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INTRODUCAO
MEGAPROJETOS, INCOMENSURABILIDADE E
DECISAO PUBLICA

LAURA CENTEMERI E ]OSE CASTRO CALDAS

Grandes projetos como aeroportos, barragens, intervengoes de
reabilitacio urbana e vias de comunicacio (linhas férreas de alta
velocidade, autoestradas, etc.) tém enormes impactos — econo-
micos, financeiros e ambientais — na vida das comunidades dire-
tamente afetadas e na organizagao territorial. Os megaprojetos
caracterizam-se precisamente pela “perturbagio” ou a “destruigao
criativa” schumpeteriana do territério que originam (Gellert e
Lynch, 2003). Os seus impactos distribuem-se normalmente de
forma assimétrica, entre atores locais, assim como entre atores
locais e supralocais, e, numa perspetiva global, entre atores do
Norte e do Sul do mundo. O que conta como um beneficio, de
um dado ponto de vista, ou numa certa escala, pode ser um custo
noutra perspetiva. Normalmente, os interesses e os valores envol-
vidos divergem e conflituam. Por isso mesmo, as decisdes publicas
que dizem respeito a projetos, planos e programas com efeitos
significativos na economia, no territério e no ambiente sdo sempre
palcos de controvérsias publicas e, cada vez mais, de conflitos
envolvendo a justica social, econémica e ambiental (Martinez-
-Alier, 2002).

Estas controvérsias e conflitos sdo invariavelmente carregados
de incertezas normativas, acerca do que ¢ importante e deve
ser valorizado, e de incertezas epistémicas, acerca da natureza
e da extensdo das consequéncias da a¢do, em particular sobre o
ambiente e a saude. As decisoes devem traduzir na pratica o objetivo
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de desenvolvimento territorial sustentdvel — um principio de agao
publica que requer a composicio de diferentes e frequentemente
contrastantes defini¢des de “bens comuns” (Godard, 2003).
No entanto, o conceito de “desenvolvimento sustentivel” nio
contém qualquer indicacio sobre como esta composicao deve ser
alcancada, deixando espago para varios arranjos dependentes do
contexto e, muitas vezes, condicionados pelas relagoes de poder
existentes entre os atores envolvidos (Allegretti, Barca e Cente-
meri, 2013).

De facto, planear e realizar grandes infraestruturas em socie-
dades em que as politicas publicas sdo o resultado de uma coor-
denacdo de uma pluralidade de atores complexa e multinivel
tornou-se uma questao politica central (Altshuler e Luberoff,
2003; Flyvbjerg et al., 2003). Além disso, as reformas neoliberais do
setor publico que tém vindo a ter lugar nos ultimos vinte anos em
todo o mundo, justificadas com a necessidade de reduzir a despesa
publica e aumentar a sua eficiéncia, tém dado origem a um cada
vez maijor envolvimento do setor privado no financiamento, total
ou parcial, da provisao de infraestruturas. As infraestruturas e os
megaprojetos sdo, portanto, cada vez mais concebidos e realizados
como oportunidades de negécio, tanto mais vantajosas quanto os
custos sociais sdo muitas vezes subestimados e deixados a cargo
do setor publico.

Nao ¢, portanto, surpreendente que desde os anos 1990, tanto
nos paises do Norte como do Sul do mundo, os grandes projetos
infraestruturais tenham vindo a ser confrontados com crescentes
oposigoes suscitadas principalmente pelas populagdes que vivem
nas areas onde estes projetos se localizam.

Partindo de uma conceptualizagio e representagao a priori
das infraestruturas como produtoras de beneficios generalizados
e causadoras de custos geograficamente concentrados, estes
protestos tém sido interpretados por cientistas sociais como uma
expressao da chamada “sindroma NIMBY (Not In My Backyard [Nao
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no Meu Quintal])”, uma defini¢do forjada nos EUA para enquadrar
o fenémeno de coliga¢des localizadas que se opdem sobretudo a
grandes projetos infraestruturais que envolvem riscos sanitarios e
ambientais, como incineradores de residuos industriais perigosos
ou aterros.! Os protestos sio explicados neste enquadramento
como uma expressao de interesses individuais prejudicados pela
infraestrutura. O quadro conceptual “razoes egoistas versus inte-
resse publico”, implicito no conceito NIMBY, conduz entio inva-
riavelmente a consideragio de que a forma apropriada de resposta
a este tipo de protestos passa por compensagdes monetdrias e
medidas redistributivas.

Esta concecio do conflito é atualmente mais cuidadosamente
escrutinada pelos cientistas sociais. O NIMBY jd nio é considerado
uma categoria analitica neutra de descri¢ao de um fenémeno social.
Trata-se antes de uma categoria que, implicitamente, desquali-
fica protestos locais contra projetos infraestruturais (Trom, 1999;
Figueiredo e Fidélis, 2003; Della Porta e Piazza, 2008; Devine-
-Wright, 2009; Pellizzoni, 2011), que tem implicita uma concegao
muito particular dos processos e das dindmicas de decisao putblica
segundo a qual a tomada de decisdo na esfera piblica ndo é mais
do que uma decorréncia de escolhas pessoais guiadas por prefe-
réncias individuais eventualmente conflituantes e uma barganha
negocial.

A deliberacio e a tomada de decisao ptblica em democracia - o
modo como dimensoes de valoragio e interesses a partida confli-
tuais se devem compor ou reconfigurar para a produgio de uma
escolha — ¢ concebida de forma distinta por diferentes tradicoes,
correntes de pensamento e autores. Isto é, também existe contro-

vérsia quanto a0 modo como as decisdes publicas devem ser produ-
zidas (Whithford, 2002).

! Ver, como exemplo de um conflito desse tipo, analisado de uma perspetiva préxima
da nossa, Nunes e Matias (2003).

11
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Neste livro, explora-se 0 modo como os conflitos entre valores
(incomensuraveis) se manifestam nos processos de tomada de
decisdo publica a respeito de projetos com impactos importantes
no ambiente, com um interesse particular pelos “dispositivos”
(instrumentos e procedimentos) de tomada de decisdo e o papel
que eles desempenham nestes processos.

O modo como estes dispositivos (instrumentos e procedi-
mentos) lidam com a incomensurabilidade e a “dificuldade
moral” (Costa, 2008), assim como com a incerteza epistémica
que caracteriza as questoes ambientais, ¢ analisado ndo como uma
mera questdo técnica, mas como uma dimensao crucial de que
depende a qualidade democratica de todo o processo de tomada de
decisao.

Assumimos, neste livro, um pressuposto normativo claro: a
qualidade democratica de um processo de tomada de decisdo estd
positivamente relacionada com a medida em que diversas “lingua-
gens de valoragdo” (Martinez-Alier, 2002) do ambiente e diversos
“formatos” de conhecimento (Thévenot, 2007) sdo efetivamente
tidos em conta e incluidos como relevantes na defini¢ao dos obje-
tivos a prosseguir coletivamente.

Ao assumirmos este pressuposto normativo, inscrevemos clara-
mente a nossa abordagem nas tradi¢oes teéricas e intelectuais que,
na filosofia, na sociologia e na economia, encaram a racionalidade
nao como maximizacao de “um” valor supostamente sobrejacente
ou subjacente (seja ele “utilidade” ou “bem-estar”), mas como
um processo que envolve valores, e razdes de valoragao, plurais e
incomensuraveis.

Num enquadramento pluralista, ter de tomar uma decisao
significa «ter de enfrentar [...| um conjunto de razdes, ou de funda-
mentos para opgoes conflituantes que somos obrigados a julgar»
(O’Neill et al., 2008: 84). Consequentemente, decidir consiste
em formular julgamentos com base na “prudéncia” (no sentido
da phronesis grega) e nao em seguir regras formais de resolugao de
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problemas. As decisoes sdo “feitas” com base em boas razoes, niao
em algoritmos.

A posi¢ao normativa aqui subscrita, assim como a concegéo de
racionalidade que dela decorre, envolve a critica das concecoes
dominantes de tomada de decisdo publica e do seu “dispositivo”
privilegiado — a andlise custo-beneficio.

A andlise custo-beneficio — o método de avaliagio de projetos e
politicas favorecido pelos economistas do ambiente de tendéncia
neoclassica e por muitos decisores politicos - tal como definida por
um dos seus mais proeminentes defensores e praticantes,

compara os ganhos e as perdas associadas a um projeto de investimento
(uma estrada, uma linha de caminho de ferro, um porto, um projeto de
expansao urbana, etc.) oua uma politica, por exemplo, o estabelecimento
de uma norma ambiental. Ganhos e perdas sio definidos em termos de
incrementos ou decréscimos de bem-estar humano [... ou utilidade] que,
por sua vez sdo medidos do seguinte modo: a disposi¢io dos individuos
a pagar por um ganho ou a sua disposi¢do a pagar para evitar uma perda
ou prescindir de um beneficio. (Pearce, 1998: 84)

A analise custo-beneficio oferece um procedimento que permi-
tiria incluir valores ambientais na avaliacdo de projetos e de poli-
ticas a par de outros valores, nomeadamente econémicos, e resolver
os possiveis conflitos entre uns e outros. Supostamente, a andlise
custo-beneficio produziria resultados nio ambiguos oferecendo
«a possibilidade de reduzir a escolha social a uma questao de
calculo — um método através do qual qualquer pessoa, dada uma
base de dados acerca das consequéncias de acdes alternativas, pode
deduzir qual das [alternativas] é a melhor» (O’ Neil et al., 2008: 71).
Aparentemente a analise custo-beneficio seria um procedimento
inclusivo e imparcial de escolha que permitiria economizar no
debate e no conflito. Dai decorre a sua popularidade e proemi-
néncia na tomada de decisao publica.

13
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A analise custo-beneficio ¢ um “dispositivo” de tomada de
decisio elaborado no quadro da economia do bem-estar neoclds-
sica e com origem num “sistema de ética” — o utilitarismo de
Bentham.

Bentham (1907 [1789]) defendeu que as escolhas publicas
e privadas deviam ser determinadas pelo calculo da felicidade
(liquida) decorrente de cada alternativa de escolha e pela selecao
da alternativa que promete a maior felicidade. Do seu ponto de
vista, felicidade equivalia a prazer (e infelicidade, a dor). O valor de
uma alternativa de escolha seria entao dado pela diferenca entre a
soma de todos os prazeres por ela proporcionados ou prometidos,
deduzidos da soma das dores que ela também pudesse originar.
O individuo na sua esfera privada devia considerar as consequén-
cias da agdo para si, e 0 mesmo individuo, quando no papel de
decisor publico, devia considerar as consequéncias da agdo para
todos os individuos na sociedade calculando a soma dos prazeres
e das dores de todos os individuos envolvidos na experiéncia das
consequéncias da agao.

A anilise custo-beneficio partilha as principais propriedades
desta modalidade de utilitarismo. E consequencialista, no sentido
em que faz depender a avaliagdo da agdo apenas das suas conse-
quéncias. E monista, no sentido em que considera que «existe
apenas uma propriedade ou entidade dotada de valor intrinseco,
valiosa em si mesma, a que todos os outros valores sio reduti-
veis» e ¢ orientada para o bem-estar, no sentido em que postula
que «a Unica coisa boa em si, e nd0 como um meio para outros
bens, ¢ a felicidade ou o0 bem-estar dos individuos» (O’ Neil et al.,
2008:70).

No utilitarismo de Bentham e na anilise custo-beneficio,
o monismo implica comensurabilidade, isto ¢, a existéncia de
uma métrica comum as diferentes dimensdes de valoragao que
permite a agregacio do valor de cada alternativa e a ordenagéo
completa das alternativas de escolha. Esta métrica na analise custo
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beneficio ¢ monetaria, o que envolve o postulado adicional de que
o dinheiro pode exprimir a importancia, para o decisor individual
ou para a sociedade, dos diversos valores envolvidos na tomada de
decisio.

Sendo dependente de uma concegao ética particular (e contro-
versa), a analise custo-beneficio dificilmente pode reivindicar um
estatuto de neutralidade ou objetividade. Na realidade, o utili-
tarismo, longe de ser universalmente aceite, ¢ apenas uma entre
varias tradi¢oes da ética ou da filosofia moral. Por que razao haveria
de ser adotado nas nossas sociedades como o unico fundamento
apropriado para a tomada de decisoes publicas?

Além das objeg¢des suscitadas pela sua adesdo a fundamentos
utilitaristas, a analise custo-beneficio tem vindo a ser criticada
também a partir de argumentos de outra natureza.

O primeiro argumento diz respeito as consequéncias distribu-
tivas dos métodos de valoracio nela incorporados. Uma vez que o
valor de um euro a mais ou a menos tende a ser maior para quem
dispoe de pouco rendimento ou riqueza do que para quem dispoe
de euros em abundincia, os métodos de valora¢io baseados na
disposi¢ao a pagar tenderiam a atribuir menor valor as preferéncias
dos mais pobres. Além disso, as preferéncias de alguns dos afetados,
positiva ou negativamente, pelas consequéncias do projeto avaliado
ndo podem ser tidas em conta. Esse ¢, pelo menos, o caso das prefe-
réncias dos individuos das geracoes futuras.

O segundo argumento estd relacionado com a incerteza que
rodeia a revelagdo da disposigao a pagar. O método pressupoe que
adisposi¢do a pagar individual é independente de uma expectativa
relativamente ao que outros estdo dispostos a pagar para preservar
um dado bem. Na realidade, a disposicao a pagar pela preservagao
de um dado bem depende sempre da expectativa que temos de
outros estarem igualmente dispostos a pagar. Dispor-nos-emos
a pagar o que estimamos ser a nossa devida parte, apenas sob
condicio de outros também o fazerem. No entanto, no contexto
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em que decorre a revelagdo da disposicio a pagar individual nos
estudos de custo-beneficio, ndo hd qualquer indica¢ao que permita
formar uma expectativa.

O terceiro argumento refere-se a necessidade de atribuigao
de um valor monetario a bens que nao tém preco devido ao facto de
nao serem mercadorias habitualmente transacionadas no mercado.
Esse ¢ o caso da maioria dos bens ambientais. A atribui¢ao de valor
monetdrio a um bem pressupde a disposi¢ao de abrir mao dele
caso esse valor seja oferecido em troca. Isto é, o ato de atribuicao
de um valor monetario a um bem tem implicita a aceita¢do da sua
substitui¢do por uma compensagdo monetdria. No entanto, essa
disposicao de aceitagdo de compensagio pode nio existir, sem
que isso signifique uma manifestagao de irracionalidade. A recusa
de compensacao monetaria pode assim explicar a nao resposta,
muito frequente em estudos de custo-beneficio, a perguntas que
requerem a atribuicdo de valor monetdrios a bens considerados
infungiveis.

O quarto argumento esta relacionado com a nogao de prefe-
réncia incorporada no método. O método niao admite a distingdo
das preferéncias do individuo enquanto consumidor em relagio
as do mesmo individuo como cidaddo. No entanto, o desalinha-
mento destas preferéncias é muito frequente. Como consumidor,
posso desejar dispor de lugar préximo para parquear um auto-
movel privado, mas a0 mesmo tempo, se a construciao do parque
de estacionamento implicar o abate de arvores, posso opor-me &
sua construcao. As preferéncias enquanto cidadio sao sensiveis a
razoes a que as de um consumidor nio sao.

O quinto argumento esta relacionado com a qualidade da
decisdo. Baseando-se em preferéncias declaradas em questiond-
rios e na agregacao silenciosa dessas preferéncias, a analise-custo
beneficio ndo economiza apenas na controvérsia e no conflito,
economiza na propria comunicacio. Assume que as preferéncias
sao subjetivas e fixas, que dispensam justificacdo e sdo imunes a
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critica e as razdes e argumentos de outrem. Na realidade, o método
ignora que em processos comunicacionais de decisdo coletiva se
verifica, em primeiro lugar, que as preferéncias s30 comunicadas,
nunca como meros caprichos (gostos que ndo se discutem), mas
apoiadas em razoes relacionadas ndo com o bem-estar pessoal,
mas com o bem comum e, em segundo lugar, que a comunicacio
e a critica originam processos de reconfiguracio das preferéncias
individuais. O requisito de justifica¢io na comunicagio das prefe-
réncias e o potencial de reconfiguragao das preferéncias individuais
ndo s6 facilita a tomada de decisdo coletiva como potencia a acao
coletiva que decorre da escolha, isto é, pode melhorar a qualidade
da tomada de decisio coletiva.

Em resposta a estas criticas, ¢ muito habitual os defensores
da adocdo da anilise custo-beneficio como instrumento privile-
giado de tomada de decisdo publica argumentarem que sem ela a
sociedade se veria privada de um instrumento racional de escolha,
tornando-se presa de infindaveis controvérsias. Subestimam assim
o facto de que a anilise custo-beneficio se limita a suprimir ou
ocultar os conflitos inerentes a todas as escolhas publicas e que
estes conflitos, mantidos latentes, tendem a submergir de novo
sob a forma de sucessivas andlises e contra-andlises ou de movi-
mentos de protesto.

Que ferramentas, instrumentos e procedimentos devem entao
equipar o processo de tomada de decisao publica?

Neste livro, o objetivo ndo ¢ propor um modelo formal de
tomada de decisao em controvérsias sociotécnicas que envolvem
conflitos de valor e incomensurabilidade, mas compreender melhor
o modo como os dispositivos de apoio a tomada de decisao condi-
cionam os processos de tomada de decisdao publica. O objetivo
¢ identificar algumas caracteristicas de instrumentos e procedi-
mentos que possam contribuir para transformar a incomensura-
bilidade numa oportunidade para o debate democrético a respeito
dos objetivos comuns e dos meios para os realizar.
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O livro inclui seis capitulos. O Capitulo 1 - A incomensurabili-
dade dos valores e a decisao publica -, de Laura Centemeri e José
Castro Caldas, estabelece o enquadramento conceptual e justifica
os pressupostos subjacentes a investigacao reportada neste livro.
Partindo da clarificacio dos conceitos de incomensurabilidade e
comensuragio, e dos problemas que suscitam, revisita-se neste
capitulo o debate sociolégico sobre a comensuragio, entendida
como um processo social com impacto nos modos de cognicio e
nos modos de exercicio do poder. Desafiando as concegodes que
apresentam a comensurabilidade como um pré-requisito da racio-
nalidade, neste capitulo mostra-se que fora do enquadramento da
“teoria da decisdo racional” existem perspetivas acerca da escolha,
individual e coletiva, que sugerem a possibilidade de comparar,
escolher e agir sem comensurar. Com base na investigacao da socio-
logia pragmatica, neste capitulo aborda-se, por fim, a questdo dos
valores, da sua pluralidade, e das consequéncias que dai decorrem
para os processos de deliberagio coletiva, nomeadamente os que
envolvem megaprojetos com grandes impactos ambientais.

O Capitulo 2 - O problema dos custos sociais —, de Vitor Neves,
trata dos instrumentos tedricos a que os economistas recorrem
para pensar e analisar os efeitos negativos que atividades econé-
micas benéficas para os seus promotores podem ter para terceiros,
nomeadamente, destrui¢io de outras atividades econémicas, perda
de qualidade de vida de segmentos da populagio ou a degradagio
do meio ambiente, da paisagem e do patriménio.

Dominantes no instrumental teérico dos economistas sio as
perspetivas radicadas, por um lado, no trabalho de A. C. Pigou e,
por outro, no de R. Coase. Neste capitulo, comparam-se estas abor-
dagens, identificando as semelhangas e as diferencgas e, evocando
uma linha de investigacio radicada no institucionalismo, subesti-
mada pela maioria dos economistas — a de K. W. Kapp —, conclui-
-se da necessidade de subordinar a avaliagdo do desempenho da
economia a objetivos sociais e nao o inverso.
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No Capitulo 3 - Pér um prego na natureza para a preservar?
Contradicoes, dilemas e conflitos em torno da extragao de petréleo
no Equador -, Ricardo Coelho discute a aparente contradi¢do
entre defender o uso de valores monetarios para corrigir, evitar
ouremediar algum dano ambiental e, simultaneamente, defender
que a natureza nio tem preco. Neste capitulo recorre-se a analise
de casos associados a extracao de petréleo no Equador — o conflito
legal entre a Texaco e as vitimas da contaminagdo provocada por
esta petrolifera, e a iniciativa Yasuni-ITT - para ilustrar a variedade
de significados que os valores monetarios podem assumir depen-
dendo do contexto e do enquadramento da transagao.

O autor mostra que a aparente contradi¢do entre a recusa de
pOr um prego na natureza e o uso de valores monetarios para pena-
lizar poluidores ou recompensar protetores da natureza é ultrapas-
sada logo que sdo tidos em conta os varios significados sociais do
dinheiro. O caso judicial contra a Texaco, por exemplo, assentou
em nogoes de restituicdo e reparagio, que em nada se confundem
com uma transa¢ao mercantil. Ja a iniciativa Yasuni-ITT, comecou
por assentar numa nogao de recompensa que dispensa o céalculo
de precos para bens e servicos ambientais, mas acabou por ser
reconfigurada como uma compensagao econémica pelo custo de
oportunidade da extragdo do petrdleo e um pagamento por servigos
ambientais.

No Capitulo 4 — Valores em colisao e decisdo publica: o caso
da barragem de Foz Tua -, Ana Costa, Maria de Fatima Ferreiro,
Ricardo Coelho e Vasco Gongalves analisam a controvérsia publica
em torno da construcio da Barragem de Foz Tua. Evidenciam os
valores mobilizados pelas varias partes na controvérsia e as formas
de ultrapassar os conflitos de valores a que os atores recorrem e as
restri¢des colocadas pela maquina de decisdo publica a expressao
de valores particulares. Neste capitulo, mostra-se que os dispo-
sitivos de suporte a tomada de decisdo publica, nomeadamente
o procedimento EIA (Estudo de Impacto Ambiental), longe de
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constituirem uma técnica neutra em valores, tendem a incluir
valores mensuraveis e quantificaveis e a negligenciar ou deixar de
lado os relacionados com ligages com o ambiente e o patriménio,
descartando-os como afetivos ou emocionais. Além disso, o EIA,
pelo menos na forma como foi utilizado neste caso, tende a apoiar-
-se numa légica de compensacio que torna improvavel a rejeicao
de qualquer projeto. O procedimento EIA oferece na realidade um
enquadramento da tomada de decisdo publica de “negociagio” que
restringe o espaco de descoberta inteligente de possiveis compo-
si¢oes de valores.

No Capitulo 5 - Quarenta anos de conflitos em torno da
expansio do aeroporto de Malpensa -, Laura Centemeri, com
base numa abordagem socio-histérica, reconstrdi as controvér-
sias e os conflitos acerca da expansio do aeroporto de Malpensa
(Italia). Esta anélise enfatiza a transformagio dos dispositivos de
tomada de decisdo desde os anos 1970, e a relacao destes dispo-
sitivos com, por um lado, a evolucao dos argumentos de apoio ou
oposicao a expansio do aeroporto e, por outro, com a emergéncia
e institucionalizagio de “valores ecolégicos”. Este caso mostra
que os objetivos sociais conflituantes em jogo na realizagdo deste
projeto infraestrutural encontraram, numa primeira fase, expressao
num espago de controvérsia sociotécnica no qual a pericia desem-
penha um papel crucial enquanto base para explorar, objetificar
e discutir impactos, custos e beneficios. Nesta fase, a revisio do
projeto permite um compromisso entre valores em conflito, que
¢ estabilizado nao s6 nas carateristicas materiais do projeto, mas
também num arranjo institucional em que os “testes de realidade”
transformam a incomensurabilidade num motor de participagao.
Mas o caso de Malpensa mostra que este compromisso era fragil,
ja que acontecimentos externos —nomeadamente a transformagao
radical que o sistema politico italiano conheceu nos anos 1990 -
conduziram & instituicdo de uma “narrativa” baseada na “necessi-
dade” de expansdo do aeroporto. Contra esta narrativa, a “arma”
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da pericia mobilizada pelos grupos de ativistas para denunciar
os custos sociais da obra resultou ineficaz. Dai decorreu a emer-
géncia de uma nova forma de oposi¢do a expansio, desenvolvida
em termos de criagdo do que a autora define como uma “incom-
patibilidade ontolégica” entre o aeroporto e o seu territdrio. Esta
incompatibilidade ¢ tornada saliente nio sé pela pericia ambiental
que substancia os valores ambientais do territério, mas também
por meio de a¢des que reconhecem e dao visibilidade a apegos
pessoais ao territério e de uma narrativa sobre um outro futuro
socioeconémico possivel.

No Capitulo 6 — Uma controvérsia inacabada: um aeroporto sem
pais, o Novo Aeroporto de Lisboa —, de Ana Raquel Matos, Tiago
Santos Pereira e José Reis, estuda-se um dos processos mais longos
de deliberagao publica em Portugal, a construgio de um novo aero-
porto em Lisboa. Mostram-se 0s principais marcos desta historia,
assim como os seus momentos mais criticos. E como controvérsia,
e como ponto de convergéncia de diversos imaginarios sociotéc-
nicos, que o problema ¢ analisado até se chegar ao ponto fulcral da
discussio acerca da impossivel comensurabilidade dos valores em
conflito e da reducio a uma métrica comum suscetivel de possibi-
litar trade-offs e facilitar a decisao.

Procura-se mostrar a ampla panéplia de argumentos utilizados,
desde os ambientais aos geoecondmicos, passando pelos territoriais
e urbanos. Conclui-se defendendo que, em vez da andlise custo-
-beneficio, teria sido importante usar uma abordagem pluralista
que assumisse a incerteza epistémica e normativa e a necessidade
de compromissos técnicos e sociais em vérios planos.

Por fim, nas Notas conclusivas — A incomensurabilidade como
oportunidade —, sublinha-se o contraste que resulta dos estudos
de caso entre as conce¢oes “individualistas” de tomada de decisio
publica e a realidade de formas plurais de valoracio e de con-
flito. Assinalam-se dois tipos de movimentos criticos na oposigao
a megaprojetos — um relacionado com a qualidade da base de
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conhecimento que fundamenta o projeto e outro na critica do
“paradigma” de desenvolvimento implicito. Discutem-se também
os requisitos desejaveis dos espagos de deliberacdo. A incomen-
surabilidade, encarada em geral como um problema — uma mani-
festagdo de irracionalidade e uma fonte de conflitos -, reemerge
nas notas conclusivas como “uma fonte de oportunidade de busca
coletiva”, e o reconhecimento da pluralidade dos modos de valo-
ragio reemerge como um requisito da qualidade da democracia.
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CAPITULO 1
A INCOMENSURABILIDADE DOS VALORES
E A DECISAO PUBLICA

LAURA CENTEMERI E ]OSE CASTRO CALDAS

Introducao

“Incomensurabilidade” ¢ um termo, ou um problema, que foi iden-
tificado e tem sido discutido em diversos campos disciplinares a
partir de duas abordagens distintas.

A primeira abordagem entende a incomensurabilidade como
intraduzibilidade. Quando os valores, as normas, as convencoes e
as praticas de um grupo sio ininteligiveis para outro grupo social,
separado do primeiro pela cultura ou o tempo histdrico, os valo-
res, as normas, convengoes e praticas de ambos os grupos sao ditas
incomensuraveis. A incomensurabilidade, segundo Kuhn (1962),
pode ocorrer entre paradigmas cientificos, significando auséncia de
correspondéncia entre proposicdes de distintos paradigmas cien-
tificos. A incomensurabilidade, entendida como intraduzibilidade,
¢ uma forma “semantica” de incomensurabilidade (D’Agostino,
2000).

A segunda, concebe a incomensurabilidade como impossibili-
dade, ou dificuldade, de reduzir todos os valores, ou dimensdes de
valoragdo, a uma métrica subjacente ou sobrejacente a todos eles
de forma a permitir uma agregacao dos multiplos valores numa
dimensao unica de valoragdo. Esta, segundo D’Agostino (2000),
¢ uma forma “pluralista” de incomensurabilidade.

Partimos, nesta introdugio, de uma breve consideragao das
questdes mais salientes suscitadas pela incomensurabilidade e a
comensuragao.
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Na “teoria da decisao racional” a comensurabilidade é apresen-
tada como um requisito da racionalidade.! Na ética desta teoria a
incomensurabilidade impediria as comparacoes entre objetos de
escolha, a sua ordenacao numa escala completa de preferéncias e,
portanto, a selecdo daquele que melhor as satisfaz. Consequente-
mente, a “teoria da decisdo racional” remete a incomensurabili-
dade para a area residual do comportamento irracional e nio se
interessa pelos problemas que suscita.

No entanto, quer na forma “semantica”, quer na forma “plura-
lista”, o problema da comensurabilidade ¢ recorrente. Na forma
“semantica”, pode manifestar-se num largo espectro de situagoes,
desde o julgamento de escolhas e comportamentos pessoais, ao da
validade de teoria cientificas. Pessoas e grupos sociais diferentes
podem avaliar e julgar os comportamentos a luz de valores distin-
tos. O que para um ¢ repugnante para outro pode ser apropriado.
O que ¢, e ndo é, um comportamento apropriado ou moralmente
correto? Qual de duas teorias cientificas ¢ superior? Na medida
em que ndo haveria uma realidade externa fixa, independente do
enquadramento conceptual de cada paradigma cientifico ou ético,
ndo haveria critério para comparar as teorias por referéncia ao seu
poder explicativo ou preditivo, ou os comportamentos por refe-
réncia a um cédigo ético.

Na forma “pluralista”, o problema é nao menos recorrente, seja
na tomada de decisdo individual, seja na coletiva. Qual dos objetos
de escolha, por exemplo, bens de consumo alternativos, é prefe-
rivel? Se os objetos de escolha forem avaliados a luz de multiplos
critérios, ou valores, A pode ser preferido a B num subconjunto dos

! A “teoria da decisdo racional”, com origem no utilitarismo de Bentham, é ainda hoje
muito influente. Incorporada na corrente marginalista do pensamento econémico
e mais tarde na chamada economia neoclassica, foi importada por correntes da
sociologia, da psicologia e de outras ciéncias sociais, e deu origem ao mais influente
dispositivo de apoio 4 tomada de decisdo publica — a andlise custo-beneficio.
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critérios, B preferido a A noutro subconjunto e possivelmente indi-
ferente num terceiro subconjunto. Se os multiplos valores puderem
ser reduzidos a um valor Gnico, sub ou sobrejacente - seja prazer,
felicidade, ou utilidade —, e uma medida deste valor for atribuida
a cada critério de valoragdo em A e B, sera possivel determinar o
valor de cada alternativa de escolha, agregando (somando, por
exemplo) os valores de cada critério em cada uma das alternativas.
Uma vez obtido o valor agregado de cada uma, A e B podem ser
comparados, isto ¢, passa a ser possivel determinar se A é preferivel
a B, se B é preferivel a A ou se A e B sdo indiferentes. Contudo, se
aredugdo a uma métrica Gnica nao for possivel, isto &, se os crité-
rios de avaliagdo ou valores forem incomensuraveis, A e B podem
ser incomparaveis: por um lado (quanto a certos critérios), A é
melhor do que B, mas, por outro lado (quanto a outros critérios),
B ¢ melhor do que A.

