de 2.728,8
milhoes de contos em despesas executadas em todos os ministérios; ao MPAT
cabiam 143,7 milhoes de contos, dos quais apenas 11,7 sdo atribuiveis a gastos
com rubricas ambientais).

A partir de 1985, a economia portuguesa entra numa fase de transforma-
¢Oes substanciais: a entrada na Comunidade Europeia em 1986 e a estabilidade
governativa desde 1987 foram os principais factores da melhoria das condicoes
de vida (SiLva LopEs, 1996). As transformagdes estruturais que ocorreram
durante o periodo 1985-90 implicaram a expansao da produgio e um aumento
do consumo privado ao mesmo tempo que os problemas ambientais se comple-
xificaram. Note-se o alargamento da esfera de accao da DGQA (passa a incor-
porar as funcoes das extintas DGARH e DGSB), a sua orientacido preferencial
para a inventariagdo do estado do ambiente em Portugal e, simultaneamente, o
esforco de organizacao dos mecanismos de combate a poluicao (organizacao de
informacdo ambiental, uma area pouco explorada até entao).

Nao se pode esquecer que a segunda metade da década de 80 ficou asso-
ciada ao inicio do sistema legislativo na area da qualidade do ambiente, como o
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demonstra o enquadramento da politica ambiental emanado da Lei de Bases
do Ambiente, publicada em 1987. Também a Lei das Associacdes de Defesa do
Ambiente, no mesmo ano, é um marco no processo de institucionalizagao da
politica de ambiente: as associagdes de defesa do ambiente sdo a forma mais
explicita da sociedade mostrar o estimulo colectivo na procura da qualidade
ambiental. De acordo com MELO E PIMENTA (1993: 151), desde os finais dos anos
80, «o ambiente tornou-se institucional e socialmente respeitavel» em Portugal.

2. Os anos 90 do século XX

Em 1990, a SEARN da lugar ao Ministério do Ambiente e dos Recursos
Naturais (MARN) 8, 6rgao governamental dotado de maior capacidade de inter-
vencgao. Dos servicos deste novo ministério, transitando do MPAT, a DGQA
torna-se um servigo central operacional, assim como a Direc¢ao-Geral dos
Recursos Naturais (DGRN) e o Instituto Nacional de Defesa do Consumidor
(INDC) passam também a depender do MARN. A entdo DGQA? cabiam as
fungoes de promocao, estudo e colaboracido nas acgdes susceptiveis de contri-
buir para o equilibrio e estabilidade ambientais. Passam para o referido servigo
as competéncias da Direcgao de Servigos do Controlo e Poluicao, da Direcgéo-
-Geral de Recursos e Aproveitamentos Hidraulicos e do Centro Tecnolégico e
Divisdo de Documentacéo e Informacao da Direccao-Geral de Saneamento
Basico (Dcoa, 1990). A DGQA associava vérios servigos (qualidade da agua;
qualidade do ar e do ruido; de residuos e compostos quimicos; de poluicao
industrial; centro de investigacdo do ambiente e centro de documentacao) e a
sua estrutura orgénica caracterizava-se por uma forte componente vertical.

No decurso das varias reestruturacdes do Ministério da tutela, a sua suces-
sora, a DGA, vai desintegrando servicos, alguns deles depois reestruturados e
dependentes do Secretario de Estado Adjunto do Ministro do Ambiente (por
exemplo, o Instituto de Residuos). Porém, a DGA mantém funcoes de coorde-
nacao das iniciativas da politica de ambiente (avaliagdo de impacte ambiental,
certificacdo, actividade laboratorial, etc.) e é o elo de ligagdo nacional a Agéncia
Europeia do Ambiente. Dependentes deste Ministério que tutela o ambiente,
estdo também os servicos desconcentrados das Direccdes Regionais do Ambiente
(Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve).

Logo apds a sua criagao dao-se alteragoes na organica do MA que ocorrem
entre 1993 e 1997. Surgem sob a sua tutela, mas como entidades dotadas de

8 O MARN foi criado com o DL 94/90, de 20 de Marco, € a respectiva lei organica consta do
DL 294/91, de 13 de Agosto. Abreviado em 1995 para Ministério do Ambiente (MA), designagao
que serd usada daqui em diante, muito embora este departamento do Estado tenha sido entretanto
designado Ministério do Ambiente e do Ordenamento do Territério (MAOT) e actualmente Minis-
tério das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente (MCOTA).