No caso da tomada de decisao coletiva, diferentes pessoas impli-
cadas no processo de decisao podem valorizar aspetos diferentes
das alternativas presentes para escolha ou valorizar os mesmos
aspetos, mas de modo diverso. Sera possivel atribuir um valor agre-
gado que exprima uma preferéncia social a estados sociais alter-
nativos que se espera poderem resultar de uma decisdo coletiva?
Segundo Bentham, «a maior felicidade do maior nimero» deveria
ser o critério vigente na tomada de decisao publica.? Aplicar este
critério, para escolher entre os estados sociais A e B, requereria o
conhecimento da felicidade de cada individuo na sociedade, no
caso de A ser realizado e no caso de B prevalecer, a adigao das feli-
cidades individuais, para a determinacio do valor de cada um dos
estados sociais, a comparagao desses estados a luz do seu valor de

2 A maior felicidade total ndo implica necessariamente a felicidade do maior
ndimero. A discussao que se segue retém como critério apenas a soma das felicida-
des, ou utilidades, na sociedade e abstrai da dificuldade pratica de medir estados
de felicidade subjetivos.
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felicidade agregada, e a sele¢do da que tivesse um valor de felici-
dade total mais elevado.

Contudo, se os critérios de valoragio das diferentes pessoas
nao puderem ser reduzidos a uma mesma métrica ou se a felici-
dade de diferentes pessoas nao for agregavel, sera impossivel atri-
buir um valor a cada um dos estados sociais e pode ser impossivel
compara-los.

Aincomparabilidade ¢ um dos espectros que assombra a “teoria
da decisdo racional”, levando-a a interdizer a incomensurabilidade
e a exclui-la como instancia de irracionalidade. Em face da incom-
parabilidade, esta teoria assume que o decisor ficaria bloqueado,
incapaz de escolher e de agir, ou sujeito a impulsos “irracionais”.
A tomada de decisdo coletiva, de acordo com a mesma teoria, com
individuos incapazes de comunicar ou irredutiveis nas suas valo-
racoes conflituais, seria nada mais do que uma questio de poder
e forca bruta, ndo de razdes e de justificacoes articuladas e parti-
lhadas.

Contudo a comensurabilidade e a comensuragao, postuladas
pela teoria da decisao racional, nao suscita dificuldades menores.
O critério «da maior felicidade para o maior nimero» de Bentham
aplicado a tomada de decisdo coletiva assume a comensurabili-
dade interpessoal, isto é, a possibilidade de agregar a felicidade
ou a utilidade de diferentes individuos e a legitimidade de trade-
-offs interpessoais. Se a soma das utilidades para o estado social
A e B for idéntica, com um grupo muito feliz e outro muito infeliz
arespeito de A, com a situagio inversa no estado social B, o qua-
dro conceptual de Bentham conduz a conclusio de que existe na
sociedade indiferenca entre os estados sociais A e B. Contudo,
pode acontecer que aqueles que ficam menos felizes com uma das
alternativas sejam os mesmos que hd partida ja se encontram mais
privados de felicidade. A indiferenca, neste caso, envolve insensi-
bilidade a injustica — indiferenca moral. O critério de Bentham ¢
efetivamente insensivel a injustiga distributiva.
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A indiferenca moral pode também ocorrer como um problema
no quadro da tomada de decisdo individual. Isso acontece, por
exemplo, se as alternativas A e B tiverem o mesmo nivel de utili-
dade, com a alternativa A especialmente valorada no critério 1 (V1)
e aalternativa B especialmente valiosa do ponto de vista do critério
2 (V2). Comparando A e B na linguagem do utilitarismo, diriamos
que o alto V2 da alternativa B “compensa” o seu baixo V1, tornando-
-a tdo boa como A. Um trade-off entre V1 e V2 ¢é desta forma assu-
mido, como se estes critérios ou valores fossem mercadorias, por
exemplo, itens de um cabaz de compras. No caso do cabaz de com-
pras, a comensurabilidade nao parece problematica. No entanto,
V1e V2 podem também ser bens cujo valor reside precisamente no
facto de nio serem objetos de comércio. A incomensurabilidade
pode ser “constitutiva” do valor desses bens (Raz, 1986) ou, utili-
zando outras palavras, a “indiferenga moral” pode delapidar o seu
valor. Este € o caso, muito citado, da amizade, do amor e da vida
humana. Constitutivo do valor da amizade e do amor, por exemplo,
¢ o facto de ndo serem passiveis de troca por outros bens, nomea-
damente dinheiro, sob pena de se transformarem em outra coisa
que ndo amizade ou amor. Isto sugere que, em geral, no quadro da
comensuragao universal, ndo haveria lugar para qualquer compro-
metimento ético. Aqui reside o maior problema da comensuragao.

E muitas vezes objetado que compensagées envolvendo, por
exemplo, valora¢es monetarias da vida humana ocorrem frequen-
temente nos tribunais (Radin, 1993). De acordo com esta objecao,
este facto provaria a disseminagao da comensuragao na sociedade
e a sua bem estabelecida legitimidade. Contudo, a compensagao
como uma reparagao ex-post de um dano, tal como os tribunais a
praticam, tem poucas semelhangas com uma compensagio como
trade-off ex-ante que legitimasse a¢des que pdem em causa valores
importantes ou o bem de outrem.

Esta nota acerca da rela¢do entre comensuracio e compensa-
¢do leva-nos a importincia de tentar compreender os modos, os
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momentos e as razdes da comensuragio no mundo real. De facto,
a comensuragao, independentemente dos seus problemas, é uma
operagao cognitiva fundamental no mundo moderno em que vive-
mos. Este ¢ o aspeto da comensuragao que pode ser investigado a
partir de um ponto de vista socioldgico.

1. O debate sociol6gico sobre a comensuragio “como pro-
cesso social”

Em paralelo ao debate filoséfico acerca da comensuragao e da
incomensurabilidade, particularmente intenso na década de 1990,
desenvolveu-se a investigacao socioldgica acerca da comensuragao
como processo social.

A contribuig¢do socioldgica entende a comensura¢do como
um processo socio-histérico que envolve a transformacio ativa
do mundo material envolvente com impacto importante quer no
“pensamento social” (ou modos de cogni¢do), quer nos modos de
exercicio do poder. Esta literatura sociolégica aponta desta forma
para a proliferagio crescente de tecnologias de comensuragio no nosso
mundo. Aponta também para a relevincia da comensuragio na
evolugdo da politica e da economia modernas.

Como definir entdo uma operagiao de comensurag¢ao? Para
Espeland e Stevens (1998: 314) estas operac¢oes podem ser vistas
como uma «transformagao de diferentes qualidades numa métrica
comum». Para Desrosieres (1990), a comensuragio significa a
criagdo de um “espago de equivaléncia”, isto é, um espago em que
diferentes coisas podem ser vistas “em conjunto”, como expressdes
de um mesmo valor, e depois ordenadas (com ou sem expressao
cardinal do seu valor).

Para assinalar os principais tépicos do debate sociolégico sobre
a comensuragao, seguimos o argumento elaborado por Espeland e
Stevens (1998) no artigo seminal acerca da “Comensuragao como
Processo Social”. A comensuragio ¢ estudada na sociologia como
uma operagio cognitiva desempenhada por atores no mundo real,
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apoiada por instrumentos e ferramentas adequadas, isto ¢, como
uma “formata¢ao” adequada e ativa do mundo material por via da
institucionalizacdo. «A medida que a comensuragao se vai incorpo-
rando nas organizagdes praticas de trabalho e recursos, vai sendo
cada vez mais assumida e constitutiva do que ¢ medido» (Espeland
e Stevens, 1998: 329).

Neste sentido, a comensuragao foi uma das principais preocu-
pacoes de autores como Karl Marx, Max Weber e George Simmel,
todos eles interessados, embora de modo diferente, em com-
preender as caracteristicas da modernidade capitalista. Se Marx
aponta para o “trabalho abstrato” como “grande comensurador”,
produtor de valor indiferenciado, Weber sublinha a importin-
cia da “contabilidade” na racionalizacdo das relag¢des de negdcio,
despersonalizando-as. A comensuracio ¢ deste modo relacionada
com a despersonaliza¢do e a objetificacio, vistas por Weber como
promotoras da racionalidade formal contra sistemas de ética tra-
dicionais, baseados em lagos pessoais. J4 a contribui¢io de Simmel
estd focada no poder “performativo” dos instrumentos de comen-
suragdo, especialmente do dinheiro, isto é, na sua capacidade de
modificar os nossos modos de avaliar e compreender a realidade
que nos envolve.

A investigagdo socioldgica sobre a comensuracio sublinha
as légicas da comensuragao, historicamente construidas como
instrumentos, ferramentas e categorias que dao forma as insti-
tuicoes e organizagoes, e os modos como tém progressivamente
transformado a nossa realidade. A comensuragiao «reconstroi as
relacoes de autoridade, cria novas entidades politicas e estabe-
lece novos enquadramentos interpretativos» (Espeland e Stevens,
1998: 323).

Neste sentido, a principal preocupagio do estudo socioldgico da
comensuragao ¢ explorar a relacio existente no mundo moderno,
entre comensuragao (como operagio cognitiva) e “poder”. A rela-
¢do entre comensuragio e poder ¢ considerada quer em termos das
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capacidades (individuais e coletivas) que a comensuragio pode
expandir (comensuragdo “emancipatéria”), quer em termos da
opressao (ou mesmo erradica¢do) de aspetos relevantes da expe-
riéncia humana que a comensuracio pode envolver (comensura-
¢ao “disciplinadora”).

O impacto social da comensuragio é ambiguo. A comensura-
¢do, ao permitir ultrapassar distdncias geograficas e culturais, é
crucial para assegurar a possibilidade de uma ampla coordenacao.
A comensuragido permite detetar “regularidades” que sao fun-
damentais, como Porter (1995) assinalou, para a existéncia da
“sociedade” enquanto dimensao especifica da vida humana e ¢é
crucial para “desocultar” desigualdades, injustigas e discrimi-
nagdes no mundo social através da produgdo de conhecimento
“solido” (quantificado, certificado) que pode constranger o poder.
A comensuragio pode ser considerada uma “técnica de inclusao”,
uma vez que permite que uma ampla variedade de experiéncias
humanas seja tida simultaneamente em considera¢io como prefe-
réncias tendentes a opinides no espago publico liberal (Espeland
e Stevens, 1998: 330). Neste sentido, «a expansao da comensura-
¢do pode ser uma resposta politica a exclusao ou a desigualdade»
(Espeland e Stevens, 1998: 314).

No entanto, se a comensuragdo pode revelar regularidades que
de outro modo permaneceriam ocultas e, por conseguinte, desocul-
tar injustigas sociais, a possibilidade desta operagao critica esta rela-
cionada com a redugao prévia da experiéncia humana e do mundo
material envolvente as dimensdes que sio relevantes do ponto de
vista do critério especifico de valoracdo em que a comensuragao se
baseia. Para comensurar, sio necessarios “investimentos na forma”,
isto ¢, uma formatacao da experiéncia humana e do mundo material
que dé existéncia a objetos de conhecimento sélidos que os descre-
vam e em que possam assentar modos de coordenacio (Thévenot,
1984; Centemeri, 2012). Esta redugio implica o silenciamento de
aspetos relevantes da vida humana.
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O facto de a comensuragao ter sido tradicionalmente associada
a racionalidade dota as tecnologias de comensuragio de um alto
grau de legitimidade num mundo - o mundo moderno - em que
a descricio se tornou cada vez mais suspeita e o conhecimento
local se tornou desadequado para apoiar formas de coordenacao
baseadas no anonimato e na distancia (Porter, 1995). A comensu-
ragdo sustenta «a pretensio de que os factos e os valores podem
ser separados, a politica tornada técnica» (Espeland e Stevens,
1998: 330).

Como sdo entao compreendidos nesta abordagem os problemas
da incomensurabilidade?

A literatura sociolégica aborda a incomensurabilidade prin-
cipalmente em termos culturais, simbélicos, como um modo de
construir fronteiras com o objetivo de proteger aspetos da expe-
riéncia humana e do mundo envolvente da 16gica igualizadora da
comensuragao. Neste sentido, é possivel estabelecer uma relagao
entre a incomensurabilidade e o sagrado.

A incomensurabilidade estd relacionada nesta literatura com a
necessidade de preservar dimensoes de “unicidade” e de “singu-
laridade”. Face a perce¢do de que a comensuragio estd a invadir
progressivamente todas as diferentes esferas da vida, a incomen-
surabilidade ¢ encarada como um modo de resisténcia a esta
transformacio cultural. Alegacoes de incomensurabilidade sao
proferidas quando diferentes modos de valoracio se sobrepdem e
conflituam nas fronteiras de esferas institucionais. Estas frontei-
ras s3o protegidas porque a comensurag¢ao tem um “poder consti-
tutivo” que transforma a realidade por ela invadida: as entidades
criadas pela comensuracio influenciam o comportamento das
pessoas.

Contudo, a incomensurabilidade também pode ter um poder
“constitutivo”. Dando eco a ideia de “incomensurabilidade cons-
titutiva”, tal como definida por Raz (1980), a literatura socioldgica
evoca a relagio existente entre incomensurabilidade e identidade,
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ao entender que «as categorias incomensuraveis sao importantes
para definir o modo de “ser”» (Espeland e Stevens, 1998: 327). De
acordo com esta perspetiva, as fronteiras simbdlicas que aincomen-
surabilidade (incorporada em argumentos, praticas, institui¢des)
cria teriam como propoésito preservar os valores fundamentais
para a pessoa, a identidade e relacoes profundamente enraizadas
naquilo que somos.

Na literatura socioldgica, a incomensurabilidade também ¢,
por vezes, entendida como uma estratégia negocial, isto ¢, como
um modo de obter um melhor preco durante negociagoes. Neste
sentido, a incomensurabilidade seria um instrumento de retérica
puramente artificial. Distinguir o “constitutivo” do “estratégico”
nos casos em que a incomensurabilidade é evocada ¢ considerado
crucial na investigacao empirica deste tépico.

A abordagem socioldgica 4 comensuragdo e a incomensurabi-
lidade que encrusta estas nog¢des em contextos sociais e politicos
¢ importante, uma vez que mostra o papel crucial dos dispositi-
VOS que asseguram a Comensuragao nos projetos contemporaneos
de governagdo. Seguindo D’Agostino, a questao fundamental ¢é
saber «em que circunstancias, com que dispositivos, quer intelec-
tuais, quer praticos» (2003: x) sio empreendidos os projetos de
comensuracio e que resisténcia tém de enfrentar.

Had dois pontos desta abordagem que merecem particular aten-
¢do. O primeiro diz respeito a razao pela qual a comensuragao
enfrenta resisténcia. Segundo Lukes (1997:185), exprimir diferen-
tes coisas com o mesmo critério de valoragio, permitindo que sejam
ordenadas, pode algumas vezes ser desprovido de significado, irre-
levante ou inapropriado. Neste caso, ha lugar para o argumento de
incomensurabilidade. Para Desrosi¢res (1992), a impossibilidade
de comensurar pode ser técnica (em termos de «nio consigo comen-
surar») ou moral (em termos de «nio deve ser comensurado»).
No primeiro caso, a resisténcia teria como base a propria natu-
reza dos fendmenos que gostariamos de enquadrar com o mesmo
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critério de valoragdo para os comensurar; no segundo caso, esta-

riamos confrontados com uma fronteira “cultural” & comensura-
¢do. A segunda interpretacao da incomensurabilidade implica que

a importancia das categorias incomensuraveis variara, em parte porque
o significado desta fronteira simbélica varia. A sua saliéncia depende de
quao apaixonados nos sentimos acerca delas, da sua centralidade na defi-
nigdo dos nossos papéis e identidades, e de quanto esforgo é requerido
para romper com essa defini¢do. A sua importincia depende também,
como diria Simmel, do status relativo da sua forma oposicional, a comen-
suracdo. (Espeland e Stevens, 1998: 327)

Esta perspetiva, em que o trabalho de construcio de fronteiras
¢ fundamental para compreender a incomensurabilidade, corre
um risco de excesso de relativismo e decorre de uma abordagem
em que a questiao da natureza dos valores, como discutiremos em
mais detalhe nas sec¢bes seguintes, nao é tratada de forma apro-
priada. Também a identidade é considerada como uma construgio
cultural, o que significa que, por exemplo, para

os residentes Yavapai, cujo territdrio ancestral era ameagado pelo pro-
jeto de uma barragem, a terra era um incomensurédvel constitutivo.
Os Yavapai entendiam-se a si préprios em relagdo com este territério
especifico. Valorar a terra como um incomensuravel estava relacionado

de perto com o que significa ser Yavapai. (Espeland e Stevens, 1998: 327)

Neste quadro,oque é considerado “constitutivo” deumaidentidade
(e, portanto, incomensuréavel) parece ser especifico de uma cultura.

Um terceiro cendrio seria o da alegacdo da impossibilidade
de comensurar como instrumento estratégico numa negociagao.
De acordo com esta interpretacio, ao que ¢ definido como inco-
mensuravel seria atribuido um peso maior e nao um status especial
(Lukes, 1997: 186).
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Se considerarmos a resisténcia 8 comensura¢ao como expressao
de uma fronteira cultural — de uma construgao socio-histérica —
ou como uma estratégia, assumimos que a incomensurabilidade é
largamente dependente da cultura e estd relacionada com a neces-
sidade de contrastar a comensuragao. Resistir 4 comensuragio
implica recorrer a alegacoes de incomensurabilidade: «acreditar na
incomensurabilidade ¢ um modo de limitar o que pode ser racio-
nalmente escolhido e isto pode ser uma relagio social importante»
(Espeland e Stevens, 1998: 328).

Nesta literatura, é assumido que comensurar é uma questao
chave da politica moderna, entendida como arte de negociagao
entre interesses. Neste sentido, todo o debate parece assentar no
pressuposto de que a escolha (racional) é necessariamente uma
questao de comensuragio. A incomensurabilidade é vista como
estando relacionada com “convicgdes”, crengas ou valoragoes sub-
jetivas que obstaculizam a racionalidade — o que pode ser consi-
derado negativa ou positivamente. Segundo esta abordagem, as
convic¢oes de incomensurabilidade sao muitas vezes o ultimo
recurso contra o poder invasivo de cada vez mais esferas da vida
humana por tecnologias de comensurag¢ao que denotam a expansao
dos mercados econdmicos na regulacao das nossas vidas.

Mas serd a comensuragao realmente indispensavel para a deci-
sao racional?

De facto, uma das saidas para os dilemas da incomensurabili-
dade e da comensuragdo consiste em desafiar o pressuposto da
teoria da escolha racional de que a incomensurabilidade exclui
a comparabilidade e, portanto, a escolha racional. Na verdade,
mesmo no enquadramento da escolha racional, incomensurabili-
dade ndo implica incomparabilidade.?

3 As alternativas de escolha A e B podem ser avaliadas a luz de critérios multiplos
e incomensuraveis e, ainda assim, serem compardaveis. Se A é pelo menos tdo bom
como B em todos os critérios e estritamente melhor que B pelo menos num, pode
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Além disso, fora do enquadramento da teoria da decisio racio-
nal, existem perspetivas acerca da escolha, individual e coletiva,
que sugerem a possibilidade de comparar, escolher e agir, sem
comensurar. Estas perspetivas representam a tomada de decisdo
como um processo de deliberagdo.

2. Das conceg¢oes individualistas de tomada de decisdo a deli-
beracgio

Apesar da sua variabilidade, as no¢des de deliberagio sio cons-
truidas, em geral, em oposi¢do ao que se designa por concegdes
individualistas de tomada de decisdo coletiva. O principal ponto
de dissenso diz respeito a natureza das “preferéncias”, mas hd
outras dimensdes relevantes que contribuem para diferenciar estas
duas posi¢oes, nomeadamente, a separa¢io meios-fins, a comen-
surabilidade e o papel da comunicagdo na tomada de decisao
coletiva.

A principal caracteristica das conce¢des individualistas reside
no facto de as preferéncias serem tomadas como “dadas”, ou até
“fixas”, o que muitas vezes ¢ entendido como significando que
as preferéncias, como as paixées humanas, se situam para 14 do
ambito da razdo. A abordagem das preferéncias fixas envolve toda
uma conce¢ao da tomada de decisdo. Tomar as preferéncias como
“dadas”, ou “fixas”, implica que em processos de tomada de decisao,
sejam eles individuais ou coletivos, os fins da a¢do estao definidos

dizer-se que A é melhor que B. Este ¢ o critério de dominancia de Pareto. Mas, mesmo
na auséncia de dominancia, se o decisor ordenar os critérios de forma hierarquica,
dando precedéncia as alternativas de escolha que se situam no topo da ordenagio
respeitante ao critério mais importante e utilizar os restantes critérios para resolver
empates, o decisor poderd comparar e ordenar todas as alternativas de escolha.
Este ¢ o chamado critério lexicografico. Pode, no entanto, objetar-se que este cri-
tério atribui um poder indevido a uma unica dimensao de avalia¢do, operando nio
uma comensuragio, mas uma redugio semelhante de todos os valores a um tnico
valor.
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a partida, assim permanecendo ao longo do processo de delibera-
¢do. Em consequéncia, o que ha a escolher no processo de decisao
sdao os melhores meios para atingir os fins dados. Além disso, as
concegdes individualistas tendem a assumir a comensurabilidade.
Para o individuo, isto significa que todos os valores presentes na
escolha podem ser reduzidos a uma mesma escala (“utilidade”) e
trocados uns pelos outros. Para o coletivo, implica que as “utilida-
des” individuais podem ser agregadas e que face a uma desloca-
¢do do estado social A para o estado social B as perdas de utilidade
dos apoiantes de A podem ser compensadas pelos ganhos dos que
preferem B.

A perspetiva deliberativa é oposta a anterior ao postular que
as preferéncias (gostos, valores, fins) podem ser reconfiguradas
e transformadas no processo deliberativo. A deliberacio refere-
-se tanto a «descoberta do que realmente queremos» como «ao
que devemos fazer para obter aquilo que queremos». Isto aplica-
-se tanto & deliberac¢do individual como 4 deliberagdo coletiva.
A deliberacio ¢, portanto, nao a mera selecao dos melhores meios.
Os meios e os fins ndo estdo claramente separados.

Segundo Dewey, hd um uso estreito da razao que «mantém fixos
os fins-em-vista e delibera apenas sobre os meios para os alcangar»,
e um uso amplo da razdo que «toma o fim-em-vista como provi-
sério e permite, sendo mesmo encoraja, a consideracio das con-
sequéncias que o transformarao, criando um novo propésito e um
novo plano de agdo» (1930 [1922]: 215). Os fins-em-vista emergem
da deliberac¢ao, nao estdao previamente definidos nem sao fixos.
Ou, como escreve Joas: «os objetivos da agdo, normalmente rela-
tivamente mal definidos, sé se tornam mais especificos em con-
sequéncia da decisdo de utilizar meios particulares» (1996: 154).
Os objetivos da acdo ndo estdo desligados do contexto em que
a acdo decorre e dos meios de agdo disponiveis. Na deliberagao,
existe uma reciprocidade de meios e fins, uma «interagio entre
a escolha de meios e a definicdo de objetivos». A consideragao
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dos meios ndo s6 permite a especificacio dos fins como a possivel
emergéncia de novos fins: «Sé quando reconhecemos que certos
meios estdo a nossa disposi¢do podemos descobrir fins que nao
nos tinham ocorrido anteriormente. Desta forma, os meios nio sé
especificam os objetivos, como expandem o 4mbito de possibili-
dades de estabelecimento de fins» (Joas, 1996: 154).

Além de rejeitar a ideia de fins dados e de separa¢io meios-
-fins, Dewey, e muitos depois dele, nega também o pressuposto
da existéncia de um fim dltimo, comensurador das vérias tendén-
cias conflituais em operagio no contexto da escolha e da acdo.
A visao da deliberacdo de Dewey nao impde a comensurabilidade
dos valores como precondicio da racionalidade. A escolha é racio-
nal quando ¢ produto de um processo em que as varias razoes
que justificam a escolha sio reunidas, mas nao necessariamente
amalgamadas numa dnica dimensao. Justificar a escolha corres-
ponde a0 modo como os valores sao coordenados, revelando uma
alternativa que deve ser selecionada. Isto no requer a determi-
nagao da escolha por uma combinagio especifica de valores resul-
tante da reducdo de todos os valores a um valor comensurador
ou a presenga de uma razio mais forte ou melhor do que todas
as outras.

A deliberagio coletiva pode ser concebida em oposicio a con-
cecgoes individualistas de tomada de decisio coletiva a partir de
quatro dimensoes: fixidez das preferéncias, separagiao meios-fins,
comensurabilidade e comunicacio (ver Figura 1-1).
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FiGura 1-1:

Deliberagao vs. decisdo coletiva individualista

Deliberagdo:
Preferéncias abertas
Reciprocidade meios-fins
Ndo-comensuragdo

Comunicacdo

Decisdo coletiva individualista:
Preferéncias dadas

Separagdo meios-fins
Comensurabilidade

Siléncio

Existe contudo uma quinta dimensao da deliberagdo — a orien-
tacdo da agdo — que, uma vez tomada em conta, permite uma
descrigdo mais rica da tomada de decisdo coletiva e da delibe-
racao.

A orientagio da agdo refere-se ao significado pratico do resul-
tado do processo de deliberacao. Num extremo, situam-se exerci-
cios em que os individuos que neles participam sao transportados
para situagoes em que a sua opiniao ou valoragio terd poucas ou
nenhumas consequéncias em termos de decisao final (referimo-nos
a este caso como desprendimento). No outro extremo, ha situagoes
em que os individuos contribuem para escolhas coletivas que tém
consequéncias reais para eles préprios e para outros (referimo-nos
a este caso como implicagdo).

Inserindo um eixo de orientag¢do da acdo na Figura 1-1 (ver
Figura 1-2), fazemos emergir um quadro de classificagio.
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O lugar da deliberagdo neste quadro ¢ claro. A par das prefe-
réncias abertas, da reciprocidade de meios e fins, da nao comen-
sura¢do e da comunicagio, a deliberagdo também pressupde
implicagdo. A delibera¢do é «um ensaio dramadtico (na imagina-
¢do) de vdrias linhas de agdo competitivas» (Dewey, 1930 [1922]:
190). As consequéncias de cada curso de acdo alternativo ocor-
rem no futuro e s6 podem ser experimentadas em imaginacao.
No entanto, essas sdo consequéncias que serdo experimentadas
quer pelo decisor, quer pelos outros. O decisor individual sabe
que as suas escolhas e a¢oes desencadeardo consequéncias no
mundo em que ird agir e no seu préprio carater. Segundo Dewey,
a deliberagdo envolve uma reflexdo acerca de questdes como:
«que espécie de mundo resultard», «em que espécie de pes-
soa nos tornaremos, que espécie de si resultard» (Dewey, 1930
[1922]: 217).

No quadro classificatério da Figura 1-2, existem, além do qua-
drante da deliberacio, mais trés posi¢coes. Num deles encontramos
a escolha social tal como é entendida na economia neocléssica,
nomeadamente por Arrow: «Numa democracia capitalista, exis-
tem essencialmente dois métodos pelos quais as escolhas sociais
podem ser feitas: o voto, o que tipicamente ¢é utilizado para tomar
decisoes politicas, e 0 mecanismo de mercado, tipicamente usado
para tomar decisdes econdmicas» (Arrow, 1951: 1).
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FIGURA 1-2

Um quadro de classificagao

Deliberagao:
Preferéncias abertas
Reciprocidade meios-fins
N&o-comensuragéo
Comunicagao

Encenagao Deliberagao

Desprendimento Implicagdo

Valoragao Agregacao de
contingente preferéncias,
- neaociacao

Decisao coletiva individualista:
Preferéncias dadas

Separagdo meios-fins
Comensurabilidade

Siléncio

Segundo Arrow, o voto ¢ simplesmente «um método para amal-
gamar os gostos de muitos individuos na realizacio de escolhas
sociais» (1951: 2). No entanto, como ele préprio demonstra, num
enquadramento em que as preferéncias individuais sio fixas, nao
existe nenhum procedimento de votagao de que resultem sempre
ordenacdes de preferéncias consistentes. O voto é, portanto, um
mecanismo de aglomeragao problematico: uma vez que a consis-
téncia, na opinido de Arrow, ¢ um requisito da racionalidade, o
seu veredito quanto a racionalidade da democracia ¢ severo: «os
unicos métodos para passar de gostos individuais para preferéncias
sociais [consistentes] [...] ou sdo impostos ou ditatoriais» (Arrow,
1951: 59). A via da agregacao de gostos pelo voto parece estar
deste modo bloqueada, restando neste quadrante o mecanismo
de mercado.
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O mecanismo de mercado como método de escolha coletiva foi
explorado por Coase (1960). Coase defendeu que, caso nao existis-
sem “custos de transag¢ao”, as deslocacoes de A para B na sociedade
podiam ser conseguidas por contratos privados em que os bene-
ficidrios da desloca¢ao compensassem os perdedores. A escolha
social equivaleria neste quadro a uma negociacao multilateral na
sociedade, baseada num mero encontro de precos de oferta e de
procura, que poderia dispensar a comunicagio.

O quadrante onde se situa a agregacao de preferéncias e a nego-
ciacdo ¢ portanto povoado por “agentes” que estdo implicados
no processo de tomada de decisdo, mas permanecem silenciosos,
votando no anonimato ou transmitindo informacdo a um “comis-
sario de pregos”.

Outros mecanismos de tomada de decisdo publica envolvem
um maior desprendimento. Encontramo-los nos outros dois qua-
drantes.

Consideremos a valoracio contingente. A analise custo-bene-
ficio, tomada por alguns como o critério racional para tomar
decisoes na esfera publica, confronta-se frequentemente com a
necessidade de imputar valor a bens que nao sao objeto de comér-
cio no mercado e nio tém preco. Recorre, nessa circunstancia, a
métodos de valoracdo — valoragdo contingente — que encenam
mercados hipotéticos. Tipicamente, na valoragdo contingente, ¢
pedido as pessoas que declarem o preco que estariam dispostas
a pagar para preservar um bem ou que aceitariam receber para o
ceder. As pessoas nao estao a “revelar uma preferéncia”, oferecendo
dinheiro por um bem que efetivamente vao consumir, ou tencio-
nam consumir, sio simplesmente colocadas em imagina¢io num
mercado hipotético. As pessoas neste quadrante sio tao silencio-
sas como as do segundo quadrante. Além disso sao desprendidas,
isto &, é-lhes pedido que tomem decisoes a respeito de situagoes
que ndo tém implicagdes claras em termos de consequéncias
e agoes.
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No quadrante que resta, encontram-se pessoas igualmente des-
prendidas a quem se pede um exercicio de tomada de decisao sem
impacto direto na agdo individual e coletiva. Neste caso, as pessoas
sao envolvidas numa encenacio deliberativa que deve resultar na
defini¢do de uma posi¢ao comum a respeito do objeto de discussao/
decisdo, mas sem implicagdes claras em termos de consequéncias.
A natureza ficcional deste exercicio deliberativo faz com que seja
dificil tomar as preocupag6es morais expressas na encenagao como
argumentos legitimos no quadro mais estruturado, mais orientado
para a acdo, do férum deliberativo.