9 Até 1993, depois passa a designar-se Direccao Geral do Ambiente (DGA) e, actualmente,
Instituto do Ambiente (IA).
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autonomia administrativa, diversos institutos: o Instituto Regulador das Aguas e
Residuos e os Institutos da Agua, dos Residuos, da Navegabilidade do Douro, de
Meteorologia, de Promocao Ambiental e da Conservacido da Natureza (MA/SGDRH,
1998).

Em 1999, em resultado da remodelacao organica do Governo, o MA assumiu
novamente as competéncias do ordenamento do territério, passando a designar-
-se Ministério do Ambiente e do Ordenamento do Territério (MAOT) - € ja na
década de 2000 é reestruturado, passando a Ministério das Cidades, Ordena-
mento do Territério e Ambiente (MCOTA). Sendo cedo para julgar a eficacia
desta complexa uniao, aquele foi decididamente um passo decisivo na tao
desejada (re)aproximacao da defesa dos recursos naturais ao ordenamento
do territério.

As prioridades politicas no que respeita ao ambiente nao se esgotam na
organica do Ministério da tutela; outros departamentos governamentais com
dominios afins desempenham um papel assinaldvel nesta matéria, muito
embora a sua sensibilidade para o actual objectivo do desenvolvimento susten-
tavel seja muito discutivel. Se bem que a criacdo de um ministério que tutela os
dominios do ambiente reflicta o reforco da intervencao qualificada do Estado, o
verdadeiro desafio da coordenacgao da politica de ambiente nas outras politicas
publicas é em Portugal uma conquista ainda nao completamente alcancada.

II. O ESFORCO FINANCEIRO PUBLICO PARA O AMBIENTE

Apés a reflexdo acerca da orgénica administrativa para os assuntos do
ambiente, procede-se a andlise do respectivo esforco financeiro, decorrente da
responsabilidade do Governo e coordenado pela administracéo central 1°. Natu-
ralmente, é desejavel que se analise também a contribui¢do da administracdo
local para a valorizagao e proteccdo ambiental dos seus territérios. De facto, no
quadro das suas atribuicdes e competéncias, as autarquias desempenham um
papel de extrema importincia na gestdo ambiental, pelo que a evolucido do
investimento municipal neste dominio ndo podia deixar de ser referida!!.

Na figura 1 comparam-se as despesas da administragao central e local na
gestdo e proteccido do ambiente no Continente. E notéria a preponderancia da

10 Esta andlise termina em 1997, pois a «consolidagao do OGE» (a execugdo em relagdo a
orgamentacéo) ¢ realizada pelo Ministério das Financas até final dos exercicios seguintes, devendo
depois ser remetida ao Tribunal de Contas até ser submetida a AR. S6 com o esforco dos ultimos
anos se conseguiu a aprovagio da CGE até 1997 porque durante longos anos o documento nédo era
alvo de qualquer apreciacao.

1A principal fonte utilizada é a série estatistica do INE publicada nas Estatisticas do
Ambiente que tém uma periodicidade anual a partir de 1993, muito embora neste ano se apresentem
conjuntamente as séries dos anos 1989-92. Assim, a série temporal que se obtém inicia-se em 1989 ¢
termina em 1997, data da dltima publicacao disponivel das Estatisticas do Ambiente.
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despesa dos municipios face as instituigdes da administracdo central. Se bem
que a legislagédo confira as autarquias responsabilidades no atendimento publico
em diversos dominios ambientais, na verdade, em finais da década de 80, os
montantes para este fim eram modestos (cerca de 40 milhées de contos). Em
ambas as administrac¢ées, o panorama evolui logo no inicio da década de 90.

Como se observa pelo envolvimento activo nas despesas e investimentos em
dominios da gestdo e proteccdo ambiental, as autarquias locais sdo protago-
nistas da politica do ambiente (em 1997, as despesas das autarquias rondavam
os 100 milhdes de contos, enquanto as da administracdo central eram quase
metade). Com efeito, o quadro de competéncias autarquicas em matéria de
ambiente, os seus poderes na determinacao da localizaciao de actividades condi-
cionantes do ordenamento do territério, a fiscalizagdo e os compromissos com

Mil contos
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Fig. 1 - Despesas das administragbes publicas central e local em ambiente,
1989-97.

Fig. 1 — Expenditure of central and local administration on environmental pro-
tection, 1989-97.

os municipes, conferem-lhe responsabilidades no fornecimento de dgua, no
tratamento de dguas residuais domésticas, recolha de residuos, conservagio dos
espacos verdes, etc. (CORREIA, 1995).

Sera no entanto conveniente lembrar que este enquadramento é devedor
da atitude da administragao central, dado que sob a sua responsabilidade se
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assumiu serem relevantes muitos dos problemas ambientais & escala local,
optando por utilizar o sector empresarial do Estado € o Fundo de Coesao como
incentivos ao seu maior envolvimento. Os financiamentos provenientes da UE
permitiram a recuperacdo de parte do atraso estrutural dos municipios em
matéria de ambiente. Naturalmente, é preciso recordar que nem todas as CAmaras
Municipais possuem capacidade técnica e financeira para executar as mudancas
no capitulo do ambiente, pelo que a cooperagao intermunicipal, ou mesmo com
a administracgio central, se revela uma solugcao adequada.

Apesar do ritmo crescente dos investimentos publicos em ambiente na
década de 90, a publicacido Environmental Protection Expenditure in Member
States 1988-96 (EUROSTAT, 1999) mostra que, em 1995, Portugal gastou 624
milhoes de ECU, o que equivale apenas a 0,8% do PIB nacional em despesas na
proteccao ambiental (correspondendo a 63 ECU per capita contra 186 ECU per
capita no mesmo ano para a UE). Ainda em 1995, a mesma fonte estatistica
revela que o total da UE gasto em ambiente corresponde a 1,0% do PIB comu-
nitario. Apesar de representar uma pequena parte da riqueza gerada na UE dos
15, a despesa relativa em ambiente tem crescido. Com efeito, entre 1992-95, a
despesa total em ambiente da UE em % do PIB aumentou 13%, e a despesa da
UE per capita sofreu um incremento de 36%.

1. Dos gastos publicos do Estado na tltima década do século XX

Ao longo dos cerca de trinta anos estudados, a evolucao anual dos financia-
mentos do sector do ambiente foi positiva, se bem que irregular, mostrando que
as prioridades ambientais foram variando de acordo com os diversos ciclos da
economia portuguesa.

No que respeita a execucido das despesas do ministério da tutela em relacdo
a execugdo orcamental da CGE, pode verificar-se que, em termos liquidos, a
dotacéo financeira do MA, entre 1990 e 1997, mais que duplica (15,9 para 33,4
milhoes de contos, a precos correntes); todavia, este aumento foi ligeiramente
inferior ao aumento do orcamento geral do pais no mesmo periodo (3.437,9
para 7.548,8 milhoes de contos, a pregos correntes).

Quando associada ao percurso vacilante das entidades responsaveis pelo
ambiente que, desde a Secretaria de Estado ao Ministério do Ambiente, «vaguea-
ram» por varios ministérios, vem confirmar a ideia de que, apesar do estimulo
da UE, a politica publica neste dominio tornou-se tao prioritdria como qualquer
das outras areas de intervengao e, para alguns, considerada como néo «estra-
tegicamente direccionada» face as restantes politicas do pais (SOROMENHO-
-MARQUES, 1998: 89).

A figura 2 mostra que o MA em Portugal, se bem que com um orcamento
crescente, nao foi alvo de discriminacéo positiva nas preocupacoes do Governo.
De facto, em termos relativos, o orgamento do MA tem vindo a seguir uma
trajectéria ligeiramente descendente nas despesas globais do Estado — nos anos
em analise, situa-se entre os 0,4% e os 0,6% da Conta Geral do Estado. Esta
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Fig. 2 - Evolugéo do peso do orcamento do MA na Conta Geral do Estado, 1990-1997.
Fig. 2 - Trends in the Environment Department budget in the State budget, 1990-1997.

situacdo nao é de todo estranha: as medidas de proteccado e recuperacao
ambiental sdo muito dispendiosas e Portugal é um pais de fracos recursos
econémicos. Se o Estado portugués teve como alavanca estruturante a inte-
gragdo na Comunidade e como tal viu reforgada a sua politica de ambiente,
quando se observa o orcamento da UE percebe-se que as verbas consignadas
para o ambiente sao também comedidas.

No periodo 1990-97, a observacido das «transferéncias» constantes nas
CGE para instituigoes publicas e privadas que operam nos dominios ambientais,
na execucao orcamental do MA, mostra, por um lado, que sdo particularmente
notorias as diligéncias para apoiar projectos externos de formacao e investi-
gacdo no dominio do ambiente, desenvolvidos em particular por instituigdes
universitarias e institutos de investigagao publicos.