3. Compreender as linguagens de valoracio conflituantes a
partir da sociologia pragmatica

O pragmatismo de Dewey ajuda a reenquadrar o processo de
tomada de decisdo como um processo em que a incomensurabili-
dade cria uma dindmica de exploracio coletiva de fins desejaveis
plurais e de meios para os realizar. Contudo, estamos ainda con-
frontados com o modo de conceber os “valores” e de investigar a
pluralidade dos modos de valora¢io.* Além disso, a pluralidade
de “linguagens de valoracao” continua a ser uma possivel fonte de
exclusio e conflito na deliberagao.

A questdo da valoragdo, na sua relagdo com a acio (e as lingua-
gens), é crucial na abordagem socioldgica desenvolvida em Franca
por Luc Boltanski e Laurent Thévenot, designada “sociologia prag-
matica” ou “sociologia das capacidades criticas”. A sociologia das
capacidades criticas ¢ uma abordagem tedrica que emergiu em
Franca na década de 1980 como desafio a “sociologia critica” de

* Segundo Joas, a questdo da génese dos valores tem sido muito negligenciada
desde a década de 1940, embora tenha sido particularmente discutida entre o fim do
século x1x e o fim da década de 1930 (Joas, 2000). Para Joas, compreender o que so
os valores, tornou-se uma questo chave a partir do momento em que as explicagdes
funcionalistas ou deterministas revelaram os seus limites.
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Pierre Bourdieu e que progressivamente foi obtendo uma resso-
nancia internacional, tendo-se tornado uma referéncia chave no
debate europeu.’

Esta abordagem ndo ¢ diretamente inspirada pelo pragma-
tismo, j4 que nem Boltanski nem Thévenot foram influenciados
por leituras de autores pragmatistas que foram “redescobertos”
em Franca a partir do fim da década de 1990.° Contudo, é possivel
detetar uma influéncia pragmatista indireta a partir do importante
papel desempenhado por Bruno Latour no desenvolvimento desta
sociologia, especialmente a respeito do conceito de “teste de rea-
lidade” (Guggenheim e Potthast, 2012).

Numa deslocagio semelhante 4 promovida pelo pragmatismo
de Dewey (Bidet, Quéré e Truc, 2011), a variedade de modos de
valoracio ¢ considerada na sociologia pragmatica em relagao com
a prépria dindmica que explica a variedade observavel na ac¢do
humana. A valoragio ¢ de facto entendida como resultado de um
julgamento avaliativo através do qual os agentes enquadram uma
dada situacio tendo em vista o desempenho “da agdo apropriada”
(Thévenot, 1990; Boltanski e Thévenot, 2006: 349). Este julga-
mento orienta o modo como estabelecem uma rela¢ao de “impli-
cacao” (engagement) e de coordenagio com o ambiente envolvente
e resulta em atribui¢des de valor a seres humanos e nao-humanos.
A acdo ¢ desta forma entendida na sociologia pragmatica como
implicagdo e coordenagio com o ambiente: a coordenagio é pos-
sivel se os atores partilharem o mesmo julgamento avaliativo da

5 Para uma apresentacio geral e discussio da sociologia pragmatica francesa, ver
Dodier (1993), Bénatouil (1999), Wagner (1999), Silber (2003) e o nimero espe-
cial do European Journal of Social Theory organizado por Blokker (2011). Para uma
apresentacio da investigagio norte-americana e europeia acerca da sociologia da
valoragdo e avaliacdo a que a sociologia pragmatica francesa deu uma importante
contribuicdo, ver Lamont (2012).

¢ Para uma andlise detalhada do “encontro recente” entre o pragmatismo norte-
-americano e a sociologia francesa, ver Stavo-Debauge (2012).
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situagdo, o que depende da partilha do mesmo modo de implica-
¢ao com os seres humanos e ndo-humanos envolvidos na situagio.

O julgamento quanto a “adequagdo” da agdo a uma dada situa-
¢do ¢ considerado crucial para a compreensao da acdo humana e
envolve um momento avaliativo no seu desenrolar. Esta avaliagdo
¢ baseada no bem a que o agente almeja através da coordenagio
com o ambiente social e material. Trés tipos de bem sio referi-
dos na sociologia pragmadtica como sendo geralmente reconheci-
dos nas nossas sociedades como guias para a a¢io: a “facilidade”
da acomodagio com um ambiente familiar; o bem da realizagdo
de uma acdo planeada; e o “bem comum” benéfico para a comu-
nidade politica como um todo (Thévenot, 1990, 2001, 2000,
2007).7

A partir daqui, sdo identificados trés registos ou modos de agao
principais, designados “regimes de implica¢do”: o regime familiar, o
regime de um plano (ou regime de agdo normal) e o regime de jus-
tificacdo publica (Boltanski e Thévenot, 2006; Thévenot, 2007).8

O regime de justificagao publica foi o mais extensivamente dis-
cutido e explorado. Ele define um modo de a¢do e de valoragio que
¢ requerido a um agente tendo em vista assegurar a coordenagao
o mais ampla possivel - uma “coordenacio publica” - potencial-
mente aberta a qualquer ser humano. De facto, segundo Boltanski e
Thévenot, a “acio justificavel” e o seu modo especifico de valoragao
sao a pedra de toque da moderna construcao da “esfera publica”

7 Com “bem comum”, Boltanski e Thévenot (2006) designam uma construgao poli-
tica e histdrica: a de um principio de avaliagdo dotado de universalidade, destinado a
organizar a comunidade politica num equilibrio ordenado orientado para a justica.
8 Os “regimes de implica¢do” sao modelos descritivos da agdo. Ndo sio a reconstru-
cdo darealidade social e das suas estruturas objetivas, nem sio modelos preditivos de
fenémenos ou comportamentos. Tém em vista uma defini¢ao clara das competéncias
e recursos de que cada ator precisa para produzir um certo tipo de coordenagio com
o ambiente social e material em certo contexto. Cada modelo de a¢do tem assim a
sua prépria gramatica (Thévenot, 1990).
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como esfera distinta da vida social. A construgdo da esfera publica
segue a par da definicdo de um modo especifico de implicacio e
valoracao do ambiente envolvente, humano e material, requerido
aos agentes. Pelo modo como foi construida historicamente a esfera
publica, aimplicagdo requerida aos agentes ¢ baseada na qualifica-
¢ao dos seres humanos e ndo-humanos segundo a sua grandeza em
termos de uma defini¢do legitima do bem comum. Consequente-
mente, s3o atribui¢oes legitimas de valor as que estabelecem uma
ordem (de pessoas e de coisas na situa¢do) que seja equitativa e
justa, uma vez que respeita a sua grandeza avaliada do ponto de
vista do bem comum.

A equidade e a justica destas atribuicdes de valor sao provadas
através de “testes de realidade” apropriados. O teste de realidade
¢ um conceito chave para o entendimento pragmatico das prati-
cas avaliativas que orientam a a¢do e ¢ uma das contribui¢des mais
originais que esta abordagem oferece para a compreensao dalegi-
timidade e da justificabilidade nas nossas sociedades. No curso da
acdo, os agentes testam a adequacio da sua avaliagdo recorrendo
a objetos e instrumentos especificos expressamente concebi-
dos ou formatados para atribuir valor, ou a praticas valorativas,
mais ou menos formalizadas, que envolvem o ambiente material.
No regime publico de a¢do, os testes de realidade sao realizados
com instrumentos e equipamentos que atribuem valor de forma
objetiva através do estabelecimento de um “espago de equivaléncia”,
baseado no bem comum, como ponto de vista avaliativo (Boltanski
e Tévenot, 2006: 133-138).° Consequentemente, a comensuragao
¢ a operacio que estd no cerne dos testes de realidade concebi-
dos para determinar a legitimidade de uma atribuicao publica de
grandeza.

® Para uma sintese da discussao acerca da objetividade numa perspetiva pragmatica,
em termos de modos de “objetivacao” que implicam uma intervencio material — ou
“investimento” — para “formatar” o ambiente da agdo, ver Centemeri (2012).
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Os autores apontam para uma caracteristica especifica da nossa
sociedade moderna que da conta da sua complexidade: diferen-
tes defini¢des da grandeza de pessoas e coisas sdo tidas a0 mesmo
tempo como publicamente legitimas. De facto, historicamente
emergiram especificagoes plurais do bem comum. Isto implica a
possibilidade de uma pluralidade de “ordens de grandeza” legiti-
mas na nossa sociedade. Na sua investigagdo sobre modos prati-
cos de justificagdo, Boltanski e Thévenot detetam seis expressoes
diferentes do bem comum na nossa sociedade que definem outras
tantas ordens gerais, sociais e econémicas justificaveis, todas elas
com os seus proprios modos de valoragio: concorréncia de mer-
cado, eficiéncia industrial, fama, solidariedade civica, confianga
doméstica, inspiracdo. Sendo construgdes conceptuais histori-
camente definidas, as ordens de grandeza ndo sio apenas seis,
podendo sempre emergir novas ordens, como mostra o trabalho de
Boltanski e Chiapello (2005) acerca da grandeza baseada em redes
do capitalismo contemporaneo e — especialmente relevante para
a valoracdo ambiental — pela muito problematica ordem de gran-
deza “verde” emergente, discutida por Lafaye e Thévenot (1993).1°
O resultado ¢ que nas nossas sociedades podem ser utilizadas 16gi-
cas de comensuragao legitimas plurais para definir uma ordem
geral. Isso implica que comensurar nio é necessariamente mone-
tarizar através de precos de mercado. A moeda ¢ historicamente a
ferramenta mais relevante para a comensuragao nas nossas socie-
dades, mas podemos comensurar sem usar moeda. Além disso, as

10 Lafaye e Thévenot (1993) assinalam as dificuldades de definir “formas de equi-
valéncia” que permitam a existéncia de “testes de realidade” da grandeza ecolégica
fortes. Além disso, a ordem ecolégica implicaria o alargamento da classe de seres
merecedores de consideragdo moral para 14 da “humanidade comum”. Esta hipétese
desafia radicalmente o modelo de comunidade politica em que as ordens de grandeza
assentam. Neste ponto ver Latour (1998) e Block (2013).
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l6gicas da comensuragao através do dinheiro sao também elas plu-
rais nao se limitando a l6gica mercantil (Zelizer, 1997).1

Comparadas com a acdo publicamente justificivel, a “acio
normal” e a “implicacdo familiar” sio modos de coordenacio e
valoracio cuja extensdo e legitimidade publica sao mais limitadas.
Estes tltimos modos de coordenagio sdo restringidos, respetiva-
mente, aos que tém um interesse na agao e aqueles para quem o
ambiente ¢ familiar. Consequentemente, no movimento da agao
normal para o regime de familiaridade, os testes de realidade, atra-
vés dos quais os agentes verificam a adequagdo da sua avaliacao da
situagdo, sao progressivamente menos dependentes de um critério
geral de avaliagdo de fungoes e necessidades e mais incrustados em
conhecimento produzido e partilhado mediante uma pratica perso-
nalizada.

Lendo a agdo através desta pluralidade de modos de implicagao,
a sociologia pragmatica leva-nos a considerar o agente humano
como plural nos seus modos de ser um “agente-no-ambiente”.
A mesma pessoa ¢ capaz de diferentes tipos de agéncia - enten-
dida como diversos tipos de capacidade de agdo — que sdo sus-
tentados por diferentes modos de implicagdo com o ambiente: a
personalidade, os apegos, na implicagao familiar; o individuo com
autonomia e interesses, na ag¢do normal; a pessoa que age para
o bem comum, no regime de justificacio. Consequentemente, o
ambiente envolvente é cognitivamente enquadrado pelos agentes
como ambiente familiar, objetos funcionais, ou entidades conven-
cionais. Isto significa que, dependendo do modo de implicagdo com
o ambiente, a informagcao relevante para testar a adequagao da agao
ndo ¢ a mesma: sugestoes percetuais no regime familiar, linguagem

11" Além disso, a escolha de “grandeza” em vez de “valor” esta relacionada com o
facto de a sociologia pragmatica tentar ultrapassar o chamado “pacto de Parsons”
(Stark, 2009: 7), isto ¢, a distingdo entre valor econémico (o dominio legitimo da
economia) e valores sociais (o legitimo dominio da sociologia).
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comum de fungoes e necessidades na a¢do normal, linguagem
codificada na agdo publica.

O que nos interessa ¢ que a cada regime corresponde uma “gra-
matica pratica” de valoragio: a valoracio ¢ baseada em conven-
¢oes legitimas relacionadas com ordens de grandeza no regime
de justificagdo; na utilidade, no regime de acdo normal; em ape-
gos pessoais, no regime familiar. A possibilidade de partilhar estas
linguagens e praticas de valoracao com outros, assegurando deste
modo a coordenacido e o acordo, ¢ desigual. Quando uma avalia-
¢do ¢ baseada na referéncia a uma ordem de grandeza legitima, a
possibilidade de acordo ou desacordo acerca do que tem valor estd
aberta a “um terceiro generalizado”, uma vez que o valor pode ser
objetivamente testado através de instrumentos e ferramentas apro-
priadas coletivamente concebidas para este propodsito (Boltanski
e Thévenot, 2006). As convengdes que qualificam e enquadram
as entidades envolvidas segundo categorias gerais de grandeza
permitem um teste objetivo do valor sem requererem um conhe-
cimento direto e profundo da situa¢ao. Em contraste, quando uma
avaliacdo ¢ baseada na implicacao familiar, o acordo ou desacordo
requerem uma experiéncia partilhada e direta de familiarizagao.
Contudo, longe de serem limitadas a esfera do “privado”, as valo-
racoes baseadas na facilidade proporcionada por arranjos pessoais
podem ser partilhadas com outros, uma vez que sio compreensi-
veis para outros, podem ser comunicadas e podem sustentar ale-
gacoes criticas.

No entanto, a critica baseada em valora¢des que assentam
na familiaridade ndo podem ser facilmente expressas no espago
publico. Este tltimo ¢ historicamente e culturalmente constru-
ido sobre o principio que requer as formas de valoragcdo uma
perspetiva “desapegada” acerca das caracteristicas relevantes que
dao conta da grandeza ou da utilidade de alguém ou de alguma
coisa: elas requerem objetividade (Porter, 1995). As formas de
valoracio baseadas em apegos pessoais podem ser entendidas por
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outros e partilhadas com eles, mas nio sdo aceitaveis enquanto tal
como argumentos legitimos no espaco publico, onde tém de ser
ou traduzidas (para interesses) ou compatibilizadas (através da
mediagio) com defini¢des legitimas de grandeza (Doidy, 2003;
Richard-Ferroudji, 2011). Isto ¢ uma razao estrutural que da conta
do poder desigual das linguagens de valoracao que podemos obser-
var na deliberacio publica. De forma semelhante, a importancia
crescente atribuida a instrumentos como a analise custo-beneficio
quanto a legitimidade da decisao publica cria um enviesamento a
favor de expressdes de grandeza baseadas no preco e na eficiéncia
que implicam uma expressio estritamente quantificada do valor.
Isto tem reduzido progressivamente o lugar de modos de valora-
¢do justificaveis, como o doméstico, que assentam em apreciagdes
de grandeza que estdo menos ligadas a expressoes quantificadas de
valor e que podem ser mais “acolhedoras”, como defenderemos, a
valoragoes baseadas na familiaridade.

Se concebermos a a¢do como implica¢do e coordenagio com
o ambiente, hd uma tensao interior que, desta forma, ¢é revelada
na prépria palavra “ambiente” e no seu uso nas nossas socieda-
des, com consequéncias importantes para a compreensio dos
conflitos na valoracao ambiental. De facto, aquilo a que chama-
mos o “Ambiente” (significando a “Natureza”) é revelado como
um modo especifico de qualificar o entorno ou a envolvente de
alguém, de um ser ou de uma comunidade e nele se implicar em
termos de acio publica ou normal. Nestes dois modos de a¢ao, um
sujeito (humano) é separado de, e confrontado com, um objeto
(nd3o humano), enquanto na implica¢do familiar a fronteira entre
sujeito e objeto ¢ difusa.

Na esfera publica, o ambiente importa enquanto natureza.
Os modos publicos legitimos de valorar a natureza sio plurais
e assentam desigualmente em expressdes quantificadas e men-
surdveis de valor. A natureza pode ser valorada como “patrimé-
nio”, de acordo com uma grandeza doméstica; ou como expressao
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de um “estado selvagem”, segundo uma grandeza inspirada; ou
como um “lugar de renome”, de acordo com uma grandeza baseada
na fama. Estas “ordens de grandeza” sio exemplos de modos publi-
cos legitimos de valoragao que nio dependem de uma definicao
estritamente quantificada de valor. Contudo, estao aqui presentes
modos de objetivacio do valor gerais e acordados, baseados em
conhecimento codificado e julgamento pericial que garantem a
possibilidade de ordenagio. Quando a natureza ¢ valorada “como
bem econémico”, segundo uma grandeza de mercado, ou
como um recurso para a produgao, segundo uma grandeza indus-
trial, s3o introduzidos modos quantificados de valoragao, em ter-
mos de precos e indicadores de eficiéncia. A natureza também pode
ser valorada como “bem publico” a que estdo associados direitos
coletivos: podemos entao falar de um modo civico de valoragao
ambiental. A crescente relevancia da “biodiversidade” enquanto
expressdao de valor ambiental pde em evidéncia a progressiva
construgdo de uma ordem de grandeza especificamente “verde”,
amplamente baseada em modos de quantificagdo que tentam tor-
nar visiveis interdependéncias que ligam — em bases ecoldgicas - o
local e o global e o presente e o futuro (Lafaye e Thévenot, 1993).

Todas estas formas plurais de valoracao assentam num modo
idéntico de implicagdo com o ambiente — o modo publicamente
justificavel de implica¢do: o ambiente é enquadrado pelos agentes a
partir de categorias de qualificacio gerais e acordadas. O ambiente
¢ sempre um ambiente “qualificado”, enquadrado como expressao
de um bem comum legitimo.

Desta forma é possivel identificar um primeiro tipo de problema
de incomensurabilidade com que nos confrontamos em conflitos
de valoragao ambiental. Propomo-nos defini-lo em termos de inco-
mensurabilidade de ordem. Por problema de incomensurabilidade
de ordem entendemos uma situagao critica em que existe dificul-
dade em acordar no espago publico no critério de comensuragao
que ¢é pertinente para testar a legitimidade de uma decisao ou
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acdo. Em caso de confronto com o problema de incomensurabili-
dade de ordem, as disputas e as controvérsias envolvem desacordo
quanto ao modo de comensurar, mas nio quanto a possibilidade
ou necessidade de comensurar. Todas as valora¢oes conflituais em
jogo assentam numa implica¢io de justificagio publica dos agen-
tes com o ambiente. O conflito ndo envolve a natureza do julga-
mento avaliativo apropriado; envolve o bem comum a prosseguir
através da coordenacido. Os modos de valoragdo que sustém uma
coordenacio orientada para a concorréncia de mercado nao sio os
mesmos que sustém uma coordenagio orientada para a eficiéncia
industrial ou para a solidariedade civica. Contudo, em todos estes
casos, o tipo de implicacao com o ambiente requerido aos agentes
¢ 0 mesmo e requer comensuragao para que a coordenagio com
outros seja possivel.

A questio que daqui decorre é saber como pode um acordo ser
alcancado, apesar da incomensurabilidade de ordem. Uma saida
possivel deste dilema é dispor de um principio que domine outros.
No entanto, entre as provas coligidas por Boltanski e Thévenot, o
cendrio mais frequente ¢ o de valorac¢oes conflituais que sao recon-
ciliadas num “arranjo compésito” ou “compromisso”. Num compro-
misso firmado em publico - que ¢ diferente de um arranjo privado
por acordo mutuo dos atores envolvidos ou de uma negociagio de
interesses —, o imperativo da justificacao nao é satisfeito, mas nao ¢
também completamente perdido de vista: «xnum compromisso, os
participantes nio tentam clarificar o principio do seu acordo; estao
favoravelmente dispostos a uma no¢ao de bem comum sem procu-
rar ativamente tal no¢ao» (Boltanski e Thévenot, 2006: 277-278).
Num compromisso, reinem-se diferentes légicas de comensura-
¢do para estruturar espagos de equivaléncia que nio sio comple-
tamente coerentes, mas sao suficientemente sélidos para sustentar
um julgamento avaliativo justificivel e as decorrentes atribuigoes
de valor. No dominio do ambiente, um exemplo do que Boltanski
e Thévenot designam por “arranjo publico para o bem comum” é

53



54

LAURA CENTEMERI E JOSE CASTRO CALDAS

a referéncia ao “desenvolvimento sustentavel” (Godard, 2003).
O desenvolvimento sustentavel refere-se a um “bem comum”, em
grande medida subespecificado. E por isso que encontramos tantas
defini¢oes diferentes de sustentabilidade. Nao obstante, é possivel
defender em publico arranjos para o desenvolvimento sustentavel
que justificam decisdes e possibilitam a critica.

No entanto, este nao ¢ o unico tipo de incomensurabilidade com
que nos confrontamos quando observamos conflitos ambientais.
De facto, um problema de incomensurabilidade diverso do que
designamos por incomensurabilidade de ordem ¢ suscitado por
alegacoes quanto ao ambiente como habitat humano (milieu), ndo
como natureza selvagem.

Usamos a expressdo “ambiente habitado” para designar um
lugar que uma pessoa valoriza porque se move nele e nele se sente
“avontade” e porque ha memdrias nele depositadas. Consideramos
ambiente habitado o ambiente de que nos apropriamos, forjando
lagos intimos com seres humanos e ndo humanos ai existentes,
criando deste modo um lugar em que as intera¢des ocorrem sem
esforco. A pessoa estd “distribuida” no seu ambiente habitado tor-
nado parte constitutiva da pessoa, de modo que, se afetado o ambiente,
as consequéncias recaem diretamente sobre ele ou ela. Contudo,
de um ponto de vista externo, o ambiente habitado pode ser ape-
nas um ambiente “natural”, até mesmo uma “selva”.

A experiencia de habitar ¢ baseada numa relagio de proximi-
dade com o ambiente que resiste & comensuragio porque, através
da habitaco, as coisas e as pessoas sdo constituidas como particu-
lares espaciotemporais. Esta relacio ¢ crucial (ou “constitutiva”)
para a “consisténcia” da pessoa (Breviglieri, 2012).22 Desta forma é

12 Partindo do significado original de consisténcia (“firmemente erguido”), o termo
“consisténcia” denota na sociologia pragmatica o esforgo que uma pessoa faz para
manter uma coeréncia existencial através dos multiplos modos de acio e de impli-
cacio requeridos pela vida nas nossas sociedades.
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possivel investigar a “incomensurabilidade constitutiva” sem saltar
diretamente para categorias coletivas abrangentes como identidade
cultural, ou sacralidade.

Ao estudar conflitos de valoracao ambiental respeitantes a deci-
soes publicas com impacto no ambiente, ou compensagdes por
danos ambientais, confrontamo-nos constantemente com atri-
buicdes de valor baseadas na familiaridade e na dificuldade de as
integrar no processo publico de valoracao em que a objetificacio é
tao central. Confrontamo-nos permanentemente com problemas
de “incomensurabilidade radical” ou constitutiva.

De facto, ¢ através da implicacao familiar que as pessoas desen-
volvem apegos a seres e objetos que valorizam porque participam
na conservac¢io do meio em que estdo distribuidas. Estes seres
e objetos sdo passiveis de valoracdo de uma forma que exclui a
comensuragio, uma vez que a comensuragao implicaria considerar
essas pessoas, objetos e outras entidades do ambiente como sepa-
radas e “equivalentes” a outras, de acordo com uma qualificagio
ou uma simples funcdo.

E evidentemente possivel, apesar disso, comensura-las, mas
tal comensuragao seria desprovida de significado de um ponto de
vista do habitat: comensura-las significaria deslocar-se para uma
implicagdo pratica diferente com elas. Estes seres radicalmente
incomensuraveis podem ser igualmente passiveis de valoragao para
outras pessoas, nao por que partilhem um critério de julgamento
- que alguém, um terceiro generalizado, pudesse aplicar —, mas
porque partilhamos o mesmo tipo de implicagdo com os mesmos
seres. Em causa, neste caso, estdo “indicios” para a compreensao
do valor “a partir de dentro”, ndo cifras para descodificar a sua
grandeza “a partir de fora” (Ingold, 2000).

Podemos evidentemente comensurar as entidades familiares
a que estamos apegados, trocar mesmo umas pelas outras, por
nelas um prego ou aceitar uma compensag¢ao como um reconheci-
mento social pela sua perda. Mas isto decorreria de uma “escolha
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trdgica” (Nussbaum, 2001), algo que somos forcados a fazer, ou,
na melhor das hipéteses, de uma escolha dificil que envolve sofri-
mento. Esta dificuldade e sofrimento sdo o sinal de que estamos a
sacrificar alguma coisa que valorizamos de um modo que nao tem
um equivalente real.
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CAPITULO 2
O PROBLEMA DOS CUSTOS SOCIAIS

VITOR NEVES

Introducio

Num estimulante livro, The Value of Nothing, ja traduzido para por-
tugués, Raj Patel ilustra de forma muito clara, através de exemplos
varios, a diversidade, amplitude e, sobretudo, a importincia dos
custos sociais decorrentes da atividade econémica empresarial no
quadro do capitalismo contemporaneo (Patel, 2011, em particular
o capitulo 3). Mais recentemente, em Social Costs Today: Institutio-
nal analyses of the present crises (Elsner et al., 2012), uma obra cole-
tiva, os seus organizadores argumentam que a analise das crises
atuais exige uma abordagem em que os custos sociais, entendidos
como fenémeno sistémico, ocupem um lugar central (uma tese
bem documentada ao longo dos 12 capitulos do livro). A relevan-
cia dos custos sociais — ou externalidades (negativas), como sio
mais vulgarmente conhecidos entre os economistas - é incon-
testavel.

Embora muitos dos investimentos realizados na economia,
designadamente em grandes infraestruturas, como aeroportos e
barragens, tenham por objetivo o crescimento da producio e da
riqueza, a melhoria dos transportes e comunicagoes, melhores
acessibilidades e novas oportunidades de emprego ou a diversifi-
cacio das fontes de energia, os seus impactos negativos — econé-
micos, sociais e ambientais — para os individuos e comunidades
nao sao em geral despiciendos. Os efeitos negativos que tendem a
acompanhar tais investimentos, como a destrui¢ao de certas ativi-
dades econémicas, a perda de qualidade de vida de segmentos da
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populacdo ou a degradacio do meio ambiente, da paisagem e do
patrimdnio, sio em geral dificeis de evitar.

Contudo, o nosso conhecimento sobre tais custos — sobre a sua
natureza, importancia e implicagdes na economia e na vida das
pessoas — ¢ ainda algo limitado. A teoria econémica convencio-
nal das externalidades, com origem no trabalho de Arthur Pigou
(1877-1959), Economics of Welfare (Pigou, 1932 [1920]), assenta no
entendimento de que tais custos constituem uma falha do mer-
cado. Esta abordagem, relativamente incontroversa até ao inicio
dos anos 1960, foi fortemente abalada pelo trabalho de Ronald
Coase (1910-2013), The Problem of Social Cost (Coase, 1960). Para
este autor, o problema dos custos sociais ¢, na verdade, o resultado
da inexisténcia de mercados, seja porque os direitos de propriedade
que os viabilizariam nao sdo claramente definidos, seja porque os
custos de transacio (os custos de funcionamento do mercado)
sdo proibitivos. E, afinal, um problema de natureza institucional
(uma falha do Estado e das institui¢des da economia). Em ambas as
abordagens, porém, os custos sociais sio reduzidos a um mero pro-
blema de alocacio ineficiente dos recursos econémicos. E embora
represente uma significativa mudanca de paradigma na analise dos
custos sociais (Medema, 1994), a abordagem de Coase insere-se,
ainda assim, no quadro concetual da teoria microeconémica tra-
dicional e utiliza, no fundamental, os seus instrumentos analiticos.
Nio &, por isso, de estranhar que faga hoje parte de quase todos os
manuais de Microeconomia e de Economia Publica estudados nas
universidades do mundo inteiro.

A margem destas duas tradi¢oes de pensamento (a pigouviana
e a coaseana), hoje dominantes,! merece destaque o trabalho de
Karl William Kapp (1910-1976), um destacado, mas relativamente
pouco conhecido, economista institucionalista critico, na tradi¢ao
do institucionalismo americano, com fortes raizes no pensamento

! Infelizmente, sem a subtileza das andlises dos autores que lhes deram origem.
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europeu. Kapp dedicou ao problema dos custos sociais grande
parte do seu labor cientifico ao longo de mais de um quarto de
século. Num livro seminal, The Social Costs of Private Enterprise,® e
em varios trabalhos posteriores, Kapp mostra que os custos sociais
sdo um produto inexoravel da légica intrinseca de funcionamento
do capitalismo, com uma clara dimensio politica, e poe em causa
abusca de solugdes para o problema dos custos sociais pela via do
mercado (como tende a defender Coase) ou com base no calculo
econdmico assente nos pregos de mercado (como acontece tam-
bém no caso de Pigou), propondo, em contrapartida, controlos
sociais ex ante e reformas institucionais adequadas, alicercados na
defini¢do de “minimos sociais” e num principio de precaugio em
contexto de incerteza bem como na resolu¢io democratica de con-
flitos de interesses e necessidades. O trabalho de Kapp tem vindo
a suscitar um interesse crescente nestes ultimos anos (veja-se,
nomeadamente, Elsner ez al., 20006, e Elsner et al., 2012).
Importa, assim, por em confronto estas diferentes concegoes
sobre os custos sociais. Desde logo, procurando clarificar a natu-
reza do problema. Ser4 esse o objeto da sec¢io 1. Dado o relativo
desconhecimento da obra de Kapp, uma atengio particular serd
conferida ao trabalho deste autor. Na sec¢o 2, apresentar-se-ao, se
bem que de forma muito sintética, algumas linhas fundamentais de
fratura entre a abordagem convencional dominante sobre os custos
sociais e a abordagem heterodoxa de Kapp. Uma mencao especial
serd dada: (1) as diferencas relativas aos conceitos de eficiéncia
relevantes; (2) a posi¢ao sobre as possibilidades de conceptualiza-
¢ao do problema dos custos sociais num quadro de equilibrio; (3) &
questdo da dimensao do poder e assimetria dos agentes; (4) a ques-
tao dos direitos de propriedade vs. direitos sociais; e, finalmente,
(5) ao problema da valoracdo dos custos sociais. Discutir-se-4, na

2 Publicado em 1950, este livro foi reeditado em 1963 com o titulo The Social Costs
of Business Enterprise (Kapp, 1978 [1963]).
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seccio 3, a questdo pratica de como lidar com o problema dos cus-
tos sociais. Algumas notas finais concluirdo o capitulo.