Para a década de 90, salientam-se, ainda nas CGE, os elevados montantes
financeiros direccionados para os Servicos e Fundos Auténomos do MA (os seus
financiamentos resultam quer de transferéncias do Ministério quer de receitas
proprias): o Instituto da Conservacao da Natureza (ex-SNPRCN, depois ICN) e
a Direccao-Geral do Recursos Naturais (DGRN, que vira a dar lugar ao Instituto
da Agua, INAG).
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De um modo geral, pode dizer-se que, durante o periodo em anadlise, as
CGE no que se refere as despesas e investimentos do MA reflectem uma inter-
venc¢ao continuada nos recursos hidricos (sobretudo estratégias de protecgao,
conservagao e gestao integrada das dguas superficiais, subterraneas e costeiras,
de reabilitagdo e construgdo de infra-estruturas hidraulicas e de reconversao e
modernizacio das redes de saneamento basico); porém, as ac¢oes de defesa do
ambiente, de valorizacdo do patriménio natural, de definigdo e conservagio
de 4reas protegidas e as acgdes de monitorizacdo da qualidade do ambiente
revelam, pouco a pouco, que o MA tem assumido um compromisso sério com a
valorizacao da paisagem.

2. O investimento e desenvolvimento em ambiente induzido pelo Estado
portugués

Ap6s a delimitacdo das principais estruturas institucionais que executam
a politica de ambiente, respectivos dominios de actuagao e gastos publicos,
procura-se de seguida destacar os investimentos do Estado em ambiente ¢, na
medida do possivel, numa éptica espacializada.

Para além das despesas (ordinéarias ou correntes), faz também parte do
esforco financeiro do Estado o «Capitulo 50 do OE» correspondente a uma
importante componente do Plano de Investimentos e Despesas de Desenvolvi-
mento da Administraciao Central (PIDDAC). O Capitulo 50 do Orcamento de
Estado (OE) é uma rubrica financeira presente na CGE, especialmente con-
signada aos investimentos do Estado. S6 é possivel conhecer com rigor as fontes
de financiamento do Capitulo 50 a partir de 1994. Até entdo, podem estar
contemplados no Capitulo 50 do OE parte do financiamento comunitario, bem
como financiamentos provenientes de outras fontes (Servicos e Fundos Auté-
nomos, Empresas Publicas, etc.). Neste ponto, serdao analisadas as despesas
financiadas através do Capitulo 50 do OE que, segundo o Departamento de
Prospectiva e Planeamento (DPP, 1996 ¢ 1998), é a principal fonte de financia-
mento nacional do PIDDAC 12,

Na figura 3 esquematizam-se as fontes de financiamento do PIDDAC, para
evidenciar a sua estrutura de financiamento. Como se pode observar, o PIDDAC
conta com financiamentos directos do Capitulo 50 do OE, mas também de
outras fontes nacionais. Conta, ainda, com os financiamentos da Unido Euro-
peia, através dos Fundos Comunitarios. Segundo o Dpp (1998), a maior parte do

120 PIDDAC ¢ o instrumento de coordenagao das intervencoes a cargo dos varios 6rgaos da
administragdo central (Dpp, 1996 e 1998) e tem como objectivo assegurar o investimento do Estado
aprovado anualmente pela Assembleia da Republica, no ambito das Grandes Opc¢oes do Plano
(GOP). Com efeito, o PIDDAC ¢ ele préprio um mapa aprovado pela AR (Mapa XI do OE). As grandes
opg¢oes indicam as prioridades da politica do governo que se concretizam através da actividade
legislativa e das despesas constantes do Capitulo 50 do OE, também conhecido por Investimentos
do Plano.
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Fig. 3 — As fontes de financiamento do PIDDAC.

Fig. 3 -Financial sources of the investments and development budget of the
Central Administration (PIDDAC).

financiamento comunitario é incluido nas Outras Fontes do PIDDAC mas
também se incorpora no Capitulo 50 do OE. Na construcdo do PIDDAC,
¢ fundamental o financiamento publico comunitario, habitualmente inferior a
comparticipagao publica nacional (do total de despesa realizada, em média o
financiamento nacional é de cerca de 60% contra 30% relativo ao comunitario)
(Drp, 1998).

E precisamente através da discriminacgao do tipo/areas de investimento que
se pode apreender como se estruturam as prioridades do Estado, materializadas
em projectos de desenvolvimento com impacte territorial. No que se refere a
incidéncia geogréfica dos seus projectos, a espacializacdo do PIDDAC é elabo-
rada tendo por base as indicagées inscritas no Mapa XI do OE. Segundo o DPP,
a traducao espacial dos investimentos da administracao central defronta-se com
a dificuldade em afectar inequivocamente o investimento a nivel concelhio. Este
problema decorre da natureza do investimento de alguns sectores, nomeada-
mente, a investigagio cientifica, sistemas de incentivo e outros apoios ao inves-
timento, aumentando proporcionalmente a importancia do investimento multi-
regional. Esta questdo é particularmente sensivel no que respeita aos dominios
do ambiente.