1. A natureza do problema

L.1. Os custos sociais como “externalidades” (falha do mercado)
Na literatura econdmica convencional, os custos sociais sio exter-
nalidades.? Estas sio entendidas como consequéncias nao plane-
adas da atividade de um ou mais agentes econémicos (individuos
ou empresas)* sobre o bem-estar ou a capacidade produtiva de
outro ou outros intervenientes no processo econémico e relativa-
mente as quais nao é possivel obter ou exigir compensagio.® Sao
efeitos residuais ou secunddrios® da atividade econdmica principal do
agente - efeitos “externos” — que escapam a agdo do mecanismo
de precos. Sio deseconomias externas.

O problema fundamental aqui identificado ¢ a incapacidade
do mecanismo de pregos induzir uma compensagao pelos danos’
causados, ou, na linguagem dos economistas, levar 4 internaliza-
¢ao desses efeitos.® Trata-se de uma falha do mercado, ou seja, uma
situagdo em que os mercados se revelam incapazes de garantir a

3 Externalidades negativas. Podemos, paralelamente, falar de externalidades posi-
tivas quando, em vez de custos, estdo em causa beneficios sociais.

* A origem especifica da externalidade - produgdo ou consumo - ¢ irrelevante.

5 Os danos ndo percecionados como tal pelos diversos atores econdmicos nao sao
considerados externalidades. A degradacio ambiental, por exemplo, s6 se constitui
como um problema relevante na medida em que alguém sinta que o seu bem-estar
¢ afetado (Franzini, 2006: 58).

¢ Veja-se, por exemplo, Fernandes (2011: 140).

7 Ou beneficios, no caso das externalidades positivas.

8 Os efeitos sobre terceiros internalizados por agdo do mecanismo de pregos — as
chamadas externalidades pecunidrias — sdo, deste ponto de vista, irrelevantes. Nao
sdo sequer consideradas como verdadeiras externalidades. Decorrem do normal
funcionamento do mercado. E o caso, por exemplo, dos efeitos negativos sobre o
bem-estar da populacio residente numa drea turistica decorrentes dos aumentos
de pregos na época balnear devido ao grande afluxo de turistas.
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afetacdo “eficiente” dos recursos econémicos. No quadro analitico
da Economia dominante, isto é o mesmo que dizer que o 6timo
de Pareto ¢ violado.” E nao sendo possivel uma compensagio, na
légica do teste da melhoria potencial de Pareto, isto é, nas situagoes
em que os danos causados pela agdo de um agente sao maiores do
que as vantagens que trazem para um qualquer outro agente ou
setor da economia, a concretizacao daquele “6timo” é impossivel.1°
As externalidades constituem-se entdo como um problema,
havendo justificago para uma agao corretiva." Na tradi¢ao pigou-
viana, isto significa, em geral, acdo do Estado por via de impostos,
subsidios ou regulamentacao publica.

1.2. Os custos sociais como resultado da inexisténcia de mercados
(uma falha institucional)

Ronald Coase rejeita a ideia dos custos sociais como danos externos
(recusando também, por isso, o termo “externalidades”). Para este
autor, ¢ inadequado pensar o problema dos custos sociais como
o resultado da imposicao unilateral de um dano a outrem,
como uma questdo de falta de compensacio (internalizacao) por
parte do agente gerador do dano ao(s) agente(s) que suporta(m) esse
dano. Todos sao, em tltima instincia, responsaveis pela existéncia
e resolugio do problema.

% Designa-se por dtimo de Pareto (ou eficiéncia de Pareto) uma situa¢do em que nao é
possivel melhorar o nivel de bem-estar de um qualquer agente econémico sem que
isso implique a diminui¢do do bem-estar de pelo menos um outro agente econdmico.
10 Sobre o teste de melhoria potencial de Pareto, ou critério de compensagio de
Kaldor-Hicks, veja-se, por exemplo, Bromley (1990) ou Zerbe Jr. (2001).

I Apenas as externalidades relevantes do ponto de vista do 6timo de Pareto inte-
ressam. Se, por exemplo, as decisdes de uma empresa afetarem negativamente o
bem-estar dos seus trabalhadores ou da comunidade mas permitirem aumentar o
bem-estar dos seus acionistas mais do que o dano por elas causado, ndo havera jus-
tificagdo, numa légica de eficiéncia (a tnica relevante no quadro desta abordagem),
para quaisquer agoes corretivas.
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Os custos sociais decorrem de situagdes em que os agentes
envolvidos estabelecem entre si, no que respeita ao objeto do dano,
uma relacio de reciprocidade. Na relagio entre dois agentes, A e
B, “ambas as partes causam o dano”. Evitar o dano a B implica causar
um dano a A. Os custos existem para ambas as partes e sio comen-
suraveis. Por isso ¢ desejavel que ambas levem em consideragio o
dano ao decidir como agir (Coase, 1960: 13).

A questdo que se deve colocar, como Coase se esfor¢ou por
mostrar, recorrendo a varios exemplos reais de processos judi-
ciais, sera: deve A ser autorizado a causar um dano a B ou deve
B ser autorizado a causar um dano a A? Trata-se, pois, de decidir
que interesses vao ser protegidos pela lei e pelos tribunais, isto é,
que interesses vao adquirir o estatuto de direitos (Medema, 1994:
69). Estes tém uma natureza dual (Medema, 1994: 68-69; 2009:
105). A atribui¢do de um direito a uma parte implica expor outros
aos efeitos do exercicio desse direito, o que implica custos."

Os custos sociais serdo, para Coase, em primeiro lugar, um pro-
blema derivado da indefini¢do dos direitos de propriedade que
tornem possivel (e facilitem) as transa¢oes. Decorrem afinal de
uma falha do Estado (Medema, 1996: 102). A partir do momento
em que tais direitos sejam definidos com clareza, a sua transagao
(voluntaria) a favor de quem mais os valoriza podera ocorrer con-
duzindo a uma alocacio eficiente de Pareto independentemente
da atribuicao inicial dos direitos de propriedade. O problema dei-
xard de existir. E o famoso resultado conhecido como “teorema
de Coase”. Mas tal s6 podera acontecer na auséncia de custos de
transacao.

12 “Q custo de exercer um direito ¢ sempre a perda que se sofre algures em con-

sequéncia do exercicio desse direito — a incapacidade de atravessar uma terra,
estacionar um carro, construir uma casa, desfrutar uma vista, ter paz e sossego ou
respirar ar limpo” (Coase, 1960: 44).

13 Custos de funcionamento do mercado.
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Na realidade, dada a relevancia empirica de tais custos — o que
impede a concretizagio pratica do teorema —, aquilo que segundo
Coase ¢ realmente importante nio ¢ o resultado expresso pelo
teorema com o seu nome,' tio enfatizado pelos entusiastas do
mercado como solugio para todos ou quase todos os problemas
(e por grande parte dos manuais de Economia), mas precisamente
o papel fundamental do direito (e dos tribunais) na afetacio dos
recursos econémicos. Devido aos custos proibitivos da negociagao,
os direitos tendem a ser exercidos nos termos da sua atribuicdo
inicial - “rights stick where they hit” (Medema, 1994: 76).

A quem deverdo entio ser atribuidos os direitos de proprie-
dade? A resposta, segundo Coase, é clara: deve evitar-se o dano
mais grave (Coase, 1960: 2). Em vez de colocar todo o énus no
“responsavel” pelo dano e tentar por todos os meios eliminar esse
dano, a solugdo para o problema dos custos sociais residird na
escolha da alternativa mais vantajosa. E um exercicio de calculo
de ganhos e perdas. Trata-se de saber se o ganho resultante de
impedir o dano ¢ maior ou menor do que a perda provocada pela
acdo visando a sua eliminagio (Coase, 1960: 27). Por exemplo, se
a polui¢do dos rios provoca a morte de peixes, deve comparar-se o
valor perdido dos peixes com o valor da produgao tornada possivel
pela atividade poluidora. Se a construgio de uma barragem poe
em causa a existéncia de um patriménio ambiental e/ou histérico
relevante, importa por em confronto o valor do que se ganha com
o valor do que se perde com aquela construgio. A regra de decisao,
defende Coase, ¢ escolher a situagio que maximiza o valor total da
produgio.

Isto implica, naturalmente, saber o valor do que ¢ obtido e o
valor daquilo que é sacrificado. Segundo Coase (1970a: 35), «<nem
sempre, ou nunca, ¢ facil decidir qual o curso [da agdo] a tomar».

14 Narealidade, o teorema foi enunciado e designado pela primeira vez como “teo-
rema de Coase” por Georges Stigler, em The Theory of Price, de 1966.
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Mas, em seu entender «a natureza da escolha é clara». Trata-se,
continuando a usar as suas palavras, de uma decisio que

ndo ¢ diferente da decisdo sobre se um campo deve ser usado para cul-
tivar trigo ou cevada, e ndo ¢ certamente uma decisdo acerca da qual
devamos manifestar grande emocio. E uma questio importante e dificil,
mas € certamente apenas uma questdo de valoragio. (Coase, 1970b: 9, italico

acrescentado)

Em resumo, a0 mesmo tempo que redefine a natureza do pro-
blema, Coase poe em causa a abordagem tradicional das externa-
lidades em dois aspetos fundamentais: 1) a ideia de que os custos
sociais correspondem a uma “falha do mercado”; e 2) o entendi-
mento de que a resolugdo do problema passa inevitavelmente por
agoes “corretivas” do Estado, designadamente impostos e subsi-
dios. Os custos sociais sao, em seu entender, um problema com
origem na indefini¢ao de direitos de propriedade ou em custos de
transagao impeditivos da transacio desses direitos a favor de quem
mais os valoriza. Ou seja, em tltima instancia, um problema insti-
tucional de que decorre a inexisténcia de mercados. Mas, como ficard
mais claro mais a frente, o raciocinio é, ainda assim, no essencial,
compativel com a teoria microeconémica tradicional, pressupondo,
tal como esta, a possibilidade do célculo econémico com base na
hipétese da comensurabilidade de custos e beneficios.

1.3. Os custos sociais como um problema intrinseco ao capitalismo
A analise dos custos sociais de Karl William Kapp rompe em vérios
aspetos fundamentais com as abordagens anteriores. Para este
autor, os custos sociais sio um fenémeno generalizado nas eco-
nomias capitalistas, se bem que muito heterogéneos, custos “nao
pagos” pelos agentes que os produzem,’ intrinsecamente ligados

15 “Unpaid” ou “uncompensated social costs”.
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a atividade produtiva e inevitaveis no quadro das economias base-
adas no lucro. Sao, em todo o caso, custos que poderao ser minimi-
zados através de reformas e mudangas institucionais apropriadas.

Segundo Kapp, a existéncia de custos sociais deve-se fundamen-
talmente a circunstancia de a busca do lucro resultar num prémio
a minimizagdo dos custos privados de produgio. Ao minimizarem
0s seus custos internos, as empresas tenderao a transferir para ter-
ceiros e para a comunidade em geral, e efetivamente a maximizar, os
custos sociais (isto &, a parte dos custos totais que, na literatura eco-
némica tradicional, se convencionou chamar custos “externos”).

Em vez de meros efeitos residuais ou secundarios de uma ativi-
dade principal, um coproduto indesejavel, os custos sociais serdo
antes uma carateristica intrinseca e necessdria ao funcionamento das
economias baseadas no lucro. A economia capitalista ¢, nas pala-
vras de Kapp, uma «economia de custos nio pagos».

Estes custos cobrem um amplo espectro de deseconomias
ambientais e sociais, incluindo aspetos tao diversos e heterogéneos
como a polui¢ao ambiental; o esgotamento dos recursos nio reno-
vaveis e a exaustdo dos recursos renovaveis; o congestionamento
urbano; a deteriora¢io das condicoes de trabalho, acidentes de
trabalho e doencas profissionais; os efeitos nocivos das mudancas
tecnoldgicas, a instabilidade econémica e o desemprego; ou, como
tem vindo a acontecer com particular pungéncia no decurso da
crise p6s-2008, o sacrificio do bem-estar das pessoas ditado pelos
ritmos, interesses e exigéncias da mdquina econémica capitalista.
Incluem, na verdade, toda «uma variedade de “deseconomias”,
riscos acrescidos e incertezas que podem prolongar-se até muito
longe no futuro» (Kapp, 1963: 185).

O livre funcionamento do mercado promove, segundo Kapp,
a “externalizagdo” ou, como ele preferia dizer, a transferéncia em
grande escala de uma parte significativa dos custos totais da pro-
ducio para a comunidade (a conversao dos custos “externos” em
custos sociais).
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Na é6tica de Kapp, as possibilidades de “resisténcia” a esta trans-
feréncia de custos pela via da negociagdo de interesses conflitu-
antes — numa linha de pensamento a4 Coase - sdo limitadas. Varias
razdes podem ser apontadas nesse sentido. Kapp (1978 [1963]:
267-268) sugere as seguintes:

(i) Alguns custos sociais, como os danos causados a saude
humana, podem permanecer ocultos (e ignorados pelas
pessoas afetadas) durante um largo periodo de tempo;

(if) No caso de situagdes catastréficas — como cheias, desliza-
mentos de terras e outros desastres “naturais” — causadas,
ou pelo menos agravadas, pela utilizagdo irracional dos
recursos, os custos sociais, com todo o sofrimento humano
envolvido, podem ser percecionados como o resultado de
causas meramente naturais;

(iif) Alguns danos, sendo elevados como um todo, estdo disse-
minados por um grande nimero de pessoas de tal forma que
as perdas individuais sdo relativamente negligenciaveis e por
isso nao parecem justificar uma a¢ao decidida de resisténcia;

(iv) Aspessoas diretamente afetadas pelos custos sociais podem
ndo ter meios (financeiros, legais ou outros) para agir de
forma apropriada, nomeadamente pelo recurso a via judi-
cial, no sentido de impedir que os danos que lhes estao a ser
infligidos persistam;

(v) Em geral, as pessoas afetadas estio numa posi¢ao de inferiori-
dade negocial tendo uma reduzida capacidade pararesistir ao
poder das empresas e suas organizagdes; para estas ultimas, a
atividade de lobbying visando entravar medidas de regulacio
dos seus negocios ¢ frequentemente mais rentavel do que
tomar medidas no sentido da prevengao dos custos sociais;

(vi) Finalmente — e esta serd a questdo fundamental - os cus-
tos sociais s3o, em regra, um produto inexoravel da légica
de funcionamento da economia de mercado como um todo.
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Na verdade, Kapp contesta a ideia de que os custos sociais pos-
sam, em geral, ser razoavelmente concebidos num quadro de rela-
¢oes bilaterais e com uma natureza reciproca. Para ele, os custos
sociais estao associados a rela¢oes ndo-mercantis assimétricas, fre-
quentemente involuntarias, moldadas por entidades mais ou menos
dominantes que imp&em os seus interesses aos setores econdmica e
politicamente mais débeis da sociedade. Os atores econdmicos tém
diferentes possibilidades de acesso a informagao relevante e dife-
rente capacidade para controlar ou mesmo manipular essa infor-
magcdo, assim como um desigual poder de negociagdo. H4 assim
uma dimensao de poder, e portanto politica, no problema dos custos
sociais — ignorada pela teoria dominante - sem a qual o problema
dos custos sociais ndo podera ser plenamente compreendido.

Vale a pena aqui citar o préprio Kapp:

[O] facto de uma parte dos custos de produgio poder ser transferida para
terceiros ou para a sociedade como um todo é apenas uma outra maneira
de dizer que os custos e, consequentemente, os lucros dependem, pelo
menos em certa medida, do poder da empresa para o fazer. Em suma, o
que a teoria convencional trata como um dado ¢, na verdade, ja o resultado
de uma constelagdo de interdependéncias mercantis e ndo mercantis entre unidades
de cardter heterogéneo e com diferentes graus de controlo e dominagdo econdmica.
(Kapp, 1969: 335, italico acrescentado)

Alguns anos mais tarde, num dos seus ultimos trabalhos, Kapp
acrescentaria:

[O] processo causal [responsédvel pela disrup¢do ambiental] ndo é, em
regra, de carater bilateral, com poluidores especificos causando danos a
individuos especificos (ou outras partes afetadas) identificaveis. Na ver-
dade, o processo nada tem em comum com uma tipica relagdo mercan-
til entre duas pessoas; ndo € o resultado de uma qualquer transagdo contratual

voluntdria. As pessoas afetadas estdo, regra geral, desprotegidas; ndo tém
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voz na matéria; sao vitimas de um processo relativamente ao qual tém pouco ou
nenhum controlo. A degradacio da qualidade do meio ambiente acontece,
por assim dizer, nas suas costas, e as suas possibilidades de recurso sio
limitadas ou ineficazes no quadro das leis de compensacio em vigor.
(Kapp, 1977: 531, itélico acrescentado)

Tudo isto nos leva a uma caracteristica central da abordagem
de Kapp: aideia de que os processos causais que ligam a produgio,
o ambiente natural e social e os individuos envolvem dimensdes
“econdémicas” e “nao-econdmicas” numa complexa rede de inter-
dependéncias sistémicas.

Os custos sociais s3o, em seu entender, o resultado da agio
combinada de uma pluralidade de fatores, relacoes e processos
causais, s6 podendo ser plenamente compreendidos (e os seus efei-
tos minimizados) no quadro de uma abordagem que reconhega:
(1) o carater aberto dos sistemas socioecondmicos e (2) a natureza
circular e cumulativa daqueles processos causais (Kapp, 1976). Esta
natureza cumulativa impde a consideracao de limiares criticos (ou
zonas criticas), ausentes da andlise convencional, a partir dos quais
os custos sociais ganham nova relevéncia e significado. Mecanis-
mos lineares de causa e efeito e abordagens tedricas com base na
nogao convencional de equilibrio serdo inadequados para analisar
0s custos sociais.

2. Linhas de fratura

Sao muitas as diferencgas — umas mais significativas do que outras -
entre as varias abordagens sobre os custos sociais que acabidmos de
revisitar. Algumas constituirdo mesmo verdadeiras linhas de fra-
tura entre a abordagem convencional dominante e a abordagem
radicalmente heterodoxa de Kapp. Salientaremos as seguintes: em
primeiro lugar, os diferentes conceitos de eficiéncia subjacentes
as duas abordagens. Segundo, a visdo diferente sobre as possibi-
lidades de conceptualizagio do problema dos custos sociais num
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quadro analitico centrado no conceito de “equilibrio” (adotado
pela abordagem convencional mas rejeitada por Kapp, para quem
s6 uma analise em termos de “processos de causalidade cumulativa” faz
sentido). Terceiro, a questdo da dimensio do poder e da assimetria
dos agentes, presente no trabalho de Kapp, por contraposicio a
ideia de transacoes voluntarias entre partes iguais num quadro de
reciprocidade, defendida por Coase. Em seguida, a questao dos
direitos. E, finalmente, a diferenga porventura mais radical no que
aandlise econdmica diz respeito, cavando um fosso profundo entre
os “modos de pensar” kappiano e convencional, o entendimento
sobre a questdo da valoragao.

2.1. Eficiéncia “economica” vs. eficiéncia “social”

A anilise tradicional dos custos sociais e a de Coase, apesar de
todas as diferencas, tém um ponto fundamental em comum - con-
ceberem os custos sociais como um problema de ineficiéncia na
afetacio de recursos.

Mesmo quando se admite, como faz Coase, que a perspetiva da
eficiéncia ndo esgota a questao dos critérios de escolha e que «os
problemas da economia do bem-estar devem, em ultima anélise,
dissolver-se num estudo da estética e da moral» (Coase, 1960: 43),
tudo se resume, na perspetiva do economista, a decidir, tendo em vista
evitar o dano mais grave, se o ganho derivado de prevenir o dano
¢ maior ou menor do que a perda decorrente da agdo visando a
sua eliminacdo. As questdes de eficiéncia e de equidade sao man-
tidas em dois planos totalmente separados. Ao economista qua
economista apenas a eficiéncia — os ganhos agregados ao nivel da
producio de bens - interessa.!® As questdes relativas a reparti¢ao

16 Com Pigou, as preocupagdes com a eficiéncia e a equidade estavam ainda ambas
presentes. Contudo, a questio da impossibilidade de comparagao interpessoal das
utilidades, suscitada por Robbins (1984 [1932]), viria a traduzir-se, com o desenvol-
vimento do critério de Kaldor-Hicks da melhoria potencial de Pareto no final dos
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do rendimento e ao bem-estar social sio do dominio ético, relati-
vamente ao qual o economista nao tem qualquer tipo de expertise.

Kapp rejeita uma tal concegdo por a considerar estritamente
formal, estética, parcial e incompleta. Vai mesmo ao ponto de a
classificar como “vazia” e “ambigua” (Kapp, 1965: 305-306). Em seu
entender, ela ndo fornece critérios minimamente adequados para
aavaliacdo do grau de sucesso ou fracasso na solucio do problema
da eficiéncia social. Isto porque niao toma em consideracio (nem
o pode fazer) o contexto institucional, a relevancia das varidveis
tempo (histdrico) e espago (social), as possibilidades de mudanga
institucional, ou as reais necessidades e requisitos basicos da vida
humana. E porque, além disso, assume, erroneamente, uma falsa
dicotomia entre fins “econémicos” e “ndao econémicos”.

Toda a andlise dos custos sociais de Kapp assenta naideia de que
o que importa ¢ maximizar os beneficios da atividade econémica
- entendidos enquanto valores sociais — com um minimo de custos
sociais. Trata-se de um problema de eficiéncia social. Para Kapp,
como para John M. Clark (2009 [1936]) antes dele, falar de efici-
éncia social significa pensar o desempenho global da economia do
ponto de vista dos valores da sociedade. Trata-se de uma visio eminen-
temente normativa, assente na afirmacio da centralidade da vida
humana como valor primeiro e inquestionavel — um valor absoluto e
ndo um valor de troca no mercado - e, em consequéncia, no enten-
dimento de que a satisfagio das necessidades humanas constitui
o objetivo ultimo da atividade econémica (o tnico fim realmente

anos 1930, na separacio estrita destes dois critérios normativos (ver Zerbe Jr.,2001).
Progressivamente a profissdo vai interiorizando a ideia (errada) de que a eficiéncia,
ao contrario da equidade, pode ser pensada como isenta de valores. Como refere
Bromley, «uma vez que a eficiéncia deriva da produgio, que se considera que uma
maior produgio de bens e servigos nio implica qualquer juizo de valor, e uma vez
que a producio pode ser avaliada pelos precos de mercado — os quais por sua vez
sdo considerados neutros —, a eficiéncia tornou-se sinénimo de analise objetiva»
(Bromley, 1990: 93).
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indiscutivel). Dai decorre a imprescindibilidade de uma teoria
substantiva das necessidades humanas (por contraposi¢ao a mera
racionalidade formal da economia convencional) e da identifica-
¢do de “condi¢des de vida minimas adequadas”, “minimos sociais”
ou “niveis maximos tolerdveis de disrupg¢ao” (conceitos cruciais
no seu pensamento) — os indicadores objetivos de bem-estar em
comparacdo com os quais, segundo Kapp, os custos sociais devem
ser medidos.

Ainda assim, considera Kapp, tais indicadores nao dispensam
uma forte componente de deliberacio coletiva e decisdo politica
acerca dos valores e objetivos sociais a prosseguir.

2.2. Equilibrio vs. causalidade cumulativa
Aldgica da andlise de Pigou, tal como a de Coase, estd centrada no
tradicional conceito de “equilibrio”.

Também neste aspeto a andlise de Kapp representa um corte
significativo com a tradi¢do neocldssica. Para este autor, numa linha
de pensamento inspirada em Veblen e Myrdal, os processos causais
geradores dos custos sociais tém uma natureza circular e cumula-
tiva. Isto, conjuntamente com o carater aberto dos sistemas econd-
micos, torna inadequada a analise linear de causa-efeito. Segundo
Kapp, ¢ imprescindivel uma abordagem sistémica que atenda a
natureza organica da realidade, a complexidade das relacdes de
interdependéncia inerentes aqueles processos causais e dé conta
das dindmicas cumulativas da sua evolugcio.

2.3. Reciprocidade vs. Poder

Na andlise de Coase, os custos sociais tém, como vimos, origem
em conflitos de interesses. Nao hd, por um lado, agentes que cau-
sam o dano e, por outro, agentes que sofrem os efeitos das agoes
dos primeiros. A relacio é reciproca. Ambas as partes sio respon-
saveis pela resolu¢do do problema. A atribuicio legal de direitos
de propriedade ¢ crucial. Se os custos de transac¢ao forem nulos, a
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atribuicdo de direitos de propriedade torna o problema dos cus-
tos sociais suscetivel de resolugao pela via da negociagao bilateral,
qualquer que seja a atribui¢do inicial daqueles direitos. Nao sendo
nulos, tais direitos serdo exercidos segundo a sua atribuigao ini-
cial, sendo esta entdo decisiva para o funcionamento do sistema
econdmico.

Para Kapp, pelo contrério, os custos sociais decorrem de rela-
coes assimétricas, nao tendo as partes envolvidas o mesmo grau de
controlo sobre a situacao nem a mesma capacidade de negociacio.
As pessoas afetadas ndo tém voz ou poder para exigir compensa-
¢oes num quadro de transagoes contratuais voluntarias entre partes
iguais. O problema dos custos sociais radica, em seu entender, na
proprialégica do sistema econémico empresarial e s6 é resoltvel no
contexto de uma altera¢do da estrutura institucional da economia.

2.4. Direitos de Propriedade vs. Direitos Sociais

Numa releitura da obra de Kapp, Maurizio Franzini (2006) defende
que os custos sociais kappianos devem ser considerados como vio-
lacoes de direitos sociais basicos. Serao mesmo, em seu entender,
o reverso desses direitos. Assim, serd totalmente irrelevante se os
danos causados pela a¢do de um agente, medidos pelas perdas de
bem-estar por parte de quem os sofre, sio maiores ou menores
do que as vantagens que dai resultam para quem os produz (uma
questdo central, como vimos, no quadro da analise convencional
das externalidades). Os custos sociais, como sublinha este autor,
sdo violagoes de direitos sociais perpetradas pelo capitalismo, ocor-
ram essas violagoes numa situacio de eficiéncia de Pareto ou ndo.
Os danos sociais, mesmo que inferiores aos ganhos das empresas,
ndo deixardo de constituir uma viola¢do de direitos sociais e ndo
sdo, por esse facto, menos importantes. A questao dos custos sociais
é, assim, recolocada num plano - o dos direitos sociais — substan-
cialmente diferente do dos direitos de propriedade enfatizados
por Coase.
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2.5. A questdo da valoragdo

No quadro da abordagem convencional, o problema dos custos
sociais ¢, no fim de contas, como vimos, redutivel a um problema
de valoragao. Coase foi, a esse respeito, de uma clareza cristalina.
Trata-se de determinar o valor dos custos e beneficios com base
na informacao dada pelos pregos de mercado e escolher a solu¢ao
que maximiza os beneficios liquidos.

Sao sabidas as dificuldades praticas deste empreendimento,
designadamente no que respeita a atribui¢ao de valor aos bens nio
mercantis. Como o s3o as objecoes filoséficas a monetarizagao geral
da vida humana e a consciéncia de que, pelo menos para algumas
coisas, a atribui¢do de um valor monetério ¢ no minimo questio-
navel. Mas, para a maioria dos economistas, trata-se tio-somente
da utilizacdo, necessdria e inevitavel, de um conveniente padrao de
medida, sem o qual a escolha racional é considerada impossivel.
Nas palavras de Pearce (1978: 3), «goste-se ou nao, qualquer decisao
implica uma valoragdo monetaria».

Para Coase, os precos de mercado e, mais genericamente, a pos-
sibilidade de usar o padrao monetario estio no amago da andlise
econémica. E essa possibilidade que, em seu entender, The da a
vantagem, quando comparada com as outras ciéncias, para anali-
sar o funcionamento do sistema econémico (Coase, 1994 [1977]).

Para Kapp, porém, os custos sociais, tal como os beneficios
sociais, tém de ser considerados como fenémenos extramercado
(Kapp, 1970) e colocam um dificil problema de incomensurabili-
dade. Nas suas préprias palavras:

[E]stamos a lidar com magnitudes e qualidades essencialmente hetero-
géneas para as quais ndo pode haver um denominador comum. Assim,
se apesar disso as continuamos a representar num sistema tnico de
coordenadas, criamos a falsa impressao de uma comensurabilidade que
simplesmente ndo existe. [...| qualquer representacio diagramatica dos
custos sociais e dos beneficios sociais parece ser altamente problematica
se ndo mesmo logicamente inadmissivel. (Kapp, 1983 [1965]: 37)
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Critérios monetarios como o principio da disposi¢ao para pagar
ou para aceitar uma compensagao com base nos precos de mercado
sdo inadequados para a avaliagdo dos custos sociais e consequente
delibera¢do quanto ao curso de acio a seguir. Os precos gerados
pelo mercado, na medida em que nao refletem adequadamente a
importancia relativa das necessidades humanas, a escassez relativa
dos fatores de produgio e os reais custos totais de produgao, sao
indicadores «ndo somente imperfeitos e incompletos, mas enga-
nadores» (Kapp, 1970: 843-844).

E forgoso, pois, segundo Kapp, proceder a avaliagio dos custos
e beneficios em termos do valor que traduzem para a sociedade
(“value to society””). Prego de mercado e valor social estdo longe
de ser uma e a mesma coisa. Construir uma teoria do valor social
constitui, para este autor, o problema central da teoria econémica
(Kapp, 1978 [1963]: 293). Tal exige, defende Kapp, a definicio de
critérios objetivos acerca do que é necessario e essencial a vida e
a sobrevivéncia humanas — o seu referencial fundamental, como
vimos acima - e uma nova contabilidade social.

3. Como lidar com o problema dos custos sociais?
Esta a questdo pratica a que nao podemos deixar de tentar respon-
der. A literatura econdmica convencional, na sequéncia dos traba-
lhos seminais de Pigou e Coase, aponta solugdes diversas, desde
as mais centradas na agio do Estado até solugdes mais focadas no
funcionamento dos mercados.

A tradicio pigouviana assenta no uso de impostos e regulamen-
tos diversos para resolver o problema das externalidades.!® Coase,

17 “Value to society” e nao “value in society”, na feliz expressao de John M. Clark (2009
[1936]: 61), a quem Kapp foi buscar o conceito.

'8 Importa, contudo, ter em aten¢io que, como argumentou Medema (2010), o
pensamento de Pigou ¢ bem mais sofisticado do que sugere a vulgata de manual,
fazendo uma clara distingdo entre teoria e prética (cfr. Pigou, 1932 [1920], 1935).
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por seu turno, tende a privilegiar as solu¢des baseadas no funcio-
namento dos mercados. Mas, importa sublinh4-lo, para Coase, nao
ha uma resposta tnica e predeterminada para o problema. Varias
opgoes de politica estdao disponiveis e nenhuma podera ser consi-
derada “a” solugio tima.