A figura 4 traduz a execucéo financeira do Capitulo 50 do OE para o
periodo de 1989-98, com especial destaque para os investimentos em ambiente.
Devido a limitacoes préprias da organizacido do PIDDAC, para o periodo que
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decorre entre 1989 a 1993, o DPP néio separa as suas fontes de financiamento,
pelo que as verbas encontradas podem incluir simultaneamente financiamentos
nacionais e comunitarios. A correcta separaciao das fontes de financiamento na
elaboracao do PIDDAC é apenas efectuada a partir de 1994. A partir de entao é
visivel o esfor¢o do Estado portugués no investimento ambiental (os montantes
expressos na figura 4 referem-se exclusivamente ao financiamento nacional
efectuado através do Capitulo 50 do OE).
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Fig. 4 — Evolucido do Cap. 50 OE-Ambiente e do Cap. 50 OE-total para o Conti-
nente, 1989-98.

Fig. 4 - Trends in government investments in environmental protection and govern-
ment’s overall investments in mainland Portugal, 1989-98.

De 1989 a 1993, os investimentos em ambiente evoluiram de 7,3 para
15,4 milhoes de contos, a pregos correntes, o que equivale a uma situacao de
manutengéo do esfor¢o de investimento. Face ao crescimento dos investimentos
do Capitulo 50 do OE neste periodo, num total da ordem dos 1.264,6 milhoes de
contos, gastaram-se 64 milhées de contos na gestao e protecgao ambiental, o
que equivale a 5,1% do total do Capitulo 50 do OE. Apés 1994, é muito evidente
o volume crescente de investimento induzido pelo Estado portugués (Capitulo
50 do OE) em diversos dominios ambientais.

Pode ainda dizer-se que de 1994 a 1998, através do Capitulo 50 do OE, se
efectua um total aproximado de investimentos publicos ambientais de 156,5
milhées de contos, num universo global de 2.280,5 milhées de contos investidos
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no desenvolvimento do pais. Por outras palavras, neste tltimo periodo, os gastos
médios em ambiente aumentaram para 6,9% do total do Capitulo 50 do OE,
sugerindo o aumento assinaldvel do esforco financeiro exclusivo do Estado,
naturalmente como complemento nacional ao estimulo dos fundos estruturais e
de coesdo. Resta ainda esclarecer que o decréscimo de investimento do Capitulo
50 do OE-total observado em 1995 fica a dever-se a uma maior fatia das «Outras
Fontes» e das «Fontes Comunitarias» na composicao do PIDDAC (Dpp, 1995),
que néo foram consideradas na elaboracéo da figura 4.

Numa anélise detalhada do Capitulo 50 do OE orientada para o ambiente,
efectuada projecto a projecto, de 1989 a 1998, é possivel detectar diferencas no
tipo de investimentos no litoral do pais e no interior, podendo mesmo propor-se
uma tipologia ou faseamento de investimentos ambientais. O ciclo de financia-
mentos inicia-se com a predominancia de projectos ligados a hidraulica, sobre-
tudo agricola, depois segue-se um ciclo ligado as infra-estruturas de abasteci-
mento publico de 4gua e saneamento em &reas urbanas e, por tltimo, os investi-
mentos dirigem-se mais intensivamente a protec¢ao do patrimoénio natural,
acompanhados, porém, da continuacido dos trabalhos na area de saneamento
basico e distribui¢ao de dgua potével.

No Litoral, as obras de defesa da costa e a recuperacao de areas balneares,
com o objectivo do cumprimento de normas de qualidade da dgua, sdo uma
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Fig. 5—Peso do Cap. 50 OE-Ambiente no Cap. 50 OE-total por distrito, 1989-93.

Fig. 5 - Trends in government investments in environmental protection as compared
with the government overall investments by spatial units, 1989-93.
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ténica permanente ao longo do periodo considerado (acentuando-se a partir do
IT QCA), acompanhadas de iniciativas de reajustamento das redes publicas de
abastecimento de dgua e de dguas residuais. A tipologia de projectos encontrada
no Litoral resulta destas dreas e suas envolventes serem alvo de pressao demo-
grafica e concentragio de actividades econémicas.

Repartidas pelos periodos de 1989-93 € 1994-98, as figuras 5 e 6 referem-se
a parcela do Capitulo 50 do OE destinada a investimento em programas/projectos
ambientais por distritos e a figura 7 traduz a execucéo financeira do Capitulo 50
do OE - Ambiente que é possivel assinalar ao nivel do distrito, ponderada pela
populacéo residente.
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Fig. 6 — Peso do Cap. 50 OE-ambiente no Cap. 50 OE-total por distrito, 1994-98.

Fig. 6 — Trends in government investments in environmental protection as compared
with the government overall investments by spatial units, 1994-98.

Sendo a base desta informacgao os relatérios Regionaliza¢do do PIDDAC
(Dpp, 1989 a 1998), dificilmente a interpretacdo dos valores expressos nas
figuras traduzira toda a realidade ja que, segundo o DPP, apenas entre 40 a 60%
do PIDDAC ¢ espacializavel; contudo, uma aproximacao é possivel. Alerta-se
também, para o facto da distribuigio espacial das accdes ambientalmente rele-
vantes ndo terem necessariamente uma relagdo com as fronteiras segundo as
quais as autoridades legais e politicas actuam. Com efeito, muitos dos projectos
definidos ao nivel da politica ptblica de ambiente tém uma localizacio difusa e
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alguns néo apresentam uma matriz territorial, sobretudo aqueles que ocorrem
ao nivel da educagao ambiental ou que decorrem do funcionamento de 6rgaos
nacionais independentes de natureza consultiva, como por exemplo, o Conselho
Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS).

De acordo com as figuras 5, 6 e 7, no periodo de 1989 a 1993, verifica-se que
os distritos cujo investimento em ambiente foi superior a 8% do seu Capitulo 50
do OE-total sdo Portalegre, Coimbra, Braganca e Faro. Os projectos de grande
dimensao sao tipicos do interior, pois drenam a maior fatia de investimento
ambiental — os aproveitamentos hidraulicos do Alto do Sabor e Marvao/Aparta-
dura séo, respectivamente, alguns dos projectos dos distritos de Bragancga e
Portalegre que justificam a relevancia do investimento ambiental; o aproveita-
mento hidraulico do Baixo Mondego explica o investimento encontrado no
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Fig. 7 — Afectagao distrital do Cap. 50 OE-Ambiente, 1989-98.

Fig. 7 - Government investment in environmental protection by spatial units
(inv./year/1000 inhab.), 1989-98.
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distrito de Coimbra. Naturalmente, sdo as preocupacoes relativas ao sanea-
mento basico, ao abastecimento de dgua ao Algarve e os investimentos na
reserva natural dos Sapais de Castro Marim e Vila Real de Santo Anténio que
justificam os amplos investimentos publicos no distrito de Faro. O investimento
ambiental menos significativo detectado neste periodo ocorre nos distritos de
Beja, Evora, Viseu e Porto, sendo em qualquer dos casos inferior a 2% do Capi-
tulo 50 do OE-total (em concreto, corresponde a gastos inferiores a 100 contos/
/ano/1000 habitantes).

J4 no periodo 1994-98, o investimento ambiental aumenta significativa-
mente em todo o pais (nao se registando distritos onde os gastos ambientais
fossem inferiores a 100 contos/ano/1000 habitantes), tendo sido em algumas
situagdes superior a 12% do Capitulo 50 do OE-total. E o caso dos distritos de
Faro, Coimbra e Beja. Neste tltimo distrito, o aproveitamento hidraulico do
Enxoé e o Empreendimento de Fins Multiplos do Alqueva (EFMA) absorvem
grande parte do investimento. Santarém é um distrito que também se destaca
neste periodo — despoluig¢ao da bacia do Alviela. No distrito de Castelo Branco
evidenciam-se os investimentos no aproveitamento hidraulico da Cova da
Beira e no distrito da Guarda o Parque Natural da Serra da Estrela absorve os
maiores investimentos.

O investimento ambiental contempla igualmente programas de cooperacao
autarquica, por vezes multiregional. Pela sua preponderancia, os projectos
ambientais evidentes no Capitulo 50 do OE sao sobretudo de dois tipos: grandes
aproveitamentos hidricos (obras de regularizagao de leitos de cheia, irrigacao
agricola, abastecimento publico de dgua potavel as populagoes, saneamento
basico e armazenamento de dgua) e a valorizagédo e gestdo de areas protegidas
(proteccdo de espécies animais e vegetais e desenvolvimento econémico e social
das populacoes que ali residem).

Visto que as unidades de planeamento e ordenamento ambiental nao se
encaixam propriamente no modelo administrativo em vigor, muitas sinergias
sao criadas ao nivel intermunicipal, face & necessidade de obtencao de econo-
mias de escala para efectuar despesas ambientais. Por tltimo, muitos dos finan-
ciamentos estdo dispersos pelo territério nacional, implicando por isso elevados
montantes, o que demonstra que os dominios do ambiente implicam, frequente-
mente, uma acg¢ao de ambito supra-local/regional.