Uma coisa ¢ certa. A solugdo nio passara, segundo Coase, por
comparar a situacio real com uma situacio ideal tomada como
referéncia — uma espécie de “demanda do nirvana” tdo ao gosto
dos economistas convencionais —, mas pela ado¢ao de uma andlise
institucional comparativa visando a escolha do arranjo social mais
adequado. Ou seja, o procedimento serd partir de uma situagao
préxima da que realmente existe e compara-la com a que resultaria
de uma mudanga de politica. Podemos, desse modo, verificar se a
nova situagao «seria, globalmente, melhor ou pior do que a ori-
ginal» (Coase, 1960: 43). O critério de escolha, como ja referido,
deverd ser a maximizagdo do produto social total gerado pelos diferentes
arranjos institucionais possiveis. Isto implica, como sublinhou Coase,
«um estudo paciente de como, na pratica, o mercado, as empresas
e os Estados lidam com o problema dos efeitos nocivos» (1960:18).

A solucao mais amplamente associada a Coase (e, com certeza,
a sua preferida) ¢ confiar no funcionamento do mecanismo de
mercado (mesmo se no mundo real as melhorias conseguidas e o
“6timo” ndo coincidem). Em virias ocasides, Coase mostrou esta
sua preferéncia. No entanto, como também observou, esta é uma
solucdo vidvel apenas quando os beneficios liquidos da realocagao
dos direitos excedem os custos de transacio associados. Outras
alternativas devem, pois, ser exploradas. O préprio Coase suge-
riu as seguintes possibilidades (Coase, 1959: 18 e 29, 1960: 16-18,
1970a: 38-40. Ver também Medema, 2009: 115-117):

i) Internalizagdo de custos das atividades relevantes através da
integracao vertical das empresas sob um controle unico.
Evidentemente, isto sé seria vidvel nos casos em que as
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“externalidades” envolvam exclusivamente relagdes entre
produtores e seria inferior a solugao assente no mercado nos
casos em que os custos administrativos associados a organi-
zacao das empresas sio relativamente elevados.

Regulagdo estatal direta, impondo o que as pessoas devem ou
nio fazer. E uma solucio considerada adequada quando um
grande nimero de pessoas estd envolvido, como no caso da
polui¢do. Neste caso, o Estado pode impor a instalagio de
dispositivos de prevenc¢ao da polui¢ao ou regulamentos res-
tritivos e de zonamento. Tal como em todos os outros meca-
nismos, os beneficios desta solugao deverao ser confrontados
com os seus custos. Embora o Estado possa beneficiar da sua
posicio de poder, e, em alguns casos, possa produzir solu-
¢oes melhores do que o mercado, esta solu¢io nio estard
livre de problemas. Coase menciona os custos administrati-
vos (algumas vezes substanciais), as pressoes politicas, a falta
de sele¢io competitiva e a informacio incompleta. Na opi-
nido de Coase, a regulacio direta pelo Estado esta longe
de ser um mecanismo que garanta a eficiéncia econémica.

iii) Finalmente, ndo fazer nada. Dada a omnipresenca das “exter-

nalidades” no mundo real e os problemas encontrados nas
solucdes j4 mencionadas — solugdes assentes no mercado,
na empresa ou na intervengao do Estado -, Coase sugere
que os ganhos da regulagdo publica serao frequentemente
inferiores aos custos envolvidos nessa regulagdo. Como
tal, dever-se-4 estar «disposto a aceitar uma boa parte das
imperfei¢coes dos nossos arranjos sociais porque os custos
envolvidos na sua eliminagao seriam mais elevados do que os
ganhos obtidos» (Coase, 1970a: 40). Nao fazer nada podera
ser assim, segundo Coase, a melhor op¢io.

Para Kapp, como vimos, o problema ¢ mais complexo e nio se

resume a adogao de solugdes a posteriori. O esquema da Figura 2-1
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procura ilustrar o seu raciocinio. Parece evidente que, no enten-
der de Kapp, a resolugdo do problema dos custos sociais, mais do
que um problema “técnico” de determinagio de solu¢des étimas,
¢ politico. Os objetivos sociais e as metas a atingir devem ser cole-
tivamente (e politicamente) determinados. Os custos sociais sao,
acima de tudo, um problema de organizagao institucional da eco-
nomia. Constituem um problema coletivo cuja resolugao exige
respostas coletivas.

Tal n3o elimina, obviamente, a necessidade de um trabalho
técnico de defini¢do de critérios objetivos, “cientificamente deter-
minados” e validados empiricamente, acerca do que é necessario
e essencial a vida e a sobrevivéncia humanas (Kapp, 1969: 335-0)
— 0s “minimos sociais” — e a construcido de indicadores sociais e
ecoldgicos ou, mais genericamente, de um novo sistema global de
contas sociais (uma nova contabilidade social), indispensavel para
a definicao dos objetivos e escolha dos cursos de agio a seguir.

Contudo, em dltima instincia, a minimiza¢ao dos custos sociais
implicard controlos sociais ex ante alicercados na defini¢do (poli-
tica) de prioridades e na resolucdo de conflitos de interesses e
necessidades conflituantes através de processos de deliberagdo
coletiva e escolha democratica. O controlo social ex ante dos cus-
tos sociais, através de um planeamento democratico da econo-
mia, assente na defini¢ao de “minimos sociais” e na adogao de um
principio de precaucdo em situagdes de incerteza — e nio medidas
corretivas ex post —, é, na perspetiva de Kapp, a forma adequada de
lidar com os custos sociais.
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F1GURra 2-1

Como lidar com os custos sociais? A perspetiva de Kapp

necessidades humanas e
valores de uso sociais [@resrrrsrrnnnrnanninnns .
“minimos sociais”

conflito de valores
e
incomensurabilidade

(sociopoliticamente determinados)

calculo monetario a / \

? . . :

: 7 premissa normativa :

conhecimento “factual” (imperativo moral) :

/ . s . b ~ ~ . :

/7 Avida e sobrevivéncia humanas ndo sdo mercadorias &

7 :

pa N :

Indicadores > objetivos da acdo :
sociais e ambientais e re

critérios de planeamentg

l (conflito de valores)

| possibilidades de acdo

v

Controlos sociais da economia

Conclusio
Os mercados - e os pregos que eles geram — constituem um pode-
roso mecanismo de coordenag¢do econémica. Mas, como terd
ficado claro neste texto, as suas limitagoes sio consideraveis.
Os custos da mais diversa ordem “externalizados” pelas empresas
no quadro do capitalismo contemporéineo, sem qualquer reper-
cussdo no mecanismo de precos e nas decisdes de afetagio de
recursos, sao um exemplo particularmente impressivo dessas limi-
tacoes.

Para a maioria dos economistas, trata-se, sem duvida, de um pro-
blema econdmico relevante — o problema das externalidades, como
¢ em geral designado na literatura econémica convencional - a
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exigir uma resposta ao nivel da defini¢ao das politicas publicas.
Como se viu também, as solu¢oes apontadas sao diversas. Nalguns
€asos, privilegia-se a agao pﬁblica, como acontece no caso dos
chamados impostos pigouvianos ou de regulamentacio da ativi-
dade econdmica privada; noutros, solugdes assentes na defini¢ao
de direitos de propriedade e na criagdo de mercados, como ¢ o
caso bem conhecido dos mercados de licengas de emissao de CO,.
Contudo, para estes economistas, as “externalidades” ndo péem
em causa os fundamentos tedricos basicos da anilise econdmica
tradicional, designadamente o calculo econémico baseado nos
precos de mercado ou a andlise da eficiéncia assente no étimo de
Pareto.

Muito diferente, como vimos, ¢ a abordagem dos custos sociais
desenvolvida por K. William Kapp. Para este autor, estes custos
constituem um problema econémico fundamental e inevitavel nas
economias capitalistas.

Poder-se-4 argumentar, contudo, que no caso dos grandes
investimentos publicos ¢ a prépria acao do Estado que, em grande
medida, gera os custos sociais. A experiéncia comunista do leste
europeu, com o seu enorme passivo ambiental, ¢ um bom exem-
plo. A questdo é particularmente relevante quando se discutem
investimentos publicos como os feitos em grandes infraestruturas
(aeroportos, barragens, etc.). O préprio Kapp reconheceu a impor-
tancia do problema ao admitir que o planeamento econémico e a
atuagdo do setor publico nas economias “mistas” poderiam ser, eles
proprios, geradores de custos sociais. Considerou, por isso, poder
ser necessdria uma redefini¢do do conceito de custos sociais para
incluir os danos e efeitos nocivos de todas as decisdes econémi-
cas, quer privadas, quer publicas, e ndo apenas os custos ligados ao
sector empresarial privado (Kapp, 1983 [1965]: 10). O que parece
ser relevante, na perspetiva de Kapp, ¢ a ldgica da decisdo. No caso
da acdo do Estado, a questdo residird em saber em que medida
ela é capturada por interesses privados e obedece a uma légica
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de decisio assente em critérios mercantis ou visa a satisfacdo das
necessidades sociais.

Se os custos sociais tém a sua origem numa légica intrinseca a
economia capitalista, a solu¢do para o problema tera de transcen-
der essa mesma légica.

Como escrevem os organizadores de Social Costs and Public Action
in Modern Capitalism:

Ao concentrar-se no mercado como a tnica economia possivel, a teoria
formal implicitamente favorece aqueles interesses econdmicos e sociais
que mais tém a ganhar com um mercado [socialmente] desincrustado.
[...] Os objetivos sociais devem ser uma prioridade para a economia, e a
economia deve ser o meio para os realizar, em vez de uma restri¢o. O
desempenho da economia deve ser avaliado em termos dos objetivos

sociais que ela pode realmente alcancar. (Elsner et al., 2006: 8)

E um exercicio complexo e dificil, mas que indubitavelmente
vale a pena empreender.
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CAPITULO 3

POR UM PRECO NA NATUREZA PARA A PRESERVAR?
CONTRADICOES, DILEMAS E CONFLITOS EM TORNO
DA EXTRACAO DE PETROLEO NO EQUADOR

RICARDO COELHO

Hoje em dia as pessoas sabem o prego de tudo e o valor de nada.
Oscar WILDE, O retrato de Dorian Gray

As melhores coisas na vida ndo tém prego.

Anuncio da Mastercard

Introducao

A histéria do Equador estd ligada a histéria do petréleo desde que,
em 1972, este pais se tornou exportador de petrdleo. Ja nos anos
1940, a Shell Oil tinha realizado operagdes de prospe¢io na Ama-
z6nia, mas a petrolifera abandonou o Equador em 1950, alegando
que o petréleo encontrado era demasiado denso para que a sua
extracio fosse rentavel. A concessiao dada a Texaco-Gulf em 1964
abriu de novo a Amazonia a prospecio e exploragio petrolifera.
Depois do golpe militar de 1972, que levou a nacionalizacio deste
recurso e a criagdo da Empresa Estatal Petrolifera Equatoriana
(hoje Petroequador), o pais passou a assumir um maior controlo
sobre as operagdes de extragio que se tornaram numa fonte de
receita cada vez mais importante (Villaverde et al., 2005).

A crise petrolifera de 1973 resultou num aumento exponencial
do preco do crude (de 2,5 délares por barril em 1972 para 13,7
délares em 1974), o que permitiu um crescimento da economia
do Equador de 8% em média até 1981, ano em que uma queda dos
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precos precipitou uma crise da divida externa. O Equador passou
entdo por uma sucessao de reformas liberalizadoras e de investi-
mentos em infraestruturas de apoio a exploragio de petréleo, como
oleodutos, e a sua economia tornou-se cada vez mais dependente
do petréleo. Apesar do crescimento econémico propiciado pela
exportacio de petréleo, a taxa de pobreza nio parou de crescer,
superando os 70% no final do século xx (Acosta, 2000). Além disso,
a populacio residente em torno dos blocos petroliferos teve de
suportar a degradagio ambiental e a invasao de territérios ances-
trais de povos indigenas (Kimerling, 1993).

A dependéncia da exploracao de petréleo envolve evidentes
conflitos de valores. Por um lado, a industria extrativa pode ser vista
como uma fonte de receitas necessaria para o Equador reduzir os
niveis de pobreza e desenvolver-se, muito embora a sua histdria
siga a de tantos outros paises que sofrem da chamada “maldigao
dos recursos”! (Auty, 1993). Por outro, a extra¢do de petrdleo tem
um custo ambiental pesado, que nio se limita aos impactos ime-
diatos, mas que se estende a contribui¢do da queima de petrdleo
para as alteracoes climdticas. Acresce que a atividade extrativista
tem sido acompanhada de vérios abusos de direitos humanos, em
particular contra povos indigenas.

Estes conflitos de valores podem ser encarados de duas for-
mas distintas. Se for assumida a comensurabilidade entre o valor
econémico da exploracio petrolifera, os valores ambientais e os
direitos humanos das populagoes afetadas, a questdo resume-se a
por num prato da balanga o primeiro valor e os restantes valores
no outro para verificar para qual dos lados pende o desequilibrio.
Se a comensurabilidade destes valores for rejeitada, os prés e con-
tras da exploracio de petrdleo tém de ser considerados de uma

I A tese da “maldigdo dos recursos” baseia-se na constatacdo de que paises com
maior abundancia de recursos naturais tendem a ter um crescimento econémico
inferior ao de paises com menor abundéincia de recursos naturais.
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forma que nao implique o estabelecimento de equivaléncias atra-
vés da sua redug@o a uma métrica comum.

Quem defende a incomensurabilidade entre a conservagio da
natureza ou o respeito pelos direitos humanos e a prosperidade
econdmica, contudo, ¢ frequentemente confrontado com situa-
¢oes em que o uso de valores monetarios pode contribuir para
reduzir a poluicio para niveis considerados aceitéveis, penalizar o
crime ambiental ou o abuso de direitos humanos, ou, ainda, para
recompensar a conservacao da natureza. Serd, entdo, uma contra-
di¢do defender o uso de valores monetarios para corrigir, evitar
ou remediar algum dano ambiental e, simultaneamente, defen-
der que a natureza nio tem pre¢o? Em caso afirmativo, serd esta
contradi¢do superavel de uma forma que nio seja criticavel como
oportunista ou hipécrita?

Neste capitulo, pretendo defender que a resposta a estas duas
questdes depende do contexto e do significado atribuido aos valo-
res monetdrios usados. Nesse sentido, distancio-me de Kallis et
al. (2013) que respondem positivamente a estas duas questoes,
apresentando uma grelha normativa de suposta aplicagio univer-
sal que, baseada em critérios nao justificados com qualquer outro
argumento que nao o das suas preferéncias, permitiria determinar
quando ¢ adequado ou ndo recorrer & valoragio monetdria para
proteger a natureza. Pretendo antes responder negativamente
a primeira pergunta e positivamente a segunda, partindo nio de
critérios normativos descontextualizados mas antes de uma ana-
lise da construgao social dos significados do dinheiro que permite
diferenciar entre pregos, enquanto valores monetarios usados em
transagdes mercantis, e outros valores monetarios usados em tran-
sacOes nao mercantis.

Na primeira sec¢io deste capitulo, apresenta-se uma andlise
do recurso a valoragoes monetarias para a prote¢io da natureza,
diferenciando entre transacoes, restituicdes, reparagoes e recom-
pensas. Na segunda secgio, apresenta-se uma histéria dos conflitos
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ambientais e sociais associados a extragdo de petréleo no Equador.
Na terceira secgdo, analisa-se o caso do conflito legal entre a Texaco
e as vitimas da contaminagio provocada por esta petrolifera, ave-
riguando o significado dos valores monetérios usados no processo
judicial, enquanto na quarta secgio se analisa o caso da iniciativa
Yasuni-ITT, expondo a ambiguidade em torno do valor monetario
que o Equador pediu a comunidade internacional como contrapar-
tida ou recompensa pela ndo extra¢do de petréleo num territdrio
ancestral de povos indigenas com elevado valor ambiental. No final,
apresenta-se a conclusio.

1. Significados do dinheiro: precos vs. valores monetarios nio
mercantis

O uso de valores monetarios para a prote¢ao da natureza é inevita-
velmente controverso. Parece contraditdrio alguém, por um lado,
defender que a natureza nao tem preco e, por outro, defender que
os poluidores devem pagar pelo dano ambiental que causam. Até
que ponto esta contradi¢io ¢ real e se traduz numa incoeréncia
depende do significado dos valores monetarios em causa. Enten-
dendo o pregco como um valor monetario usado numa transagao
comercial, isto ¢, como uma métrica para uma operac¢io de com-
pra e venda, torna-se claro que nem todos os valores monetdrios
S30 precos.

A distingdo entre os diversos significados do dinheiro ¢ igno-
rada pela Economia Ambiental, para a qual a atribui¢ao de precos
a natureza nunca ¢ problematica. A resolugdo dos conflitos entre
a preservagao do ambiente e o desenvolvimento das forgas produ-
tivas é sempre resolvida com o recurso & compensaciao econémica,
entendida como o montante necessario para restaurar o bem-estar
dos agentes econémicos prejudicados pela degradacao ambiental
(seguindo o chamado critério de compensagao de Kaldor-Hicks).
A compensacio econémica ¢ sempre possivel, pelo que a deci-
sao sobre a implementacdo de medidas ou investimentos que
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provoquem dano ambiental pode ser baseada numa anlise custo-
-beneficio (Atkinson e Mourato, 2008).

A aplicagdo deste critério & politica ambiental assume implici-
tamente a perfeita comensurabilidade dos valores. Assim, quando
um agente econémico, para obter um ganho, provoca um dano
ambiental que reduz o bem-estar social, deve verificar-se se o ganho
obtido permitiria compensar as vitimas do dano. Se for este o caso,
considera-se que, apesar do dano ambiental causado, o bem-estar
social aumentou ou, pelo menos, nao diminuiu. Inversamente, se
um agente econdmico prescinde de um ganho para aumentar o
bem-estar social, deve verificar-se se 0 aumento do bem-estar social
permitiria compensar o agente pela sua perda.

Mais especificamente, a aplicagio do critério da compensagio
econdmica as politicas ambientais implica a definicao de pre-
cos para todos os elementos que cabem na categoria “natureza’,
incluindo as fun¢oes desempenhadas pelos ecossistemas, conce-
bidos como bens e servigos ambientais. Assim, o conflito entre
o beneficio econémico e o prejuizo ambiental da extracio de
petréleo num pais como o Equador poderia ser resolvido por uma
analise custo-beneficio que tivesse em conta o ganho econémico,
por um lado, e o valor dos bens e servicos ambientais afetados,
por outro.

Esta visdo da relacio entre economia e natureza ¢ central para
os tedricos do “capitalismo verde”, que procuram gerir as contra-
di¢oes entre a expansio das forcas de producio e a conservagio
da natureza com uma racionalidade prépria das normas de conta-
bilidade e de gestao empresarial (ver, por exemplo, Hawken et al.,
1999). Mas a necessidade de colocar um preco na natureza ¢é tam-
bém partilhada pelos que Spash (2009) designa de “novos pragma-
tistas ambientais”, isto ¢, ambientalistas e economistas ecolégicos
que, embora tenham uma visao critica da ortodoxia econémica e
até vejam como verdadeira a proposi¢ao de que a natureza nao
tem preco, veem a atribui¢do de um preco a natureza como um
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“mal necessario” para garantir a sua conservagao numa economia
de mercado.

A cedéncia ao critério da compensag¢io econémica traduz-se
frequentemente na contradicio de, em privado, defender a inco-
mensurabilidade entre valores como a conservagao da natureza
e a prosperidade material, e, em publico, promover a comensu-
racdo entre um dado servico ambiental (como a conservagao de
uma espécie ou o sequestro de carbono) e o dinheiro. Esta con-
tradicio torna-se 6bvia quando um instrumento de comensuragao
como a andlise custo-beneficio ¢ usada de forma estratégica, com
os “novos pragmatistas ambientais” a participar na sua elaboracao,
transitando da recusa de por um preco na natureza para a tentativa
de inflacionar, tanto quanto possivel, o preco da natureza. Assim,
o “pragmatismo politico” traduz-se no paradoxo de alguém calcu-
lar um preco para algo que nao pretende vender (Spash, 2008).

Nao calcular um prego para a natureza implica estabelecer uma
relagdo nao mercantil com a mesma, o que pode configurar uma
recusa racional e adequada a extensdo das fronteiras do mercado
inerente ao uso de precos (O’Neill, 2007). Em contrapartida, o uso
da analise custo-beneficio para resolver conflitos de valor quando
estd em causa a protecao da natureza implica necessariamente colo-
car um preco na natureza, isto é, pressupde uma relacao mercantil
do decisor com a natureza que a coloca no papel de fornecedora
de bens e servigos comercializdveis.

Como conciliar, entdo, a rejei¢do de uma relagdo mercantil com
anatureza com o uso de valores monetarios na politica ambiental?
Parece claro a partida que, na auséncia de uma relacao mercantil, o
uso do termo “compensagio” pode assumir um significado distinto
e ndo se configura como adequado interpretar o valor da compen-
sagdo como um prec¢o, embora a existéncia de um valor monetario
associado & compensacio tenha por base um processo social de
comensuragdo (Espeland e Stevens, 1998). Adicionalmente, hd
casos em que o valor monetdrio em causa nio é compensatdrio de
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todo, tal como no caso de uma multa aplicada a um poluidor por
um crime ambiental, fixada no valor considerado suficientemente
elevado para servir como dissuasor do crime no futuro.

Um primeiro exemplo de valores monetarios que nio se tradu-
zem em precos pode ser encontrado na forma como os tribunais
lidam com casos de dano ambiental. Mesmo que a sentenga siga
parcialmente um modelo mercantil, com o valor da indemniza-
¢ao fixada pelo tribunal baseada num célculo do preco dos bens e
servicos ambientais afetados, o valor monetario da indemnizagao
ndo pode ser entendido como um prego, dado que o tribunal nao
estd a declarar que as vitimas do dano ambiental s3o inteiramente
compensadas ao receber a indemniza¢do nem que o valor pago
pelo prevaricador o exime da culpa ou consagra o direito de cau-
sar um dano. Nesse sentido, uma indemnizag¢ao fixada em tribunal
ex post, no seguimento de um dano ambiental, ndo tem o mesmo
significado que um prego pago ex ante pela compra do direito de
causar dano ambiental.

Sendo assim, nio se pode inferir do uso de valores moneta-
rios pelos tribunais em casos de dano ambiental qualquer equi-
valéncia entre estes valores e os precos estimados em analises
custo-beneficio. O tribunal nao segue o critério de compensagao
econémica porque assume que o pagamento de uma indemnizagao
ndo restaura o bem-estar das vitimas, nio legitima o crime e nao
atribui ao causador de dano o direito de repetir o crime no futuro
(Heinzerling e Ackerman, 2004).

A aplicac¢do de um modelo de justica corretiva em casos de
dano ambiental nao depende do célculo de precos. O pagamento
de uma indemnizagio pelo causador do dano as vitimas pode ser
visto como uma restitui¢ao, que visa restaurar o statu quo prévio
ao dano ou uma situacio de valor moral equivalente, e/ou como
uma reparacio, que visa simbolizar o respeito pelos direitos das
vitimas que foram desrespeitados pelo causador do dano (Radin,
1993).
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Neste sentido, ndo existe qualquer contradi¢io em casos como
o de Aguinda y otros contra Chevron Texaco Corp. (CPJS, 2011), exa-
minado na sec¢do 3, em que os queixosos exigem o pagamento de
uma indemnizagio pelo dano ambiental causado pela empresa
petrolifera, sem, contudo, abandonarem a recusa de p6r um prego
na natureza. Entendendo a compensacio judicial ndo como uma
compensagiao econémica mas como um pagamento que reforga
compromissos morais em relagdo a protecdo da natureza, os tri-
bunais nio estdo a categorizar a natureza Como uma mercadoria,
mesmo que usem técnicas de avaliagio econémica do ambiente
para determinar o valor da compensacio (Radin, 1993).

Casos em que uma agdo de conservagiao do ambiente é recom-
pensada monetariamente oferecem um segundo exemplo de
valores monetdrios com significados diversos. A ideia de que a
conservacio do ambiente deve ser vista como uma mercadoria estd
na base dos chamados “pagamentos por servigos ecossistémicos”.
Nesta visdo, os pagamentos sdo realizados com base no preco cal-
culado para o servico ambiental prestado e sio conceptualizados
como um incentivo a continuidade do fornecimento deste servico
(Engel et al., 2008).

Mas é também possivel recompensar a conservagao da natureza
sem a conceptualizar como um servigo e sem recorrer ao calculo
de precos. No lugar de um pagamento, temos uma recompensa,
baseada em nogdes de justica que implicam uma reciprocidade
entre quem beneficia do bem comum que ¢ a conservagio da natu-
reza e quem contribui para a prote¢io desse bem comum (Vatn,
2010). A iniciativa Yasuni-ITT, analisada na secgdo 4, seguiu ini-
cialmente este modelo, ndo se baseando na fixacao de um preco
para a natureza.

Os dois exemplos mostram como ¢ possivel conciliar a recusa
em por um preco na natureza com o uso de valores monetarios na
protegdo ambiental, pelo que os casos respetivos serdo analisados
em detalhe nas duas secgbes que se seguem.



POR UM PRECO NA NATUREZA PARA A PRESERVAR?

2. Ambiente, direitos humanos e petréleo: histéria de um
conflito

O Parque Nacional Yasuni foi criado em 1979, ano em que o Equa-
dor voltou a ser uma democracia, depois de sete anos de ditadura
militar. O parque cobria 6797 km? entre o rio Tiputini e o Cono-
caco, na interse¢ao da Amazoénia e dos Andes. Dados os conflitos
entre a conservagao da natureza e a exploracao de petrédleo, as suas
fronteiras foram alteradas em 1990, tendo sido reduzida a sua drea a
este, sul e oeste, para permitir a expansao de atividades de extragao
de petréleo e a criagdo de uma reserva indigena. Em 1992, o Par-
que foi ampliado, sobretudo para sul, tendo aumentado a sua area
para 9820 km? Atualmente ¢ a maior drea protegida do Equador
(Villaverde et al., 2005; Finer et al., 2010).

A investigacio cientifica realizada no Parque Nacional Yasuni
mostra que ¢ um dos locais do planeta com maior biodiversidade.
A riqueza de espécies conhecidas de anfibios, aves e mamiferos,
assim como de arvores, ¢ a maior no mundo. A herpetofauna (anfi-
bios e répteis) ¢ a mais biodiversa conhecida no mundo e o nimero
de espécies de morcegos identificadas estd entre os mais altos
valores registados mundialmente. Dados preliminares em relacio
a insetos indicam também que o Yasuni podera registar a maior
diversidade a nivel mundial. Estima-se que 86 espécies animais e
vegetais em risco se encontram neste parque e que o numero de
espécies endémicas (Gnicas do ecossistema das Florestas Humi-
das de Napo, onde se inclui o Yasuni) pode atingir 220 a 720 para
espécies vegetais, tendo-se registado ainda 43 vertebrados endé-
micos (Bass et al., 2010).

Contigua ao Parque Nacional Yasuni encontra-se a Reserva
Etnica Waorani, criada em 1990 no seguimento da redugio da
area do Parque. Esta reserva, com 6126 km?, incorpora territérios
ocupados por comunidades indigenas waorani, tradicionalmente
formadas por uma populagdo némada de horticultores-cagado-
res-recolectores (Rival, 1999). O governo equatoriano manteve
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sempre uma politica ambigua em relagio a governacio do territé-
rio, tendo, por um lado, reconhecido a soberania dos waorani mas,
por outro, mantido os direitos de exploragdo do subsolo, impe-
dindo as comunidades indigenas de travar a extragdo de petrdleo
nas suas terras (Finer et al., 2010).

O povo waorani tem um longo historial de resisténcia violenta
a entrada no seu territério de pessoas vindas de fora. Quando, nos
anos 1940, a petrolifera Royal Dutch Shell pretendeu iniciar ati-
vidades de prospecao de petréleo em territério waorani, varios
trabalhadores foram mortos pelos indigenas, tendo a petroli-
fera abandonado o territério em 1950, alegando que o petréleo
encontrado era de fraca qualidade. Nos anos 1950 e 1960, varios
missionarios envolvidos num trabalho “civilizador” dos indigenas,
que resultou na concentragio de 80% da populagio waorani num
pequeno “protetorado”, efetivamente facilitando a exploracio
petrolifera nos territdérios abandonados (Ziegler-Otero, 2004),
foram mortos por waorani. Este esforco de “pacificagao” dos
waorani foi ativamente apoiado pela Texaco, como resposta aos
constantes ataques as suas operacoes (Kimerling, 2005). A cul-
tura guerreira dos waorani estende-se também a conflitos dentro
das préprias comunidades indigenas, tendo este povo o mais ele-
vado indice de homicidios registado entre sociedades indigenas
(Beckerman et al., 2009).

Entre os waorani hd pelo menos duas comunidades que vivem
em isolamento voluntario, conhecidas coletivamente como Tagaeri
e Taromenane, sobre as quais se sabe muito pouco, por se terem
refugiado em partes remotas da Reserva Etnica Waorani e ataca-
rem mortalmente quem entrar no seu territério. Em resposta a
uma deliberagio da Comissao Interamericana de Direitos Huma-
nos, em 1997, que reconheceu os direitos destas comunidades, o
governo do Equador criou em 1999 a zona intangivel, nas quais
operagdes de extracdo de petrdleo e de abate de arvores passa-
ram a estar interditas. Os limites desta zona intangivel, contudo,
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apenas foram estipulados em 2007, ficando a cobrir a metade a sul
do Parque Yasuni e parte da Reserva Etnica Waorani. Cinco blocos
petroliferos encontram-se parcialmente dentro da zona intangivel,
incluindo o ITT (Martin, 2011).

Conjuntamente, o Parque Nacional Yasuni e a Reserva Etnica
Waorani formam uma Reserva do Homem e da Biosfera da
UNESCO. A Reserva, criada em 1989, representa um reconheci-
mento internacional da importancia que a drea tem para a con-
servaciao da natureza e a protecio dos direitos de comunidades
indigenas. Na sua descri¢do, a UNESCO afirma que a extragdo de
petroleo «afeta as praticas sociais das comunidades locais e o ecos-
sistema natural»? (UNESCO, 2013).

Anotada UNESCO é relevante, dada a importancia da extracio
de petrdleo para a economia equatoriana e os problemas ambien-
tais e sociais associados.

A histéria da extragao de petréleo no Equador estd ligada a da
petrolifera Texaco desde que esta, em 1967, descobriu petrdleo
com valor comercial em Lago Agrio, o primeiro campo petroli-
fero do pais, em consércio com a Gulf Oil. O consércio foi abalado
quando, em 1972, a ditadura, que tinha aberto as portas a entrada
de capital estrangeiro na exploracio de petréleo, foi destituida
por um golpe militar nacionalista. As pretensdes do novo governo
no sentido de aumentar o controlo nacional sobre o negécio de
extragdo de recursos conduziram a criacdo da empresa publica
CEPE (hoje Petroecuador), que adquiriu a parte da Gulf Oil no
consorcio em 1976. A Texaco passou a deter uma parte minorita-
ria no consorcio, através da sua subsidiaria Texpet, mas manteve a
responsabilidade pelas operacoes nos campos petroliferos (Joseph,
2012).