3. A contribuicao da administragio local na gestio e protec¢ao do ambiente

A figura 8 reflecte o conjunto de iniciativas da administragao local no que
respeita as tematicas ambientais da sua responsabilidade. Sem duvida que os
dominios da dgua e residuos sédo os que absorvem a maior fatia do financia-
mento. A evolugao das despesas no servigo publico de abastecimento de dgua é
uma preocupac¢ao maior da administracdo local. O sector dos residuos denota
um crescimento regular e acentuado, de tal modo que, ja no final da década, os
montantes se aproximam dos gastos tidos com a agua. Nos restantes dominios
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Fig. 8 — Despesas dos municipios nos dominios de gestao e proteccao ambiental,
1989-97 (os dominios 1&D, radiacéo, ruido e solos, ndo foram represen-
tados devido a sua incipiente expressao financeira).

Fig. 8 — Local government environmental protection expenditure, 1989-97 (the
environmental domains R&D, radiation, noise and soils and groundwater
are insignificant).

ambientais, os municipios assumem um investimento pouco relevante '3, a
excepcao do dominio da biodiversidade, que em 1989 era quase nulo e, pouco a
pouco, tem vindo a revelar-se uma preocupagao crescente ao nivel da inter-
vengao municipal.

Estas observacoes reflectem o envolvimento efectivo e ac¢ao preponde-
rante das autarquias nos dominios ambientais da sua competéncia e verifica-se
que a década de 90 fica marcada pela actuagdo municipal no dominio dos resi-
duos. Com efeito, as despesas municipais em residuos no Continente cresceram
de 18,3% para 40,8% das despesas totais em ambiente entre 1989 e 1997 (INE,
1989 a 1997). Por ultimo, a biodiversidade, um tema tradicionalmente associado
a intervencao da administragao central, surge a partir de meados dos anos 90
como uma preocupagio na politica ambiental da administragao local.

Em termos regionais, a estrutura da reparticio das despesas ambientais
¢é semelhante: os dominios dgua e residuos sao aqueles em que os municipios

13 A evolugao das despesas na categoria «outros» decorre, certamente, de um melhor conhe-
cimento e clarificagao estatistica das despesas efectuadas pelos municipios em ambiente.
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aplicam a maioria das despesas em ambiente, enquanto a qualidade do ar, a
proteccao contra o ruido e as radiagdes e as actividades de I&D em gestido
e proteccdo ambiental ficam em ultimo plano (Estatisticas do Ambiente,
1989-97). Como observado, as despesas em protecgido da diversidade biolégica e
da paisagem sao ainda modestas; contudo, o seu crescimento € revelador da
emergéncia, na actualidade, de novas prioridades no desenvolvimento de poli-
ticas e programas para a agenda ambiental local.

III. TRINTA ANOS DE POLITICA PUBLICA DE AMBIENTE: UMA SINTESE

A anélise das estratégias do Estado portugués revela que, ha cerca de
trinta anos, a politica nacional que entdo se perspectivou para o ambiente
enquadrava-se no conjunto dos grandes projectos publicos, sob a orientacdo da
politica econdémica, e, portanto, revelava-se quase exclusivamente através de
investimentos orientados para os aproveitamentos hidraulicos de ampliacao de
sistemas de drenagem agricola, de abastecimento industrial e urbano, bem
como de producio de energia hidroeléctrica e controlo de cheias. A procura
da solugao técnica mais adequada para o problema da caréncia de dgua con-
centrou, desde sempre, grande parte do esforco publico nacional em ambiente.
Com os consumos em crescimento e num panorama geral de disponibilidades
desequilibrado, foram promovidas obras publicas de retencéo e transferéncia
de reservas hidricas.

De uma forma concisa, pode afirmar-se que desde a década de 70, o
ambiente se associou a uma questao mais técnica do que cientifica, a base regu-
lamentadora nacional tardou em estabelecer-se, assim como uma politica de
desenvolvimento regional com intimas relagdbes com o ambiente e o orde-
namento.

Na década seguinte, é através do saneamento basico e da protecgao
da sadde publica que o ordenamento é associado, ja numa dptica integrada, ao
ambiente. Porém, essa associagdo foi tdo breve quanto o Ministério da Quali-
dade de Vida. As obras hidraulicas continuariam a absorver grande parte dos
recursos do Estado para o ambiente. Mas, é ja em finais dos anos 80 que o
Estado afirma a sua politica, através da institucionalizagido de um acervo legis-
lativo, continuada e sistematicamente, em substituicdo da publicagao espora-
dica de leis. Sera em 1987, com a publicacdo da Lei de Bases do Ambiente e da
Lei das Associagoes de Defesa do Ambiente, que uma tal politica é reconhecida
institucionalmente e se integra no elenco governativo. Com estes actos legisla-
tivos montam-se os alicerces da politica de ambiente: as preocupacdes con-
ceptuais e o aumento da capacidade de intervengao da sociedade civil. Este foi,
claramente, um periodo de transi¢ao, em que se assistiu & aceleragio da concep-
¢ao dos instrumentos politico-juridicos e ao estimulo da sociedade portuguesa
na participacao nas decisoes e acgdes ambientais.
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Nos finais do século xx (década de 90) realizam-se algumas reformas insti-
tucionais tendo em vista o reordenamento de responsabilidades e o estabele-
cimento de uma politica de ambiente coordenada e, neste contexto, é criado o
Ministério do Ambiente e respectivas Direc¢bes Regionais de Ambiente.
E também o periodo em que se concebem estruturas que permitem estabelecer
parcerias publico-privadas para a gestdao ambiental '*. Com elas, o Estado
assume um duplo papel de intervencéo: assegurar a equidade de critérios e
salvaguardar os interesses do planeamento a escala nacional e a procura de
uma eficiente actuacéo ao nivel local que defenda o interesse colectivo. Porém,
estas medidas nao seriam as tnicas. A introducao do conceito de desenvolvi-
mento sustentavel na revisiao constitucional e a criacio do CNADS em 1997
foram das medidas institucionais mais emblematicas da politica de ambiente.
No entanto, a afirmacao dos principios do desenvolvimento sustentével ja havia
sido esbog¢ada com a publicacdo das duas leis referidas; apenas seriam institu-
cionalizadas dez anos mais tarde em virtude das orientagcdes de politica da UE e
respectivo aumento dos financiamentos, associados aos principios da coesao
econémica e social.

Se bem que através dos Quadros Comunitarios de Apoio foi possivel dina-
mizar o investimento publico nacional, por forma a construir plataformas em favor
da preservagao do ambiente e dos interesses da populagio, o processo de infra-
-estruturacao esta ainda longe de se encontrar encerrado e a viabilidade finan-
ceira de muitos dos empreendimentos ainda nao estd assegurada. A continui-
dade das obras e a captacio do sector privado para os sistemas de saneamento e
de abastecimento de dgua, com o duplo objectivo de melhorar a sua qualidade
para consumo humano e o ordenamento dos usos dos recursos hidricos, sdo
acgoes absolutamente indispensaveis para a harmonizacdo do crescimento
sectorial e regional. Por conseguinte, apesar da importancia estratégica que o
sector da dgua assume face as necessidades actuais e futuras do pais, as despe-
sas e investimentos noutros dominios ambientais na década de 90, nomeada-
mente na protecc¢do da paisagem e biodiversidade e, sobretudo, na gestdo dos
residuos, ilustram orientacdes de politica - sectorial - renovadas.

Pode ainda afirmar-se que é apenas no ultimo decénio do século XX que a
gestao do Litoral se torna uma preocupacao evidente nos programas de inter-
vencdo publica. Talvez como uma resposta tardia a degradagao das areas
costeiras, que se tornou visivel desde a implantacdo do regime democratico,
devido a acelerada urbanizacao e industrializagido em locais sensiveis do ponto
de vista ecoldgico, apés o que foi preciso investir na fixagdo da costa e na pro-
teccao maritima. E estas circunstancias sdo as grandes responsaveis pela proli-
feracdo de investimentos em obras de reparacao e ordenamento em quase todo
o Litoral. Tal como a orla costeira e a rede nacional de areas protegidas assumi-
ram preponderincia na estratégia ambiental do governo na década de 90,
também assim aconteceu com o dominio dos residuos.

14" Para desenvolvimento deste assunto, cf. QUEIROS (2001, cap. 5).
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Conclui-se que a envolvente institucional deu importantes contributos na
convergéncia em relagdo aos outros paises da UE. Estabelecida a accao para a
proteccgéo e gestao da paisagem, estando o esfor¢o de infra-estruturagio em fase
avancada, a politica ambiental dos anos 90 permitiu esbater certos problemas
ambientais e experiéncias positivas atestam a capacidade e vontade nacional
para melhorar o ambiente. Deram-se entao os primeiros passos de uma longa
trajectéria que ainda estd por percorrer até ao desenvolvimento sustentavel.
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