O Equador torna-se um pais exportador de petréleo em 1972,
gragas a construcao de um oleoduto de 500 km, ligando a Amazénia

2 Esta e as restantes traducdes neste capitulo sao da responsabilidade do autor.
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ao Oceano Pacifico, com passagem pelos Andes. A empresa res-
ponsavel pela obra foi a Texaco, que desta forma se tornou a opera-
dora do oleoduto e dos campos petroliferos até 1992, dataem que a
sua concessao foi terminada e a sua parte do consércio transferida
para a Petroecuador. Durante este periodo de tempo, o consércio
Texaco-Petroecuador explorou 339 pocos de petrdleo, tendo extra-
ido 1,5 mil milhGes de barris (Kimerling, 2005).

A extracio de petroleo pela Texaco foi realizada num vazio legal
que permitiu a empresa uma grande discricionariedade na cria-
¢3o0 e monitorizag¢io de normas ambientais. Além disso, a Texaco
desrespeitou sistematicamente as leis de protecdo da natureza
equatorianas existentes (Kimerling, 1995).

Ao atribuir & Texaco um quase total controlo sobre as opera-
¢oes nos campos petroliferos, o governo equatoriano permitiu que
a empresa transferisse os custos sociais da sua atividade para as
populagdes locais. As estradas construidas pela petrolifera foram
pulverizadas com petréleo bruto e os residuos toxicos da extragao
de petrdleo e da manutengio de equipamentos, incluindo dgua
contaminada com petréleo, foram despejados no meio ambiente
sem qualquer tratamento. Estima-se que os rios em torno das pla-
taformas petroliferas foram contaminados com um total de 73 mil
milhGes de litros de dguas residuais da atividade petrolifera. Adi-
cionalmente, o gis natural captado como subproduto da extragio
de petréleo era queimado, resultando em emissoes de gases com
efeito de estufa, particulas, precursores de chuvas acidas e outros
poluentes (Kimerling, 1993).

A poluicio da dgua levou a4 morte de peixes e outras espécies
aquaticas nos rios e teve um impacto fortemente negativo na saude
das pessoas que as consumiam. As descargas de téxicos acrescem
os derrames provocados por falhas nos oleodutos, que frequente-
mente duravam dias. Estima-se que cerca de 64 milhdes de litros
de petrdleo foram derramados durante o periodo em que a Texaco
operou os oleodutos. A empresa nunca investiu na limpeza das



POR UM PRECO NA NATUREZA PARA A PRESERVAR?

areas contaminadas, nem tentou de alguma forma compensar as
populagdes afetadas (Kimerling, 1993).

Um estudo realizado em 1998 mostrava ja, nos rios que entram
no Parque Nacional Yasuni, niveis de contaminacio por hidro-
carbonetos, dguas de formagao e metais pesados muito acima dos
maximos permitidos na Unido Europeia (Villaverde et al., 2005).
A poluigio da agua e dos solos acresce a degradacio ambiental
indireta, resultante da abertura de estradas para a exploracio
de petréleo na Amazdnia, que facilitou a expansao de atividades
de agricultura, pecudria e caga, além das atividades madeireiras.
Como resultado, a taxa de desflorestacio do Equador é a mais alta
da América Latina (FAQ, 2011).

A cria¢do da chamada Via Auca (nome depreciativo dado pelos
indigenas kichwa aos waorani, que se pode traduzir como selva-
gem), construida pela Texaco no inicio dos anos 1980, permitiu a
expansao da colonizag¢ao e desflorestacao na drea em redor, pondo
em risco a vida selvagem (Zapata-Rios et al., 2006). Outra grande
estrada, a Via Maxus, foi criada em 1992 pela Maxus Ecuador Inc.
(hoje uma subsidiaria da petrolifera argentina YPF), com contro-
los de entrada rigorosos de forma a impedir a entrada de colonos
e madeireiros e assim evitar os problemas ambientais associados a
Via Auca. No entanto, o seu uso por cagadores indigenas tem criado
uma pressdo insustentavel sobre as espécies existentes (Franzen,
2006). Adicionalmente, o ruido resultante da circulagio automo-
vel, assim como as colisoes entre veiculos e vida selvagem resul-
taram na diminui¢ao no numero de espécies de aves na drea em
torno da Via Maxus (Canaday e Rivadeneyra, 2001).

As atividades de extracio de petréleo também levaram a con-
frontos com populagoes indigenas, devido a invasao dos seus
territorios ancestrais. A invasio foi facilitada pela construcao de
estradas em territorios até ai inacessiveis, o que permitiu a entrada
de colonos em terras de comunidades indigenas dos povos cofdn,
siona, secoya, kichwa e waorani. Em 1989, ja cerca de um milhao
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de hectares de floresta amazonica tinha sido colonizada, tornando
aextracao de petrdleo na principal responsavel pela desflorestacao
no Equador. A colonizacio, associada a degrada¢ao ambiental e ao
ruido provocado pelas atividades de extracao de petrdleo, causou
um conflito que por vezes se tornou violento, havendo ataques
entre povos indigenas e “invasores” com mortes de ambos os lados
(Kimerling, 2005).

3. A acdo judicial coletiva contra a Texaco: compensacgdes vs.
restitui¢oes e reparagoes

Os dados sobre os conflitos em torno da extracio de petréleo pela
Texaco foram compilados e publicados por Judith Kimerling,
uma advogada norte-americana, ativista ecologista pelos direitos
indigenas, com base em entrevistas realizadas no Equador e em
documentos oficiais. A tradugdo do seu livro “Crudo Amazénico”
(Kimerling, 1993) para inglés, um ano depois de a Texaco ter aban-
donado as suas operagoes no Equador, levou a que um advogado
decidisse intentar uma agao judicial coletiva em Nova Iorque con-
tra a petrolifera, em nome dos indigenas e colonos do Equador
afetados pela poluigdo causada pela extracio de petrdleo. No caso
Aguindav. Texaco, Inc., foram nomeadas 74 testemunhas, entre colo-
nos e indigenas, em representac¢ao de uma populacio estimada em
pelo menos 30 mil pessoas, que exigiam o pagamento de indem-
nizagdes compensatdrias e punitivas pelos danos sofridos ao nivel
da sua satde e da sua propriedade (Kimerling, 2005).

A Texaco reagiu defendendo que tinha cumprido a lei equato-
riana e que o caso nao poderia ser apresentado perante um tribu-
nal nos EUA. Face a uma auditoria ambiental que confirmava a sua
responsabilidade por vérios delitos ambientais, a empresa negociou
diretamente com o governo equatoriano uma compensagio de
40 milhoes de délares, entre 1995 € 1998. O pagamento desta com-
pensacio libertava a empresa de qualquer responsabilidade futura
para com o governo equatoriano. Simultaneamente, a petrolifera
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comprometeu-se a limpar a contaminagdo provocada, o que fez
sem qualquer monitorizagio governamental, num processo denun-
ciado como negligente pelas populagées locais. As comunidades
indigenas e de colonos afetadas nunca foram consultadas, nem na
elaboracio da auditoria ambiental, nem na negociagio do acordo
entre o governo e a Texaco (Joseph, 2012).

A agdo judicial foi arquivada em 2001, com o tribunal a argu-
mentar que o caso nao poderia ser julgado nos EUA. A decisdo
motivou os queixosos a apresentar uma ag¢ao judicial no Equador
contra a Texaco, que entretanto havia sido comprada pela Chevron.
Em 2003, a acio deu entrada no tribunal, a0 mesmo tempo que
uma segunda agdo contra a Texaco era apresentada por um grupo
de indigenas que nao se sentiam representados no grupo de quei-
xosos. Embora a segunda agao tenha sido recusada, a primeira deu
origem a um longo processo judicial (Kimerling, 2005).

O tribunal que julgou o caso Aguinda y otros contra Chevron Texaco
Corp. (CPJS, 2011) teve ndo sé de avaliar a existéncia de culpa da
Chevron, mas também a extensdo dos danos provocados. Dado que
um processo judicial deste tipo envolve indemniza¢des monetérias
(embora ndo exclua outro tipo de indemnizages e penalizagdes),
o tribunal nomeou em 2007 uma equipa técnica, liderada pelo
perito Richard Vega, que teve como fungio avaliar a extensdo do
dano ambiental causado, determinar a origem do dano, verificar a
existéncia de substincias comprometedoras para a saide ou a vida
de organismos vivos, especificar as medidas a tomar para limpar as
areas contaminadas e avaliar monetariamente algumas das perdas
sofridas por pessoas e pelo ambiente (Vega, 2008).

Este relatdrio foi uma das pecas de um longo processo de
recolha de informagio sobre a contaminagio ambiental causada
pela Texaco, resultando num processo legal com mais de 220 mil
paginas, contendo mais de 100 relatérios de peritos, dezenas de
testemunhos e dados cientificos de 54 inspeg¢des aprovadas pelo
tribunal, entre outros dados (Amazon Defense Coalition, 2012).

103



104

RICARDO COELHO

Dois aspetos merecem ser destacados neste caso. Por um lado,
a necessidade de quantificar e monetizar o dano ambiental, de
forma a poder oferecer ao tribunal alguns ndmeros considerados
necessarios para que a sentencga fosse objetiva e justa e para que
fosse possivel calcular a indemnizagéo a pagar pela Chevron, caso
fosse provada a sua culpa. Por outro, a forma como, explicitamente,
o perito nomeado pelo tribunal assumiu que havia danos que nao
podiam ser expressos em termos monetarios, pelo que as pessoas
nao podiam ser inteiramente compensadas pelo prejuizo sofrido.
No mesmo sentido, o perito salientou desde o inicio a necessidade
de a petrolifera se responsabilizar pela limpeza dos sitios contami-
nados, dentro do que era tecnicamente possivel, nao se podendo
desresponsabilizar substituindo este trabalho de limpeza por
um pagamento as populagoes afetadas pela contaminagio. Desta
forma, a lei e a jurisprudéncia convergem na rejei¢ao do critério de
compensacio de Kaldor-Hicks, defendendo que parte dos custos
sociais da extracio de petréleo nao pode ser expressa em dinheiro
e que pagamentos para a restaura¢ao das dreas contaminadas nao
tém o mesmo significado que tém pagamentos compensatorios as
vitimas da contaminacao.

Em abril de 2008, o relatério Vega recomendou que a Chevron
fosse condenada, com base nos dados sobre a contaminagio de
Lago Agrio com hidrocarbonetos e metais pesados, devido a extra-
¢ao de petroleo realizada sem controlos ambientais adequados.
O relatério denunciava o incumprimento por parte da Texaco
do contrato de limpeza das areas contaminadas assinado com o
governo equatoriano em 1995. Consequentemente, a Chevron
deveria ser condenada a pagar uma indemnizagao de 8 mil milhées
de ddlares pelo dano causado, resultado da soma dos gastos com
restituicoes e compensagdes. As restituicdes, estimadas em 3,4 mil
milhoes de ddlares, incluiam a limpeza das dreas contaminadas, o
fornecimento de 4gua potavel para as pessoas que vivem na drea,
a provisio de um sistema de satde as populagoes da regido, a
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implementacido de um programa de recuperagio de terras, alimen-
tos e cultura indigenas e obras de melhoramento das infraestruturas
petroliferas para reduzir a contaminagéo futura. As compensagoes,
estimadas em 4,6 mil milhes de ddlares, incluiam compensagdes
por mortes por cancro e pela perda de ecossistemas florestais.

Este montante nio cobriria todos os danos causados, dado que
nem todos os danos foram considerados, a estimativa era conser-
vadora, e as restitui¢des nao poderiam recuperar o meio ambiente
para o estado em que estava antes da contaminagdo. Para atingir
uma restitui¢cio completa, o relatério recomendou entdo que o
tribunal adicionasse 4 indemnizagao a totalidade ou uma parte do
enriquecimento ilicito obtido a custa do desrespeito pelas popu-
lagdes, pelo meio ambiente e pelos direitos das comunidades
indigenas, estimado em 8,3 mil milh6es de délares. A restituigao
completa, no entanto, nio equivale a uma compensagio econémica,
dado que o relatdério admitia que para muitas das perdas sofridas
pelas pessoas, incluindo prejuizos na saude, deslocacao de povos
indigenas das suas terras ancestrais e alterages nas atitudes e per-
cecoes das pessoas em relacdo ao ambiente em que vivem, nenhum
valor monetario podia ser estimado.

Em todos estes calculos, a inica parcela que recorreu ao tipo de
valores usados correntemente em anélises custo-beneficio foi a das
compensagdes por mortes por cancro. Para calcular este valor, o
relatério Vega utilizou o “valor de uma vida estatistica”, usado pelo
governo dos EUA para realizar analises custo-beneficio de regula-
mentagdes que possam salvar vidas no futuro. Nas compensagoes
pela perda de ecossistemas florestais, foi usado antes o custo de
recuperag¢io de um hectare de floresta tropical, em detrimento de
um valor monetdrio obtido por métodos de avaliagdo contingente
(Vega, 2008).

Seguindo queixas apresentadas pela Chevron, o tribunal acabou
por descartar o relatério Vega, recorrendo antes a outros relatérios
produzidos por peritos, sobretudo o relatério de Gerard Barros,
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um perito aprovado pela Chevron (Joseph, 2012). Além disso, o
tribunal nao deu seguimento ao pagamento de uma indemnizagao
por enriquecimento ilicito por parte da Chevron que os arguidos
estimavam em 40 mil milh6es de ddlares (Aguinda Legal Team,
2011).

A decisio final do tribunal equatoriano, emitida em fevereiro
de 2011, diferindo consideravelmente nas suas consideragdes do
parecer dado no relatdrio Vega, condenou a Chevron ao pagamento
de uma indemnizacio de 8,646 mil milhoes de délares, a qual
acresce 10% desse montante para os queixosos, a titulo de repara-
¢ao pelos danos causados. O célculo da indemnizacio considerou
os custos com a limpeza de 4guas subterraneas, limpeza de solos,
recuperagdo de fauna e flora, compensagao por custos acrescidos
para a obtengao de agua potavel, provisao de um sistema de satde
publico, implementag¢io de um programa de reconstrugio comu-
nitaria e recuperagio étnica de povos indigenas e provisao de um
plano de satde que inclua o tratamento de pessoas com cancro.
E de salientar que nenhuma compensagio monetaria por mortes
ou pela perda de ecossistemas foi atribuida.

A decisio do tribunal condenou ainda a Chevron a pagar uma
indemnizacdo adicional equivalente a 100% das restitui¢des por
danos causados, com uma finalidade punitiva e dissuasora, de forma
a garantir a nao repeticao da conduta da empresa, e punir o que o
tribunal considerou ser md-fé durante o julgamento e desrespeito
pelos queixosos. Esta indemnizagao adicional, contudo, poderia
ser substituida por um pedido de desculpas publico, na forma de
anuncios publicados em jornais equatorianos, dirigidos as vitimas
da contaminagio, no prazo maximo de quinze dias. Na sua decisao,
o tribunal esclarece que este pedido de desculpa é uma medida
simbdlica de reparagao moral e de reconhecimento dos efeitos do
mau comportamento da Chevron, reconhecida pelo Tribunal Inte-
ramericano de Direitos Humanos como uma forma de garantir a
nao repeticao de atentados contra os direitos humanos.
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A Chevron recorreu da decisdo e, em janeiro de 2012, foi negada
a sua pretensio de arquivamento do caso. Na decisao do tribunal
de recurso, o montante de indemnizagoes a que a petrolifera é con-
denada ¢ fixado em 18 mil milhoes de ddlares, indicando-se que o
prazo para o pedido de desculpas publico ja expirou. A Chevron
continua, presentemente, a recorrer a justica nos EUA para evitar
o pagamento das indemnizagoes, dado que a inexisténcia de ativos
da empresa no Equador obriga a que a execu¢io da sentenca tenha
de ser realizada no pais onde se situa a sua sede (Joseph, 2012).

Analisando o acérdiao do tribunal, podemos confirmar que nao
houve qualquer lugar para a estimagao ou atribui¢io de precos a
natureza ou a vida humana, sendo antes a indemnizagio repar-
tida em duas partes, com uma parte a refletir a restituicao a que as
vitimas da contaminacdo ambiental tém direito e a restauracio do
ambiente contaminado, e a outra, a reparagdo para com as vitimas.
Parte do montante correspondente & reparagio (o equivalente a
100% do valor das restitui¢oes) poderia ter sido substituido por um
pedido de desculpas publico, indicando que ha formas de forcar o
causador de dano a reconhecer publicamente os direitos das viti-
mas, a admitir o desrespeito por estes direitos e garantir anao repe-
ticdo do dano, sem recurso ao pagamento de um valor monetario.

4. Ainiciativa Yasuni-ITT: compensagoes vs. recompensas

Em janeiro de 2007, o governo recém-eleito da Alianza PAIS (Patria
Altiva i Soberana), um movimento politico de esquerda liderado
por Rafael Correa, anuncia uma solugio inovadora para a con-
servagdo da natureza. Para proteger a biodiversidade, combater
as alteracoes climaticas e respeitar a soberania de comunidades
indigenas sobre o seu territdrio, o governo estava disposto a nao
explorar petréleo nos campos de Ishpingo, Tambococha e Tiputini
(ITT) situados no Parque Nacional Yasuni, pedindo a comuni-
dade internacional uma compensagao pelo custo de oportunidade
dando exploracio de petréleo. O pesado custo ambiental e social da
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extracdo de petréleo no Equador, visivel no caso contra a Texaco/
Chevron, foi um fator decisivo para a formula¢ao da iniciativa.

A iniciativa tem a sua origem numa proposta de moratdria sobre
aextracgio de petroleo apresentada por alguns movimentos sociais
ecologistas e indigenas nos anos 1990 (Martin, 2011). A proposta
foi formalizada no livro coletivo “El Ecuador post-petrolero”, editado
pela associagio Accién Ecoldgica (2000). Em junho de 2003, esta
associagdo juntou-se as fundagoes Pachamama e Centro de Direi-
tos Econdmicos e Sociais (CDES) para apresentar a proposta ao
Ministério do Ambiente. Nesta altura, o CDES, em conjunto com
movimentos sociais, discutia ja a ideia de reivindicar uma anulacao
da divida externa, ainda muito elevada, com os credores, a troco
da preservaciao da Amazoénia, dado que a extragdo de petréleo era
alimentada pela necessidade de encontrar divisas para o servigo
da divida externa (Acosta, 2010).

Em 2005, uma proposta de moratéria a extragao de petréleo no
Yasuni-ITT foi apresentada pela Accién Ecolégica, e pela Oilwatch,
uma rede Sul-Sul de movimentos sociais de resisténcia contra as
atividades petroliferas. A proposta defendia que o valor econémico
do Yasuni ¢ incomensuravel mas estipulava que se podem gerar
recursos financeiros via doagdes ou cancelamento da divida externa
de paises industrializados, como forma de compensacio pelos
beneficios ambientais produzidos pela nio extracao de petrdleo.
Estas contribui¢oes internacionais nao poderiam representar uma
“mercantilizagdo da vida”, nem uma “venda de servigos ambientais”
e nao dariam origem a qualquer direito de propriedade ou de uso
do territorio (Accién Ecolégica, 2005; Oilwatch, 2005).

Em outubro de 2006, a Oilwatch e a Accién Ecoldgica organi-
zaram um férum sobre direitos humanos, petrdleo e reparagdes na
cidade amazénica de Coca, que incluiu uma visita guiada a sitios
contaminados e uma marcha pelos direitos humanos (Martin, 2011).
Ao mesmo tempo, decorriam as elei¢des presidenciais e parlamen-
tares, que foram ganhas na segunda volta pelo recém-formado
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movimento politico PAIS (hoje Alianza PAIS). Rafael Correa torna-
-se o novo presidente do Equador, com um programa politico a
esquerda, derrotando o empresario bananeiro Alvaro Noboa.

No programa de governo do Movimiento PAIS, elaborado em
2006 durante a campanha eleitoral, constava ja uma proposta de
moratoéria a extracdo de petrdleo. No programa pode ler-se que
deve ser analisada «a possibilidade de uma moratéria da atividade
petrolifera no sul da Amazénia equatoriana, ligada a uma suspen-
sao do servico da divida externa» (Movimiento PAIS, 2006: 41).
O programa eleitoral enquadrava esta ideia num plano mais vasto
de transformacio do Equador numa “poténcia ambiental”, inves-
tindo nas energias renovdveis e na expansio das areas protegidas,
assim como no refor¢o dos controlos ambientais de todas as poli-
ticas economicas e produtivas (Acosta, 2010). Por outro lado, o
Movimiento PAIS defendia a necessidade de “maximizar os efeitos
positivos que se possam obter da extracao petrolifera, sem perder
de vista que o petréleo se estd a esgotar e que o desenvolvimento
ndo se faz simplesmente com base na extragio de recursos natu-
rais” (Movimiento PAIS, 2000: 41).

Quando o novo governo liderado por Rafael Correa tomou
posse, estas ideias deram origem a Iniciativa Yasuni-ITT, anun-
ciada publicamente em junho de 2007, através da qual o governo
se propunha nio extrair o petréleo do campo ITT, situado no Par-
que Nacional Yasuni, pedindo em troca 4 comunidade internacio-
nal uma compensacio pelo custo de oportunidade da ndo extragio
equivalente a metade das receitas previsiveis. A elaboracgao da
proposta foi entregue ao Ministério dos Negdcios Estrangeiros,
encabecado pela anterior diretora para a América do Sul da Unido
Internacional para a Conservacio da Natureza, Maria Fernanda
Espinosa Garcés (Martin, 2011).

Numa reunido de alto nivel sobre alterag6es climaticas, organi-
zada pela ONU a 27 de setembro de 2007 em Nova Iorque, a Ini-
ciativa Yasuni-ITT foi apresentada pela primeira vez a comunidade
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internacional por Rafael Correa. No seu discurso, Correa apresen-
tou a proposta de deixar no subsolo 920 milhoes de barris de petré-
leo como um “imenso sacrificio” que o governo equatoriano estava
disposto a fazer, «exigindo a corresponsabilidade da comunidade
internacional e uma compensac¢io minima pelos bens ambien-
tais que geramos e dos quais todo o planeta beneficia» (Correa,
2007:4). A iniciativa tinha como objetivos «conservar a biodiversi-
dade, proteger os povos indigenas em isolamento voluntdrio que ali
habitam e evitar emissoes de didxido de carbono» (Correa, 2007:
5). Em troca, o Equador solicitava uma compensagio de 4,6 mil
milhoes de délares, equivalente a metade do valor comercial das
reservas que ficariam por explorar, a ser aplicada num Fundo Fidu-
cidrio Yasuni-ITT, destinado a investimentos num plano de desen-
volvimento que incluia «a diversificagdo das fontes de energia; o
desenvolvimento de capacidades e investimentos no ecoturismo e a
aplicagdao de uma agenda integral que compreende a satde, a edu-
cacio e a remediacao ambiental, entre outros» (Correa, 2007: 5).

A iniciativa Yasuni-ITT contou desde o inicio com o apoio do
Ministério da Energia e das Minas, encabegado por um dos prin-
cipais inspiradores da proposta original, o economista e ecologista
Alberto Acosta. Na Agenda Energética 2007-2011, lancada em
junho de 2007, o ministério admitia que a nao extracao de petrdleo
no Yasuni-ITT tinha um custo de oportunidade mas que nao devia
ser vista como um sacrificio de recursos necessarios ao desenvolvi-
mento do pais, dado que a perda de receitas futuras podia ser mais
que compensada por uma melhoria da gestdao dos campos petroli-
feros em exploracdo. A Agenda Energética clarificava:

O desafio apresentado ¢ o de retificar erros passados e gerar as receitas
que requerem os programas de desenvolvimento social na base de uma
exploragdo do petréleo com responsabilidade social e ambiental, sem
comprometer ireas que até hoje escaparam ao turbilhdo de quarenta

anos de espoliacio e vandalismo (Acosta e Villavicencio, 2007: 90).
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Os mesmos principios pés-extrativistas foram plasmados na
nova constitui¢ao (Asamblea Constituyente, 2008), elaborada por
uma Assembleia Constituinte presidida pelo entdo ex-Ministro
da Energia e das Minas, Alberto Acosta. A constituicio, elaborada
através de processos de democracia participativa e referendada a
28 de setembro de 2008, estabelece o direito ao “buen vivir’, o que
envolve nomeadamente o acesso a servi¢os publicos essenciais, a
participagdo democrética e a preservagio do meio ambiente. Con-
sequentemente, a natureza surge como sujeito de direitos (Art.%s
71a74), as atividades extrativas s3o vedadas em territdrios de povos
em isolamento voluntério (Art.® 57) e a extracdo de recursos nao
renovaveis ¢ interdita em dreas protegidas ou zonas declaradas
como intangiveis, salvo se, em situagdes excecionais, a Assembleia
Nacional declarar o seu interesse nacional, a pedido da Presidén-
cia da Republica, podendo convocar um referendo se o considerar
conveniente (Art.? 407).

Pode, desde logo, constatar-se que ha uma ambiguidade pre-
sente na Iniciativa Yasuni-ITT. Por um lado, o Ministério da Ener-
gia e Minas apresentava a nao extragao de petréleo no Yasuni-ITT
como o inicio de uma inversio de curso na politica de desenvolvi-
mento seguida e uma necessidade face aos valores em causa (prote-
¢ao do ambiente e dos direitos indigenas). Por outro, o Presidente
apresentava a renuncia a extra¢ao de petréleo no Yasuni-ITT como
um “imenso sacrificio”, pelo qual o pais deveria ser compensado
pela comunidade internacional.

Esta ambiguidade ndo ¢ apenas semantica. Se a ndo extragao de
petréleo no Yasuni-ITT ¢ um sacrificio, entdo o governo equato-
riano devera deixar em aberto uma op¢ao B, a de extrair o petrdleo
caso a comunidade internacional ndo compense o Equador pelo
sacrificio realizado. Se, pelo contrario, a rentncia a extragio de
petréleo no Yasuni-ITT é uma obriga¢do que decorre do respeito
pelos direitos da natureza, das comunidades indigenas e dos povos
em isolamento voluntario, entdo a op¢ao B nao pode estar em cima
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da mesa, estando antes uma opgdo C, a de ndo extrair o petrdleo
mesmo que a comunidade internacional nao doe ao Equador o
montante solicitado.

No primeiro caso, o governo equatoriano visa obter uma com-
pensagdo econdmica pelo custo de oportunidade da ndo extracao
de petréleo. Dado que a opcao B ¢ deixada em aberto, ainda que
implicitamente, a compensagao pode ser vista como um pagamento
por servigos ecossistémicos em que uma parte (um contribuinte
internacional) paga a outra parte (o governo do Equador) para que
desempenhe servi¢os ambientais (preservacio do Yasuni-ITT e
combate as alteragdes climaticas) (Wunder, 2007). Estamos, por-
tanto, no dominio mercantil, sendo as transferéncias para o Fundo
Yasuni um pagamento por um servigo prestado.

No segundo caso, o governo equatoriano assume o0 COmpromisso
de ndo extrair petréleo no Yasuni-ITT, procurando uma compen-
sa¢ao da parte da comunidade internacional. Como a op¢ao B nao
¢ considerada, sendo deixada em aberto apenas a op¢ao C, a com-
pensagdo nao pode ser vista como um pagamento por servigos
ecossistémicos, devendo ser antes encarada como uma recompensa.
As transferéncias para o Fundo Yasuni sio doa¢des, nao tendo como
base uma troca mercantil.

Em ambos os casos, as contribui¢oes internacionais para o
Fundo Yasuni sdo realizadas de acordo com o principio das res-
ponsabilidades comuns mas diferenciadas segundo o principio
expresso no Protocolo de Quioto que determina um maior grau
de responsabilidade pelo combate as alteragoes climaticas para
os paises industrializados. Mas apenas no segundo caso as contri-
bui¢oes podem ser vistas como uma aplicacao dos principios da
justica climdtica, que postulam a existéncia de uma divida ecold-
gica acumulada por paises do Norte em relacio aos paises do Sul
pela degradagao ambiental causada pela industrializa¢do (Simms,
2005), dado que no primeiro caso estd em causa a compra de
um servigo e nio o pagamento de uma divida. Adicionalmente,
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apenas no primeiro caso, quando as contribui¢des internacionais
sdo enquadradas como compensagoes ou pagamentos por servigos
ecossistémicos, a iniciativa Yasuni-ITT se torna suscetivel de ser
criticada como uma forma de chantagem, possivelmente replica-
vel por paises do Sul com dreas naturais ameagadas pela extracio
de recursos naturais.

Apesar da ambiguidade, foi desde cedo claro que o governo
equatoriano tendia a encarar a iniciativa Yasuni-ITT como uma
venda de servigcos ambientais e uma compensagao pelo sacrificio
incorrido pela ndo extragdo de petrdleo. A opgdo B, de extrair o
petréleo no Yasuni-ITT, caso as contribui¢oes para o Fundo Yasuni
se revelassem insuficientes, comegou a ser explorada pelo Presi-
dente Executivo da Petroecuador, Carlos Pareja Yannuzzelli no
inicio de 2007, a0 procurar contratos com as empresas petroliferas
estatais PDVSA (Venezuela), Sinopec (China), Petrobras (Brasil) e
Enap (Chile). Em meados de 2007, Rafael Correa ja havia contra-
tado com as trés Gltimas empresas a possivel extracio de petréleo
no Yasuni-ITT (Martin, 2011).

Mais relevante ainda a este respeito é a forma como o Fundo de
Investimento Yasuni-ITT foi constituido. A Secretaria Técnica da
iniciativa Yasuni-ITT foi criada em janeiro de 2008, com a tarefa de
definir os pormenores da iniciativa, tais como o montante a pedir a
comunidade internacional, o que fazer com o dinheiro recebido, ou
qual o significado das contribui¢oes para o fundo de investimento
a criar (donativos ou titulos com valor financeiro, tal como créditos
de carbono). Presidida por Roque Sevilla (ex-diretor da Fundacién
Natura), a secretaria teve de operar a mdquina de quantificacio
responsavel por determinar qual o montante de petréleo no sub-
solo do Yasuni-ITT, qual o custo de extra¢io do petrdleo e qual o
preco futuro do petrdleo, de forma a calcular, usando uma taxa
de desconto considerada adequada, qual o valor presente liquido
do petréleo que o Equador se propunha ndo explorar (Sevilla,
2010).
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O prazo para o fim do periodo de recolha de contribui¢des
financeiras foi inicialmente fixado em junho de 2008, sendo depois
prorrogado até dezembro de 2008, dando muito pouco tempo
para que uma comissao de angariacdo de fundos conseguisse ser
bem-sucedida. A este contratempo acresce a vontade de preparar
um leildo duplo, no qual as empresas petroliferas interessadas na
extra¢do de petréleo concorreriam com doadores internacionais
interessados na nao extracio, assim como a sinalizagdo, por parte
de Correa, de que poderia aprovar a extracao no campo de Tipu-
tini, retirando um T ao Yasuni-ITT (Martinez, 2009).

O plano inicial consistia em o Equador pedir, como compen-
sagdo pela nao extracdo de petréleo no Yasuni-ITT, metade do
seu valor presente liquido, num total de 3,6 mil milh6es de ddla-
res, repartidos por dez anos. A procura de alternativas de finan-
ciamento, contudo, fez com que a férmula de cdlculo mudasse.
No final de 2008, o montante solicitado pelo Equador era antes
calculado como o beneficio de nio queimar o petrdleo, medido
pelas toneladas de CO, evitadas, multiplicadas pelo preco de um
crédito de carbono no mercado de carbono europeu. Com esta
colagem ao mercado de carbono, esperava-se conseguir financia-
mento a partir da venda de créditos de carbono a poluidores do
Norte, recorrendo ao mercado de carbono voluntario, dado que
o Protocolo de Quioto nio prevé a venda de créditos de carbono
a partir de projetos que evitam a emissao de gases com efeito de
estufa mantendo os combustiveis fosseis no subsolo (Martin, 2011).

Em 2009, a proposta que o Equador apresentava 8 comunidade
internacional era a de criar um fundo de investimento, adminis-
trado pelo Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), através do qual receberia contribui¢des dos paises do
Norte e outras entidades publicas e privadas, no valor de pelo
menos metade dos 7,188 mil milhdes de délares que estimava que
as emissoes de CO, evitadas valessem no mercado de carbono
europeu. As receitas do fundo seriam aplicadas em quatro tipos
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de projetos: protecao das dreas naturais; reflorestagao, arborizagao
e recuperagio de um milhao de hectares; melhoria da eficiéncia
energética nos edificios, na industria e nos transportes; apoio as
comunidades pobres a viver na zona de influéncia de grandes pro-
jetos de conservagdo da natureza ou reflorestacao (Sevilla, 2010).

A criacdo do Fundo de Investimento Yasuni-ITT sofreu ainda
um importante revés em dezembro de 2009, durante a cimeira
climatica internacional de Copenhaga, quando, a dois dias da data
prevista para a assinatura do acordo entre o governo equatoriano
e o PNUD, Correa ordena aos negociadores para nao assinar o
acordo. Em janeiro de 2010, o Presidente do Equador justifica a
sua decisao em discursos transmitidos pela radio criticando a sua
equipa por ter aceite condi¢des que punham em causa a soberania
do pais e defendendo que «ndo estamos a pedir caridade, mas antes
compensagao por servicos ambientais», pelo que a palavra “doador”
nao deveria constar no fundo do PNUD. Em reagio a estas declara-
¢oes, o Presidente da Secretaria Técnica da Iniciativa Yasuni-ITT,
Roque Sevilla, assim como o Ministro dos Negdcios Estrangeiros,
Fander Falconi, pediram a sua demissao (Martin, 2011).

O ataque de Rafael Correa a equipa que até ai havia servido de
intermedidria com o PNUD e potenciais doadores revela a tensao
criada pela ambiguidade em torno do significado das contribui¢oes
para o futuro Fundo de Investimento Yasuni-ITT. A ambiguidade
seria desfeita de vez com a fixa¢do dos termos de referéncia deste
fundo, em julho de 2010.

As normas do fundo, nos pardgrafos 26 e 27, estipulam que
as contribuicoes dardo direito a Certificados de Garantia Yasuni
(CGY), com um valor em délares. O valor monetdrio de um CGY
estd associado as toneladas métricas de CO, evitadas de acordo com
o preco, na data de transagdo, de uma licenca de emissao na Unido
Europeia (European Union Allowance) no Mercado de Carbono de
Leipzig (Ecuador Yasuni ITT Fondo de Fideicomiso, 2010). Assim,
ficou salvaguardada a hipétese de no futuro os CGY puderem ser
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transacionados no mercado de carbono global, o que permitiria ao
governo equatoriano vender CGY a entidades publicas e privadas
que pretendessem compensar as suas emissdes de carbono.

A associagdo da iniciativa Yasuni-ITT ao mercado de carbono,
ainda que remetida para um futuro em que as normas do Proto-
colo de Quioto permitam criar uma equivaléncia entre CGY e
créditos de carbono, confirmou que se tratava ja de uma venda de
servicos ambientais. Na visdo que ficou consagrada nos termos de
referéncia do Fundo de Investimento Yasuni-ITT, a iniciativa ndo
¢ precursora de uma «nova légica econémica para o século xx1»,
que reconheca «os valores nao crematisticos», como defendia Cor-
rea na sua apresentaco da iniciativa (Correa, 2007: 6), mas estd
antes enquadrada na légica econémica capitalista dos mercados
ambientais, na medida em que reduz o valor da nio extracao de
petréleo ao valor crematistico correspondente a venda de créditos
de carbono pelas emissoes evitadas.

O triunfo da légica da compensagdo econémica sobre a 16gica
da recompensa também pos em causa aquilo que Acosta chamou
uma mudanca na relagdo entre os povos do mundo e a natureza,
que cria as bases para uma «institucionalidade juridica global sus-
tentada no principio da corresponsabilidade diferenciada: os paises
mais desenvolvidos, em grande parte responsaveis pela degradagao
ambiental, estdo intimados a contribuir muito mais para a solugao
dos problemas ambientais globais» (Acosta, 2010: 18). Pelo con-
trario, o negécio da venda de créditos de carbono, ao permitir a
comensuragao entre a reducio de emissoes em diferentes paises,
permite que os paises industrializados do Norte possam comprar
o direito de poluir e assim evitar descarbonizar o seu sistema pro-
dutivo, transferindo a responsabilidade do combate as alteragoes
climaticas para o Sul (Coelho, 2011).

Ao categorizar as contribui¢oes para o Fundo de Investimento
Yasuni-ITT como pagamentos por servigos ambientais, o governo
equatoriano colocou ainda em causa a propria sobrevivéncia da
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iniciativa, dado que a qualquer momento poderia decidir extrair o
petréleo no Yasuni-ITT, alegando falta de cooperagio da comuni-
dade internacional. Foi isso mesmo que aconteceu a 15 de agosto
de 2013, quando Rafael Correa anunciou o fim da iniciativa Yasuni-
-ITT, alegando que apenas 0,37% do valor esperado estava deposi-
tado no fundo de investimento e declarando «o mundo falhou-nos»
(Correa, 2013).

Conclusdo

O uso de valores monetdrios para a protecao da natureza é poten-
cialmente controverso para quem defende que a natureza nao tem
preco. Recusar todos os valores monetarios, contudo, implicaria
deixar muitos problemas ambientais por resolver, tendo em conta a
importéncia social do dinheiro. Assim, um ecologista que recusasse
o uso de valores monetdrios no julgamento contra a Texaco/Che-
vron estaria a ajudar a empresa a evadir as suas obrigacoes a nivel
de restituicao do statu quo e reparagdo para as vitimas. Da mesma
forma, uma ecologista que recusasse o uso de valores monetdrios
nainiciativa Yasuni-ITT estaria a impossibilitar a atribuicao de uma
justa recompensa a quem prescinde de um beneficio econdmico a
troco da preservacio de uma area de elevado valor ecoldgico e do
respeito pelos direitos das comunidades indigenas.

Resolver esta aparente contradi¢do entre a recusa de por um
preco na natureza e o uso de valores monetdrios para penalizar
poluidores ou recompensar protetores da natureza implica dis-
tinguir entre os vérios significados sociais do dinheiro. Assim, o
caso judicial contra a Texaco assentou em nogdes de restitui¢ao
e reparacio, que em nada se confundem com uma compensagio
econémica, em que o bem-estar das vitimas ¢ recuperado para o
nivel anterior 4 contaminagio uma vez recebido o valor corres-
pondente ao prego da natureza contaminada e das vidas perdidas.

A iniciativa Yasuni-ITT, por outro lado, assentou na nocio de
recompensa por uma agao que, apesar de seguir um compromisso
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assumido pelo Estado do Equador, beneficiaria todo o mundo,
dados os custos sociais da industria petrolifera. Nao ha lugar para
o calculo de pregos para bens e servicos ambientais na determina-
¢do do valor desta recompensa. A reconfiguracio desta iniciativa
nascida nos movimentos sociais como uma compensagio econd-
mica pelo custo de oportunidade da extracdo do petrdleo e um
pagamento por servicos ambientais, pelo contrario, repousa na
fixacdo de pregos para bens e servicos ambientais, seguindo uma
visdo mercantilista da relagao entre humanos e natureza.

A andlise destes dois casos foi realizada com o objetivo de
demonstrar os varios significados do dinheiro em iniciativas, instru-
mentos ou procedimentos legais dirigidos a prote¢ao da natureza.
Um trabalho futuro pode expandir esta analise, debrugando-se
sobre o papel que diversas “convengdes de monetizagio” podem
ter na criacdo de vdrios significados para o uso de dinheiro na
sociedade.
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CAPITULO 4
VALORES EM COLISAO E DECISAO PUBLICA: O CASO
DA BARRAGEM DE FOZ TUA

ANA COSTA, MARIA DE FATIMA FERREIRO, RICARDO COELHO
E VASCO GONCALVES

Introducio

Em abril de 2011, deu-se inicio a4 constru¢iao de uma barragem na
Foz do Rio Tua, um afluente do Rio Douro. Ao mesmo tempo,
uma missao da UNESCO visitou o local no seguimento de uma
queixa feita pelo Partido Ecologista “os Verdes” contra a ameaga
colocada pela barragem ao Patriménio Mundial da Humanidade
do Alto Douro Vinhateiro. Esta missao foi um catalisador que rea-
cendeu a controvérsia em torno da barragem de Foz Tua, iniciada
em 2008 com o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) deste projeto.
Esta controvérsia, envolveu, por um lado, uma coligagdo de ONG
ambientalistas, movimentos locais e partidos de esquerda em opo-
si¢do a submersio do vale do Tua e da linha de caminho de ferro
do Tua e, por outro, o promotor (Eletricidade de Portugal - EDP),
o governo, o Partido Socialista, entdo no poder, e autarcas locais
em defesa do projeto da barragem e da sua contribui¢do para o
aumento da produgio de energia renovavel.

Neste capitulo, examina-se a controvérsia em torno da barragem
de Foz Tua. Pretende-se evidenciar: a) os valores mobilizados pelas
varias partes na controvérsia e as formas de ultrapassar os conflitos
de valores; b) as restri¢oes colocadas pelo procedimento de apoio
a tomada de decisdo publica na expressao de valores particulares.

A andlise baseia-se em fontes diversas: estudos de avaliagio
técnica, entrevistas com atores relevantes no processo de decisao
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publica, relatérios da UNESCO, jornais didrios e videos de noti-
cidrios na TV

Na secgio 1 do capitulo, revisita-se a historia da barragem de
Foz Tua com uma énfase particular no procedimento de EIA e na
crise do processo de decisao publica desencadeada pela visita de
uma missao da UNESCO a barragem. Na sec¢do 2, mapeia-se a
controvérsia, destaca-se o diferente vocabulario de valoracio e os
critérios e procedimentos mobilizados durante o processo de deci-
sao publica. Na conclusio, sao identificadas as caracteristicas mais
salientes da controvérsia sobre o projeto de barragem e analisa-se
o papel desempenhado pelo procedimento EIA.

1. A construc¢io de uma barragem: avaliacio de impacto e
valores em jogo

1.1. Osmarcos historicos e a localizagdo do projeto

O projeto de construgao de uma barragem no Rio Tua foi incluido
no Plano Energético Nacional de 1989 e no Plano de Bacia Hidro-
grafica do Rio Douro de 1999. O Programa Nacional de Barragens
com Elevado Potencial Hidroelétrico (PNBEPH), langado pelo
governo portugués em 2007, integrou estes planos e deu prioridade
ao projeto de Desenvolvimento da Barragem de Foz Tua (DBFT)),
em conjunto com outras novas instalagoes hidroelétricas, locali-
zadas maioritariamente na bacia do Rio Douro.?

! Foram realizadas entrevistas exploratdrias: aos investigadores responsaveis pelo
EIA, auma representante do Partido Ecologista os Verdes (PEV) que foi responsavel
pela dentincia formal 8 UNESCO, a um representante do GEOTA, uma associacio
ambientalista e uma das mais vocais opositoras a barragem, e a um representante de
um movimento local contra a barragem. Estas entrevistas foram fundamentais para
elaborar um primeiro esbogo do mapa de conflitos em torno da barragem e finalizar
uma lista de atores a entrevistar. Os dezasseis entrevistados pertenciam a trés tipos:
representantes do governo, nacional e local, ativistas e agentes econémicos.

2 De entre as dez novas instalagoes hidroelétricas, apenas a barragem de Foz Tua
estd a ser presentemente construida.
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Seguindo um procedimento de Estudo de Impacto Ambiental
(EIA), em 2008, e uma Declaracio de Impacto Ambiental (DIA),
em maio de 2009, favoravel ao projeto da barragem de Foz Tua,
condicionado ao nivel mais baixo de armazenamento, a EDP* ini-
ciou a construgio em abril de 2011.

A barragem ficaria situada na fronteira da area declarada Patri-
monio Mundial da Humanidade Regido do Alto Douro Vinhateiro
(RADV), aproximadamente a 1 km da foz do Rio Tua. O reserva-
tério seria localizado na Zona Tampao, tangencial aos limites da
Paisagem Cultural Patriménio da Humanidade, cobrindo uma rea
estimada de 421 ha (PROFICO Ambiente, 20082; ICOMOS-IFLA,
2011; WHC, ICOMOS e IUCN, 2012). O territério afetado envolve
cinco municipios localizados no Noroeste de Portugal: Alijé, Car-
razeda de Ansides, Mirandela, Murga e Vila Flor. Esta ¢ uma regiao
com crescentes problemas de perda de populagdo e uma popula-
¢do rural envelhecida.’ De um ponto de vista socioeconémico, ¢
uma regiao pobre.

1.2. O EIA e as suas conclusoes
No procedimento EIA do projeto da barragem de Foz Tua, os impac-
tos foram classificados de acordo com a sua natureza (positivos

3 Decreto-lei n.? 197/2005, de 8 de novembro, que emendou o Decreto-lei
n.269/2000, de 3 de maio.

* Anteriormente uma empresa publica, privatizada em dezembro de 2011.

5 A populagdo nestes cinco concelhos estd a diminuir desde 1991 (de 66 970 em
1991 para 62 446 em 2001 e 54 814 em 2011. Censos 2011: Instituto Nacional de
Estatistica - www.ine.pt). A percentagem de pessoas com mais de 65 anos em rela-
¢do ao total da populacio estava proxima de 27,5% (em 2011), enquanto o mesmo
indicador para Portugal era de 19% e para a Regido Nordeste era de 17,1% (Censos
2011: INE - www.ine.pt). O setor primario representa cerca de 18% do emprego
total, contrastando com a percentagem nacional e da Regido Nordeste (cerca de
3% em ambos os casos, Censos 2011: INE — www.ine.pt)

¢ Em 2009, o poder de compra per capita nestes concelhos, com a exce¢ao de Miran-
dela, era de apenas metade da média nacional (INE — www.ine.pt).
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ou negativos), magnitude (baixa, média e elevada) e significAncia
(muito significativo, significativo ou pouco significativo). A sua
avaliacdo integrada foi graduada numa escala de -5 a +5.

De acordo com o EIA, os impactos positivos mais importantes
estdo relacionados com a reducgdo de gases com efeito de estufa
(+2,13), o aumento da produgio de energia hidrica e o reservaté-
rio de 4gua estratégico (os ultimos dois foram avaliados conjunta-
mente com +1,95) (PROFICO Ambiente, 2008b: 299, 308). Outros
impactos positivos referem-se ao contributo para uma melhor
integracao de fontes de energia edlica na rede elétrica nacional’ e
aredugdo da dependéncia de importagoes de energia.

Os impactos negativos foram avaliados para a cota mais baixa.
Estes foram a perda de ecossistemas terrestres e aquaticos (-2,60
e -3,38), aspetos sociais e econémicos adversos devido principal-
mente 4 submersao de parte da Linha do Tua® e perda da atividade
econémica local (-2,07), submersdo de terras (-2,0), perda de
valor paisagistico relacionado sobretudo com a submersao do vale
do Tua (-1,74), degradacio da qualidade da agua (-1,40) e perda
de patriménio como resultado sobretudo da ja mencionada sub-
mersao de parte da Linha do Tua (-1,40) (PROFICO Ambiente,
2008b: 296-310).

De acordo com o EIA, os impactos negativos da barragem de
Foz Tua eram superiores aos positivos (PROFICO Ambiente,
2008a: 17). Isso, no entanto, nao impedia o EIA de concluir favo-
ravelmente pela constru¢do da barragem jd que considerava que
os impactos negativos podiam ser compensados com a adogio de
medidas suplementares.

A compensagido era defendida no EIA e, consequentemente,
na DIA, nos casos seguintes: a perda de mobilidade devido &

7 A energia eélica é usada na barragem de Foz Tua para bombear d4gua do reserva-
tério da Régua no Rio Douro.
8 Implicaa submersio de 15,9 km da Linha do Tua (PROFICO Ambiente, 2008a: 21).
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submersdo de parte da Linha do Tua, em particular, a perda da
ligacdo entre a Linha do Tua e a Linha do Douro poderia ser
atenuada através da oferta de transportes publicos alternativos
a populagao local, por autocarro ou comboio numa nova linha a
ser construida a uma cota mais alta (MAOTDR/APA, 2009: 1-2,
12-13).9

O EIA também defendia que as perdas ecolégicas e paisagisticas
resultantes da submersdo do vale do Tua poderiam ser compen-
sadas pela criagdo de quatro nucleos tematicos e/ou museus em
memoria do vale. Adicionalmente, a perda de valores naturais e da
sua preservacao seria compensada por contribui¢des monetarias
anuais para o Fundo de Conservagio da Natureza e da Biodiver-
sidade e pela criacio de uma nova agéncia de desenvolvimento
regional que seria constituida em associagdo com autoridades
locais e regionais.?

Os impactos econdmicos e sociais, devido sobretudo a submer-
sdo de terras, nomeadamente vinha e olival, seriam compensados
através de indemnizagoes a proprietarios, assim como contribui-
¢oes para a mencionada agéncia de desenvolvimento regional.!!

A analise do EIA envolve escolhas metodoldgicas que sio clara-
mente controversas. Por exemplo, a ameaga potencial ao Patrimo-
nio Mundial Alto Douro Vinhateiro foi considerada negligenciavel.
Por sua vez, a submersao do vale do Tua implica o desaparecimento
de um dos ultimos rios selvagens de Portugal. Além disso, esta
seccio do vale — Baixo Tua — é uma paisagem ecoldgica e cénica

% No entanto, esta possibilidade foi sempre descartada pela EDP, considerando
o seu elevado custo. Presentemente nao existe qualquer transporte rodoviario e
a populagdo tem de viajar usando carro privado ou tixi. Os custos com o taxi sio
suportados pela EDP.

10 Esta compensagdo monetdria a ser paga pela EDP corresponde a 3% da receita
da barragem.

I A cota aprovada (170) a submersio de vinha ird corresponder a 12 ha.
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impressionante, um «ecossistema tnico sem prego» 2 (base de
dados do IPPAR citada em WHC, ICOMOS e IUCN, 2012: 28).
O facto de esta unidade paisagistica — Baixo Tua — estar integrada
para efeitos de avaliagdo com duas outras unidades paisagisticas
da mesma drea de intervencio do projeto, que sao consideradas
de “menor identidade e raridade” (Alto Douro Vinhateiro e Terra
Quente Transmontana), reduziu a negatividade da avaliacio global
(PROFICO Ambiente, 2008b).

O procedimento de consulta pablica durou quase dois meses
(22 de dezembro de 2008 a 18 de fevereiro de 2009). Entre as 115
opinides escritas recebidas, 18 eram de administragdes locais, ONG
e associagdes de producio de vinho (6 eram contra o projeto da
barragem de Foz Tua), e 97 eram de cidadaos (88 contra o pro-
jeto). Os argumentos contra assentavam sobretudo na submersao
da Linha do Tua e do vale do Tua, a submersio de terras (vinha
em particular) e a degradacao da qualidade da 4gua.’® Vale a pena
assinalar que a Dire¢ao Regional de Cultura do Norte, o departa-
mento do governo portugués responsavel por questdes de patrimo-
nio cultural, e o Instituto de Gestao do Patriménio Arquitetdénico
e Arqueoldgico (IGESPAR) deram parecer negativo ao projeto
da barragem de Foz Tua, dados os impactos negativos importan-
tes que poderiam ser causados no patriménio, nomeadamente o
Patrimé6nio Mundial Alto Douro Vinhateiro e a histérica Linha do
Tua (MAOTDR/APA, 2009: 22). Esta avaliacio negativa foi des-
considerada. No balanco final, a decisio foi favoravel a construgio
do projeto da barragem de Foz Tua com base na asser¢ao de que

12 Apesar das carateristicas paisagisticas cénicas e ecoldgicas, o Vale do Tua nio
integra a Rede Natura 2000.

13 No estudo da ARCADIS/ATECMA (2009), encomendado pelo Diretério Geral
de Ambiente da Comissdo Europeia, concluiu-se que, na Avaliagdio Ambiental
Estratégica do PNBEPH, os impactos negativos para a qualidade da 4gua nao foram
devidamente considerados.
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o PNBEPH ¢ de “interesse nacional”.!* De acordo com esta 16gica
de interesse nacional, uma parte de um plano global visto como
estratégico, cuja exclusio poderia por em causa todo o plano, nunca
poderia ser rejeitada por muito negativos que fossem os impactos
do projeto particular.

1.3. O Centro de Patrimdnio Mundial da UNESCO chega aribalta:
valores patrimoniais e pericia

O Alto Douro Vinhateiro em torno da barragem esta inscrito na
lista do Centro de Patriménio Mundial da UNESCO como paisa-
gem cultural desde 2001. Recorde-se que, de acordo com o EIA, a
intrusao da barragem na paisagem cultural do Alto Douro Vinha-
teiro (ADV) seria marginal e de impacto reduzido. Esta conclusao,
contudo, foi desafiada quando, no seguimento de uma dentncia
do PEV, uma missio do ICOMOS® visitou o0 ADV para avaliar o
estado de conservacgao do local e o potencial impacto da barragem
de Foz Tua no Valor Universal Excecional (VUE) da propriedade,
a sua autenticidade e integridade (ICOMOS-IFLA, 2011; WHC,
ICOMOS e IUCN, 2012).

Para esta missdo, era particularmente estranho que os «traba-
lhos de construgao tivessem comecado em abril de 2011, antes das
recomendagdes da missio de aconselhamento serem conhecidas
e antes do Comité de Patriménio Mundial pudesse considerar o
projeto» (WHC, ICOMOS e IUCN, 2012: 41).

Contrariamente ao EIA, a missdo de aconselhamento do ICO-
MOS observou que o projeto da barragem de Foz Tua teria um

14 Os opositores do projeto da barragem de Foz Tua esperavam ser capazes de travar
o projeto. De facto, existia um precedente importante. Em 1995, a construgio de
outra barragem, em Foz Coa, acabou por ser impedida por um grande movimento
social em oposi¢do 4 submersdo de gravuras pré-histéricas (Ferreiro et al., 2013).
15O ICOMOS (Conselho Internacional de Monumentos e Sitios) ¢ uma organizagio
nao-governamental internacional dedicada 4 conservagao dos monumentos e locais
classificados no mundo (www.icomos.org).
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impacto irreversivel e ameagaria o valor excecional do patriménio,
dado que o «impacto ecoldgico e visual do projeto de barragem de
Foz Tua é completamente apreciado dentro do sitio Patriménio
Mundial» (ICOMOS-IFLA, 2011: 13). Apesar da missio de acon-
selhamento do ICOMOS ter reconhecido a existéncia de varias
medidas de mitigacio e compensagio, a verdadeira questao paraa
missao era se «a barragem de Foz Tua deve ser construida de todo»
(ICOMOS-IFLA, 2011: 24).

No seguimento do relatério da missdo de aconselhamento do
ICOMOS, o Comité do Patriménio Mundial (CPM) e os Corpos
de Aconselhamento da 36.? Sessao do Comité do Patriménio Mun-
dial recomendaram, em junho de 2012, a interrupg¢ao dos traba-
lhos de construgio da barragem até que uma analise cuidadosa dos
impactos de um plano revisto para o projeto da barragem de Foz
Tua no valor patriménio da humanidade da propriedade pudesse
ser realizada.

Na realidade, perante a ameaga a inscri¢do do Alto Douro
Vinhateiro na lista de Patriménio Mundial em Perigo, o governo
portugués enfrentou esta recomendagiao com grande preocupagao.
Em resposta, o governo solicitou uma missao reativa conjunta de
monitorizacio CPM-ICOMOS-UICN'® ao local para considerar o
impacto potencial de um projeto revisto para a barragem no valor
patriménio da humanidade da propriedade.

Em abril de 2012, o Embaixador de Portugal na UNESCO
encontrou-se com o Diretor do Comité do Patriménio Mundial
e reiterou o convite para uma missao conjunta ao Tua logo que
possivel; tendo-se encontrado também com diferentes membros
do Comité tentando persuadi-los de que ja estavam a ser imple-
mentadas mudangas em relagdo ao projeto da barragem de Foz
Tua, de modo a tornar compativel o projeto global planeado com
a classificacdo do Alto Douro Vinhateiro como patriménio mun-

16 Unido Internacional para a Conservagao da Natureza (www.iucn.org).
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dial. Além disso, o governo decidiu propor o adiamento das obras
de construcio até que o relatério da missdo conjunta pudesse ser
conhecido e as recomendagoes implementadas. Assim, em junho
de 2012, um projeto revisto para a construcio da barragem de Foz
Tua foi apresentado na 306.% sessao do Comité de Patriménio Mun-
dial, em Sao Petersburgo, e solicitada uma missao reativa conjunta
CPM-ICOMOS-UICN a propriedade.”

De 30 de julho a 3 de agosto de 2012, realizou-se a missao rea-
tiva conjunta de monitorizagao para avaliar as consequéncias do
projeto da barragem de Foz Tua revisto. Neste projeto revisto, a
central elétrica seria construida no subsolo e a drea adjacente seria
alvo de melhoramento paisagistico, num projeto desenhado por
Eduardo Souto de Moura, um arquiteto portugués de renome.

Este novo projeto foi muito bem recebido pela missao conjunta,
levando-a a concluir que «reduz substancialmente os impactos
visuais da construgido» (WHC, ICOMOS e IUCN, 2012: 2). Para a
missdao de monitorizacao reativa conjunta, esta revisao do projeto
contribuiu substancialmente para superar a oposi¢ao frontal ao
projeto anteriormente expressa pelo ICOMOS. A missio conjunta
concluiu favoravelmente quanto & compatibilidade do projeto
planeado para a barragem de Foz Tua e o estatuto de patriménio
mundial da paisagem cultural do Alto Douro Vinhateiro. Para a
missao, as carateristicas fundamentais da paisagem cultural, nome-
adamente os socalcos de vinha cultivados na encosta, nao foram
comprometidos pela barragem. No entanto, impactos negativos
importantes na paisagem, na zona tampao e perda de conserva-
¢do da natureza foram reconhecidos, dado que o vale do Tua seria
submerso.

As consequéncias da intervenc¢do do Comité do Patrimdnio
Mundial da UNESCO foram, portanto, altera¢bes menores no
projeto destinadas a minimizar o impacto visual da barragem e o

17 Decisao CPM 36 COM 7B.81 adotada por unanimidade pelo Comité.
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adiamento por um ano dos trabalhos de construgao, cuja conclusao
estd agora planeada para setembro de 2016.

1.4. A saliéncia da Linha do Tua na controvérsia publica em torno
da barragem de Foz Tua

A interven¢ao da UNESCO reacendeu uma controvérsia iniciada
em 20006, logo que o EIA foi iniciado. Nesse ano, foi formado o
Movimento Civico pela Linha do Tua e realizada uma primeira
manifestacdo contra a barragem, organizada pelos agricultores
de Murca.

Nos anos seguintes, ocorreram numerosas iniciativas contra
a barragem promovidas por ONG ambientalistas e movimentos
locais, assim como partidos politicos. Uma coligacio alargada cres-
ceu a partir da defesa da Linha do Tua e do Vale do Tua contra a
inundacdo. As suas iniciativas abrangeram o ecoturismo, vigilias e
manifestacoes na sede da EDP. Duas peti¢des foram entregues no
parlamento, em 2008 e 2012, com milhares de assinaturas. Visitas a
regido do Douro por representantes do governo e pelo Presidente
da Republica foram acompanhadas de protestos. A contesta¢do a
barragem de Foz Tua ecoou no parlamento, com o apoio de parti-
dos de esquerda e dos Verdes.

Estes atores também usaram os canais institucionais disponi-
veis. Varias queixas contra as obras de construgdo foram apre-
sentadas em tribunal, baseadas em irregularidades encontradas
por ativistas locais. Uma queixa foi feita a Comissdo Europeia
por alegado incumprimento das Diretivas Europeias em relagao
a qualidade da 4gua e a biodiversidade. Uma estimativa do custo
do programa nacional de barragens para os consumidores foi
entregue 4 troika.'®

18 Designagao atribuida 4 equipa do FMI, do BCE e da Comissiao Europeia que
coordena a intervengdo em paises da UE altamente endividados, no seguimento
da crise de 2008.
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Seguindo as noticias de que a designacio de Patriménio Mun-
dial poderia estar em perigo de ser retirada pela UNESCO, os pro-
dutores de vinho da Regido do Douro juntaram-se aos protestos
em 2012.

A controvérsia puablica foi altamente focada na submersao da
Linha do Tua. Na defesa da linha fundiam-se duas preocupacoes
diferentes: a mobilidade, por um lado, e o valor patrimonial da
linha, por outro. No que respeita a mobilidade, os apoiantes
dabarragem defenderam que a Linha do Tua iria ser desativada de
qualquer forma, dado que o nimero de pessoas que a usavam era
pequeno. Além disso, havia problemas de seguranca. Desde 2007,
ocorreram quatro acidentes nesta linha que causaram vitimas mor-
tais. Em agosto de 2008, quando um destes acidentes causou uma
vitima mortal e 43 feridos, a ligagao entre Brunheda e Cachao foi
interrompida.l® Argumentou-se ainda que o transporte publico a
populagio jd nio era garantido pela Linha do Tua.

A oposigao a desativagio do que resta da Linha do Tua seguiu-
-se a anterjores protestos contra o encerramento da mesma linha
entre Mirandela e Braganga, em 1992, que incluiram uma mani-
festagdo em Braganca e vérios casos de rotas alternativas cortadas
pelos habitantes locais.

A desativagdo progressiva da Linha do Tua resultou de uma
negligéncia continuada desta linha. Ilustrativamente, enquanto em
1936 uma viagem de comboio entre o Tua e Braganga (uma distan-
cia de cerca de 130 km) demorava quatro horas, em 1986, a mesma
viagem demorava quatro horas e meia.?’ Dada a negligéncia, esta
linha perdeu um ndmero consideravel de passageiros. Em 1999,
o nimero de passageiros tinha descido 80% em relagao a 1990.

1 Presentemente, apenas doze quilémetros de Linha do Tua, entre Cachio e Miran-
dela, continuam ativos e o nimero de passageiros diminuiu.

2 Ver “Pare, Escute e Olhe”, um documentdrio da autoria de Jorge Pelicano (dis-
ponivel em http://www.youtube.com/watch2v=hCN9jkITYQO).
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Dado este declinio da Linha do Tua, em 2006, o argumento
da mobilidade ja nao era eficaz contra a submersao da linha pela
barragem. Mais apelativo como argumento publico era o valor
patrimonial da linha. A Linha do Tua foi inaugurada em 1887 ¢
ligava a estagdo do Tua a Braganga, passando por Mirandela, ao
longo do Rio Tua. Em setembro de 2010, um processo de classi-
ficacao da Linha do Tua como “patriménio nacional” foi iniciado
pelo Ministério da Cultura e o IGESPAR com o apoio de uma
peticao com mais de 5000 assinaturas.” No entanto, em novem-
bro de 2010 o processo de classificacdo foi arquivado depois
de um relatdrio de avaliagdo negativo pelo Conselho Nacional de
Cultura.?

2. Conflitos de valores e institui¢des na controvérsia em torno
da barragem de Foz Tua

2.1. Mapeando a controvérsia

Apesar de toda a oposigdo e controvérsia, a barragem serd con-
cluida. A intervengdao da UNESCO levou a uma crise do processo
de decisao publica. Contudo, esta crise foi apenas temporaria.
Tanto o governo como a EDP foram bem-sucedidos em persuadir
a UNESCO e evitar a reversao do projeto, com o custo de algumas
adaptagdes.

A controvérsia em torno da barragem de Foz Tua expds a plura-
lidade e a natureza conflituante dos valores em jogo, assim como a
complexidade das razoes e dos significados evocados pelos varios
atores.

As preocupagdes expressas por diferentes atores — ativistas,
representantes do governo e agentes econdmicos — durante a con-
trovérsia publica, incluindo nas entrevistas com a nossa equipa
de investigacio, sdo variadas. Vao desde valores intrinsecos ao

2 Didrio da Republica, Antncio n.? 8665/2010.
22 Didrio da Repuiblica, Andncio n.? 10853/2010.
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ambiente e ao patrimoénio, até ao lucro econémico, envolvendo
também considera¢des de justica, nomeadamente, justiga espacial,
transparéncia politica e democracia.

Estes valores nio refletem apenas interesses ou preferéncias
dos individuos. Como ¢ frequentemente assinalado por autores
pragmatistas e institucionalistas (Dewey, 1930 [1922]; Dewey,
2008 [1938-1939]; Joas, 1996; Bromley, 2006; Hodgson, 2006;
Costa e Caldas, 2011; Putnam e Walsh, 2012), os valores devem ser
interpretados com referéncia a um contexto. Para estes autores, 0s
valores nao sio “dados” nem prévios a agdo. Sao valores em agao,
descobertos e reconfigurados no contexto da acio. Os valores sao
evocados, reformulados e recombinados de formas complexas.
Os conflitos de valores e a tensdo resultante ocorrem nio apenas
entre atores mas também nos atores.

Uma carateristica da controvérsia muito saliente ¢ que muita
da oposicio a construgao da barragem foi uma expressao do apego
das comunidades locais a um territério e a um sentido de iden-
tidade. Ja foi anteriormente referido que a Linha do Tua e o seu
destino polarizou muito do debate. No entanto, a linha de cami-
nho de ferro era muito mais do que uma linha de caminho de
ferro. Em si mesma, era valorizada como um patriménio histérico
e cultural Gnico. Mas era também uma forma excecional de gozar
e contemplar a paisagem notdvel e a riqueza ecoldgica do Vale do
Tua. Citando uma representante de um dos movimentos locais:
«O comboio é como os olhos do Vale do Tua, daquela paisagem
linda, dura, que ¢ o Vale do Tua».

O apego ao territdrio expresso pelos movimentos locais, trans-
cende o amor pela “bela, dura paisagem” do vale do Tua. E uma
ligagdo que abomina a perspetiva de declinio demografico e a perda
de populagio do territério. A desativagao da linha de caminho de
ferro é, portanto, também entendida como um fator de crescente
isolamento do mundo exterior, contribuindo para a migragao da
populacio jovem.

137



138

ANA COSTA, MARIA DE FATIMA FERREIRO, RICARDO COELHO E VASCO GONGALVES

Os promotores da barragem — EDP e governo —, ansiosos por
mobilizar o apoio local para o projeto, demonstraram estar bem
cientes da importincia deste apego afetivo. Foram cuidadosos a
articular um discurso sobre o potencial da barragem para o desen-
volvimento local e a seduzir os autarcas locais com medidas com-
pensatdrias dirigidas a aspetos socioeconémicos: um plano de
mobilidade turistica (composto de comboio-autocarro-teleférico-
-barco-comboio) foi antecipado, além da valorizacio da parte da
Linha do Tua que nao serd submersa através da candidatura a fun-
dos comunitdrios, de um programa de apoio ao empreendedorismo
local e da criagdo de um parque natural regional.

Uma segunda carateristica saliente da controvérsia é a produgao
de argumentos e justificagbes por oponentes da barragem bastante
ecléticas em termos de orientacio de valores.

Um facto ilustrativo da tensio na orientacao de valores nas jus-
tificacoes ¢ o facto de os mesmos ativistas que proclamaram que o
“vale do Tua ndo tem preco”, implicando que o seu valor ¢ intrin-
seco, mobilizaram também no seu discurso publico argumentos
econdmicos em favor da preservagao da linha e vale do Tua.

O potencial turistico da linha do Tua — um turismo comprome-
tido com o patrimoénio cultural e a natureza - foi frequentemente
apontado pelos oponentes da barragem, principalmente os movi-
mentos locais. Defendiam a ligagdo entre o Douro e Bragancga,
através da qual a Linha do Tua deveria ser reestabelecida e comple-
mentada com uma liga¢do entre Braganca e Puebla de Sanabria®,
em Espanha, onde uma ligagao ao comboio de alta velocidade ira
em breve existir. O presidente da cimara de Mirandela, que rejeitou
o projeto da barragem do Tua desde o inicio e mais tarde reverteu
a sua posi¢do, é um fervoroso apoiante deste projeto. A promogao
da atividade econémica local e o aumento do emprego, maiorita-

% Note-se que a distdncia entre Braganca e Puebla de Sanabria ¢ de 41 km.
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riamente ligado a atividade turistica, foram argumentos usados na
defesa desta abordagem.

No discurso publico dos oponentes a construcao da barra-
gem, encontramos assim uma combinacio da defesa dos valores
intrinsecos insubstituiveis ligados ao ambiente e ao patriménio
do vale do Tua e dos seus “olhos” (a linha de caminho de ferro),
e uma justificacao “econémica” instrumental para a sua preserva-
¢do. Por um lado, nenhum montante pode compensar a perda do
vale e dos seus “olhos” - o vale tem de ser preservado porque tem
um valor intrinseco —, de outro, o vale deve ser preservado tam-
bém porque pode trazer dinheiro para a regio, permitindo o seu
desenvolvimento e sobrevivéncia demogréfica, porque o seu valor
¢ instrumental no que concerne a outros fins. O defensor do valor
intrinseco do vale e do caminho de ferro, que mobiliza argumentos
“econémicos” para a sua preservagao, estd frequentemente cons-
ciente da natureza instrumental dos argumentos “econémicos”.
Aparentemente, acredita que, de modo a poder participar num
didlogo publico dominado por padrdes de custo-beneficio mone-
tarios em detrimento de apegos afetivos, deve aprender e usar a
linguagem monetizada.

Uma terceira carateristica da controvérsia publica é que, no
debate publico, os julgamentos valorativos decisivos sdo enqua-
drados por padrdes e critérios técnico-cientificos e politico-buro-
craticos supostamente factuais.

Para o governo, algumas das suas agéncias governamentais e
a EDP, em jogo estava sobretudo uma reserva de dgua situada
na bacia hidrogréfica do Rio Douro, uma produgio hidroelétrica
crescente e o potencial de armazenamento de energia eélica decor-
rente da reversibilidade da barragem de Foz Tua. O PNBEPH
compromete-se com o0s objetivos de aumentar a capacidade hidro-
elétrica nacional para 7000 MW até 2020 e aumentar a capacidade
de bombagem hidrdulica para 2000 MW. Opositores da barragem,
nomeadamente associacoes ambientalistas, ndo se coibiram de
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participar nesta arena técnico-cientifica. Desvalorizaram o poten-
cial de producio hidroelétrica como uma justificagao para o
empreendimento planeado. De acordo com estas associagdes, 0
desempenho da barragem de Foz Tua em termos de produgao cor-
responde a apenas 0,7% do consumo de eletricidade portugués em
2012.2* Para estas ONG, um aumento tdo pequeno na producio de
eletricidade nao justifica um investimento que, medido em termos
dos custos totais de construgio, atingird 177 milh6es de euros, nao
incluindo o custo adicional da central elétrica subterranea.

Num memorando entregue a troika e ao governo portugués,
em agosto de 2011, e posteriormente na posi¢ao sobre a barragem
de Foz Tua e o Alto Douro Vinhateiro da missao reativa conjunta
CPM-ICOMOS-UICN, as ONG ambientalistas, os movimentos
sociais e as empresas de produgdo de vinho defenderam que os
objetivos do PNBEPH em relagdo a capacidade hidroelétrica total
e o aumento da capacidade de bombagem hidraulica ja haviam
sido excedidos dadas as melhorias nos empreendimentos hidrau-
licos mesmo sem a barragem de Foz Tua. Argumentaram também
que o programa nacional de barragens iria aumentar o custo de
vida, nomeadamente tendo um impacto na conta de eletricidade
de pelo menos 10% (GEOTA et al., 2011: 4). Acusaram o governo
portugués de ter aprovado, em agosto de 2012, um diploma legal
que estabeleceu subsidios para as centrais elétricas que seriam
inaceitavelmente custosos para os contribuintes. No que concerne
a barragem de Foz Tua, dada a poténcia estimada de 234 MW, o
subsidio seria de 13 000 euros/MW por ano, totalizando mais de
3 milh&es por ano na altura da concessao a EDP.%

2+ A producio elétrica de Foz Tua (em GWh) foi estimada em 340 para a cota de
195m (INAG/DGEG/REN, 2007) e o consumo de eletricidade portugués em 2012
foi de 49 057 (em GWh) (fonte: REN).

% Didrio da Repiiblica, Portaria n.® 251/2012, de 20 de agosto.
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Resumindo, no caso Foz Tua, podem identificar-se diferentes
“vocabuldrios e critérios valorativos” partilhados dentro de gru-
pos sociais envolvidos em praticas sociais particulares e levando a
julgamentos valorativos de um certo tipo (O’Neill, 1997: 75; Trai-
nor, 20006): a) o vocabuldrio e os critérios técnico-cientificos dos
autores do EIA e do Comité do Patriménio Mundial e seus corpos
conselheiros;?® b) o vocabuldrio e os critérios politico-burocrati-
cos partilhados pelas agéncias governamentais e autarquias; c) o
vocabulario e os critérios empresariais da EDP e dos produtores
de vinho; d) o vocabuldrio e os critérios de apego a natureza e ao
patriménio da populagdo local e dos movimentos, ONG ambien-
talistas e também produtores de vinho.

Os diferentes critérios de avaliacio nio estao ao mesmo nivel.
De facto, o poder encontra-se distribuido de forma assimétrica
entre os atores. Os argumentos a que os atores recorrem sio arti-
culados, como se discutiu no capitulo 1, em gramaticas distintas.
Vale a penarecordar que o PNBEPH e a barragem de Foz Tua foram
apoiados pelo governo. Estes projetos foram justificados como
uma prioridade nacional, excluindo outras alternativas como, por
exemplo, centrais hidroelétricas de pequena escala com menor
impacto ambiental.

Associado a proeminéncia do vocabuldrio e dos critérios poli-
tico-burocraticos estd a hegemonia de uma linguagem técnico-
-cientifica incorporada em procedimentos supostamente racionais
de tomada de decisio, como o procedimento EIA (Spash, 1997).
A proeminéncia do politico-burocratico e do técnico-cientifico
tende a dar saliéncia a certos valores em detrimento de outros
(como valores menos propensos 4 medigdo como os que estdo
associados a ligacdes ao territério), sendo que mesmo os impactos
cumulativos da existéncia de varias barragens na bacia hidrografica
do Rio Douro foram subestimados.

% As associagoes ambientalistas também participaram no didlogo nesta linguagem
particular, disputando os “factos” assinalados.
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2.2. Lidando com conflitos de valores

A proeminéncia do politico-burocratico e do técnico-cientifico é
claramente determinante da forma como os conflitos de valores sao
geridos e os julgamentos valorativos produzidos. Como se referiu
atras, subjacente ao procedimento EIA estd uma légica de com-
pensagdo que pressupoe calculo e comensuracio.

Em vez de abordar instrumentos de tomada de decisao como
meras técnicas para suportar a escolha racional, ¢ importante
reconhecé-los como «tipos de instituicoes articuladoras de valores»
(O’Neill, 1993; Jacobs, 1997: 213). Instrumentos de tomada de
decisdo, como o procedimento EIA, promovem uma abordagem
particular para lidar com conflitos de valores que tende a suprimir,
através da compensacio, a possibilidade de um «conflito real ou
significativo» (Dewey, 1930 [1922]: 216).

Os conflitos que ocorrem devem ser abordados, de acordo com
o procedimento EIA, através da “negociaciao”, em vez do “didlogo
racional” (O’Neill, 1997). A maior parte dos entrevistados, mesmo
aqueles que defendem a construcio da barragem, reagiram nega-
tivamente quanto lhes foi perguntado se concordavam com a exis-
téncia de uma compensagio, nomeadamente uma compensagao
monetdaria, para a submersio do vale do Tua e de parte da linha
de caminho de ferro. Expressoes da unicidade da natureza e dos
valores patrimoniais sdo portanto mobilizados no discurso.

No entanto, no ambito da “negocia¢io”, nao ha lugar para valo-
res incomensuraveis e a correspondente recusa de trade-offs. Valo-
res menos mercantilizaveis como os relacionados com apegos com
a natureza e o patriménio tendem portanto a ser ostracizados da
“negocia¢do” ou corrompidos durante o processo de “negociagao”
(Raz, 1986; Radin, 1997; Richardson, 1997; Tetlock et al., 2000).

Além disso, a “negociacao” ¢ habitualmente enviesada ja que o
poder estd distribuido desigualmente entre atores. Enfrentando
a possibilidade de compensacio pela destrui¢ao da beleza do vale
e do caminho de ferro, os movimentos e a populac¢io locais, as
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ONG ambientalistas e os autarcas locais estdo numa posicao difi-
cil. Ou aceitam a perda de parte do que ¢é visto como constitutivo
da sua identidade — a Linha do Tua e o vale - e obtém a respetiva
“compensacio” pela perda, ou prescindem da compensacio e da
sua promessa de modernizagao, a ser suportada pela agéncia de
desenvolvimento regional. Enfrentados com uma escolha tragica?”
deste tipo, autarcas, como por exemplo o presidente de cAmara de
Mirandela, tentaram supera-la envolvendo-se no processo com uma
defesa estratégica da unicidade do vale e da linha, isto é, motivada
pela preocupacio de aumentar o valor da compensagio.

O presidente de cdimara de Mirandela ilustra este envolvimento
estratégico na negociac¢do quando entrevistado, ao dizer: «assim
que a decisio foi tomada, a contestagao politica e social perdeu o
seu sentido, o que tem de ser feito ¢ proteger as populagdes locais
e mitigar os impactos negativos da barragem, negociando medidas
compensatorias».

No entanto, a “negociagio” e a compensagio nao sio a Unica
forma de superar os conflitos de valores. Uma literatura vasta
sobre tomada de decisdo (Simon, 1955; Wiggins, 1975-1976; Pil-
des e Anderson, 1990; Richardson, 1997; Thacher e Rein, 2004;
Lichtenstein e Slovic, 2006; Shafir ez al., 2006; Costa, 2008; Gige-
renzer, 2010) aborda formas de lidar com os conflitos de valores,
ao nivel individual ou coletivo, que dispensam a comensuragao e
a compensagao.

De facto, alguns entrevistados foram claros na identificagao
destas modalidades de composicao de valores. Para os movimentos
locais e as associag¢des ambientalistas, o compromisso com a pre-
servagio da natureza e do patriménio cultural é incompativel com
a construgio da barragem de Foz Tua. Por muito alto que seja o

¥ A tragédia, de acordo com Nussbaum (2000), ocorre sempre que de entre as
alternativas de escolha nao hd nenhuma op¢ao que possa ser nao dubia ou aceitével
de um ponto de vista moral.
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valor de ganhos materiais, nao hi compensacio para a submersio
do vale do Tua e de parte da linha de caminho-de-ferro. Recusam
assim trade-offs entre ganhos materiais e o vale e a linha do Tua.
O reforco de poténcia nas barragens existentes e medidas de efi-
ciéncia energéticas foram portanto defendidas por associa¢oes
ambientalistas e movimentos locais como alternativas realistas a
construgio da barragem que podem preservar ao mesmo tempo
os valores ambientais e patrimoniais do vale do Tua e da linha de
caminho de ferro e os objetivos econémicos do governo e da EDP.
Esta ¢ claramente uma composi¢do de valores atingida através da
descoberta de novas alternativas.

A UNESCO tentou antes atingir uma composicao de valores
através do zonamento (firewalling) (Thacher e Rein, 2004) do
Alto Douro Vinhateiro, isto é, através da protecao da drea clas-
sificada da intrusdo visual da central elétrica perto da barragem.
De acordo com o Comité do Patriménio Mundial, o projeto revisto
com a central elétrica subterrdnea permite uma redugéo substan-
cial do impacto visual. Além disso,a UNESCO reconheceu o custo
ambiental da barragem e exprimiu a sua preocupagao com o desres-
peito, por parte do procedimento EIA, dos impactos cumulativos
da existéncia de varias barragens na bacia hidrografica do Douro.
No entanto, para a UNESCO, a responsabilidade por estes impac-
tos ndo reside em si mas em outras institui¢des ou organizagdes.
O zonamento e a separacio de esferas ofereceram assim a UNESCO
uma forma de lidar com o conflito de valores.

Todavia, na fase final do processo, a UNESCO envolveu-se cla-
ramente numa negocia¢ao, mostrando que a classificagdo de patri-
monio mundial esta longe de implicar uma restri¢ao absoluta a ser
garantida quaisquer que sejam os beneficios das grandes infraes-
truturas ou outras intrusdes no territério. De acordo com a missiao
reativa conjunta, seria possivel construir a barragem mas os impac-
tos negativos potenciais teriam de ser substancialmente mitigados
e o respeito por algumas recomendacoes deveria ser garantido.
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Conclusao

Foram identificadas trés carateristicas salientes da controvérsia
sobre o projeto da barragem de Foz Tua: a) a maior parte da opo-
sicdo a barragem foi uma expressao de apegos das comunidades
locais ao territério; b) os opositores da barragem de Foz Tua pro-
duziram argumentos e justificacoes que eram bastante ecléticos
em termos de orientagdo de valores; ¢) no debate publico, os jul-
gamentos valorativos decisivos foram enquadrados por padroes e
critérios técnico-cientificos e politico-burocraticos supostamente
factuais que implicam a marginalizacio dos apegos ao territério e
do sentido de identidade das populagées.

Podem inferir-se algumas implica¢des em relagio aos disposi-
tivos de suporte a tomada de decisao publica, nomeadamente o
procedimento EIA. Primeiro, apesar da metodologia EIA abranger
a consideracio de impactos de diferente natureza — desde ambien-
tais e ecolégicos até socioecondmicos e relativos ao patriménio —a
énfase na quantificagdo desses impactos conduz a que se negli-
genciem ou se deixem de lado valores menos passiveis de serem
mensurados. E o caso daqueles que se relacionam com os apegos
das comunidades locais ao territério, dispensados do debate como
afetivos ou emocionais.

Segundo, a0 apoiar-se numa l6gica de compensagao, o procedi-
mento EIA torna a rejei¢do do projeto um resultado pouco provavel
da decisao, pelo menos desde que o promotor do projeto esteja dis-
posto a suportar os custos associados as medidas compensatdrias.

Terceiro, o procedimento EIA, como se referiu anteriormente,
constitui um mecanismo institucional que promove uma aborda-
gem particular a forma como os valores sao expressos pelos atores
envolvidos e como os conflitos de valores sdo tratados. A aborda-
gem privilegiada é a da compensagio e negociagao. Expressoes de
unicidade da natureza e do patriménio foram mobilizadas durante
a controvérsia a par de argumentos instrumentais a favor da preser-
vagdo do vale e da linha do Tua. Todavia, dada a énfase do processo
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de tomada de decisao na quantificagdo e numa légica de compen-
sag¢do, s3o a comensuragao e a negociagdo que prevalecem como
forma de resolugio dos conflitos de valores.

Em vez de uma técnica neutra em valores, o EIA tende assim
a incluir valores mensuraveis e quantificdveis e a negligenciar ou
deixar de lado aqueles relacionados com ligagdes com o ambiente
e o patrimonio, dispensando-os como afetivos ou emocionais.

Em suma, a andlise do caso de Foz Tua sugere que — além de
mds praticas processuais, que sio inaceitaveis mesmo no quadro
de um EIA padrio, como a nio informacio e consulta de atores
chave como a UNESCO - a metodologia EIA em si mesma tende
a construir um enquadramento de “negociacio” que exclui a des-
coberta inteligente de possiveis composicoes de valores.
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CAPITULO 5
QUARENTA ANOS DE CONFLITOS EM TORNO DA
EXPANSAO DO AEROPORTO DE MALPENSA

LAURA CENTEMERI

Introducao

Neste capitulo, o objetivo é reconstruir as controvérsias e os confli-
tos acerca da expansio do aeroporto de Malpensa em Itdlia, analisar
o modo como os movimentos que se opoem a este megaprojeto evo-
luiram, em particular as transformacoes da pratica e dos discursos
de valoracio do ambiente ao longo dos quarenta anos de protestos.

De facto, este aeroporto sempre foi controverso, desde os pri-
meiros planos de expansao nos anos 1970 até as mais recentes
mobilizagbes contra a “terceira pista” nos anos 2010-2013.!

O aeroporto Malpensa “Cidade de Milao” situa-se aproximada-
mente a 50 km a noroeste da cidade de Milio, na fronteira oeste
de uma drea ampla e economicamente ativa com 3,9 milhGes de
habitantes. Tem uma area de superficie de 1220 ha, espalhada
sobre o territdrio de sete concelhos na provincia de Varese (Car-
dano al Campo, Casorate Sempione, Ferno, Lonate Pozzolo, Sama-
rate, Somma Lombardo e Vizzola Ticino). Os seus impactos tém
influéncia nos territérios de duas regioes, Lombardia e Piemonte
(especialmente a provincia piemontesa de Novara). O aeroporto

! Os dados sobre o caso de Malpensa foram coligidos a partir das seguintes fontes:
literatura secundaria sobre o caso (Balducci, 1988; Pizzi, 2000; Di Palma e Paviotti,
2008); documentos oficiais; andlise de artigos de quatro grandes jornais italianos
(1998-2011); a andlise de sitios na Internet de movimentos sociais contra a expansio; 10
entrevistas com membros de movimentos sociais contra o aeroporto, politicos locais
que se opoem ao aeroporto, peritos que trabalharam para a coligagdo pré-aeroporto.
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¢ contiguo ao Parque do Rio Ticino, uma reserva natural insti-
tuida por uma lei regional em 1974 e classificada desde 2002 como
“reserva de biosfera” pela UNESCO. A proximidade do Parque
Ticino tem sido desde o inicio um forte argumento para limitar a
expansio do aeroporto.

O aeroporto ¢é gerido pela S.e.a. (Societa esercizi aeroportuali), uma
sociedade anénima controlada pela autarquia de Milao. A S.e.a.
gere também o aeroporto de Linate (situado nos arredores de
Mildo) e controla a sociedade que gere o aeroporto Orio al Serio
(situado perto da cidade de Bérgamo). Malpensa, Linate e Orio al
Serio sdo os trés aeroportos presentemente incluidos no sistema
milanés de transportes aeroportudrios.

Ironicamente, o nome “Malpensa” significa literalmente “mal
pensado” e designa a localidade onde o aeroporto foi originalmente
estabelecido e onde uma quinta foi construida no século xviir com
o proposito “mal pensado” de cultivar o solo hostil da charneca
(brughiera) lombarda. Usada para propdsitos militares desde o
século x1x, a drea de Malpensa foi, no inicio do século xx, o ber¢o
da inddstria aerondutica italiana, gracas aos “pioneiros da aviagao”,
os irmdos Caproni, que instalaram nesta drea os seus hangares, de
onde os primeiros protdtipos de avido foram testados. Foi devido
a presenca da industria aerondutica que as primeiras pistas de des-
colagem foram construidas, com propésitos industriais.

Transformado numa instalagao militar durante a Segunda
Guerra Mundial, o aeroporto de Malpensa foi inaugurado como
aeroporto intercontinental para transporte civil em 1948, por
iniciativa de empreendedores locais que criaram a companhia
“Aeroporto di Busto Arsizio”. A companbhia foi transformada em
S.e.a. em 1955, quando a autarquia de Mildo assumiu o controlo,
com a ideia de usar o aeroporto de Malpensa para canalizar parte
do trafego aéreo do aeroporto citadino de Milao-Linate, dada a
impossibilidade de expansao deste tltimo.

Neste estddio inicial, a S.e.a. pode ser representada como uma
“burocracia técnica” que procura legitimidade na relagdo com
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instituicoes estatais (Balducci, 1988). Esta burocracia técnica tem
um “imaginario sociotécnico” (Jasanoff e Kim, 2009) de moder-
nizacio, baseado na exceléncia técnica, que deve suportar a inter-
nacionaliza¢io econémica da drea milanesa.

A origem “técnica” e “empreendedora” do aeroporto originou
desde o inicio uma relagao dificil com institui¢oes estatais. De facto,
no contexto politico italiano, em que as divisoes territoriais sem-
pre foram relevantes, a S.e.a. exemplifica a forma como o sistema
politico milanés tende a tomar a iniciativa diretamente em assuntos
locais, sem esperar que os poderes centrais estatais intervenham.
Esta atitude politicamente empreendedora tem sido sempre uma
garantia de dinamismo ao nivel local, que, quando os problemas
a serem atendidos tém implicacdes supralocais, como é o caso do
aeroporto de Malpensa, pode, a0 mesmo tempo, criar problemas
devido a falta de uma visdo integrada no quadro nacional das inter-
vengoes assim decididas.

1. O primeiro plano de expansio: “O Grande Malpensa” (1972-
-1987)

Aideia de expandir o aeroporto de Malpensa foi considerada desde
meados dos anos 1960. O primeiro projeto oficial de expansao,
chamado plano “Grande Malpensa”, foi aprovado pelo Ministério
dos Transportes em 1972.

O plano “Grande Malpensa” contemplava a criagao de uma ter-
ceira pista adjacente a 4rea estabelecida em 1974, através da Lei
Regional n.° 2, como area protegida do Parque Ticino. Este Parque
foi criado gracas a uma iniciativa “das bases para o topo” que fede-
rou as autarquias do rio Ticino e a organizac¢ao nao-governamental
ambientalista “Italia Nostra”.

2 Italia Nostra é uma organizacio sem fins lucrativos dedicada a prote¢io e promogao
do patriménio histdrico, artistico e ambiental italiano. A organizacio foi fundada
em 1955.
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E importante notar que a expansio do aeroporto exigiria o
desalojamento de habitantes das redondezas da infraestrutura.
O plano de expansio do aeroporto, elaborado pela S.e.a., dese-
nhado para um trifego de 6 milhdes de passageiros por ano, foi
baseado exclusivamente em previsoes providenciadas por diversas
fontes (Somea, Alitalia, Direcdo Geral de Aviacio Civil), que con-
firmavam a tendéncia fortemente positiva de desenvolvimento do
trafego aéreo. A justificagdo para a expansio foi entdo apresentada
como meramente técnica: o aumento esperado no trafego aéreo
civil impunha a reestruturacio, em termos de expansio, do aero-
porto. A possibilidade de responder ao aumento no trafego aéreo
civil através do desenvolvimento de um sistema multipolar de
aeroportos na Lombardia nio foi seriamente examinada.

De facto, como assinalou Balducci (1988), a expansao foi
assumida como a decisdo a ser tomada antes de qualquer descrigao
técnica precisa dos problemas para os quais era necessario encon-
trar uma solucio. Esta é uma primeira decisao “lock-in” (Liebowitz
e Margolis, 1995), em que a expanséo ¢ considerada como a res-
posta certa a problemas que sdo apresentados, a posteriori, de uma
forma que justifica a expansdo como a solucio correta. Expandir
Malpensa é claramente uma opgio politica escolhida sem qualquer
tipo de discussao publica, fortemente apoiada pelo proponente do
projeto, isto ¢, pela S.e.a. — o tnico ator com um interesse direto
na expansao.

A decisdo de expandir Malpensa ¢ tomada com base na inte-
racio entre dois atores: a S.e.a. (o promotor e Unico apoiante do
projeto) e o Ministério dos Transportes (a autoridade cujo apoio
¢ obrigatério para a realizagdo dos planos da S.e.a.). Nesta intera-
¢do, a S.e.a. teve interesse em apresentar um projeto largamente
sobredimensionado. As dimensoes de megaprojeto do “Grande
Malpensa” sdo, antes de mais, uma forma de impor as autoridades
estatais a importancia estratégica da expansao do sistema de aero-
portos de Milao. Nao parece haver quaisquer argumentos técnicos
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sérios para apoiar o gigantismo do “Grande Malpensa” (Balducci,
1988). O gigantismo do “Grande Malpensa” alinha-se com a ambi-
¢do da S.e.a. de ser reconhecida pelas autoridades estatais como
um ator importante no desenvolvimento da politica de aviagao
civil.

Gostaria ainda de enfatizar um aspeto: a S.e.a. concebe desde o
inicio o aeroporto de Malpensa primariamente como um negécio
privado e o seu préprio papel como sendo empresarial-industrial.
Se observarmos as cartografias produzidas pela S.e.a., o aeroporto
¢ representado como estando isolado do contexto territorial e é
visto como uma unidade econémica de analise numa espécie de
vazio social e territorial. Os “custos sociais” (Kapp, 1950) sio aqui
visivelmente deslocados para atores publicos. Por isso mesmo, de
modo a desenvolver o seu negécio, a S.e.a. necessita do apoio das
autoridades estatais, dado que as externalidades tém de ser tidas
em conta pelos atores publicos de forma a tornar o negécio do
aeroporto lucrativo.

O plano de expansio do “Grande Malpensa”, uma vez comuni-
cado as autoridades locais, foi confrontado com fortes oposigoes
levantadas por uma frente formada por administradores locais, sin-
dicatos, partidos politicos, habitantes, organiza¢oes nao-governa-
mentais ambientais, todas elas federadas contra a expansao. Varias
iniciativas judiciais contra a expansdo foram promovidas pelas
administragdes locais. Os oponentes da expansdo denunciaram a
falta de participagdo e inclusdo no processo de decisdo (Feldman, 1977).
Estes grupos denunciaram também os pesados custos impostos
ao territério em nome do “interesse milanés” que orientava as
decisGes da S.e.a. E importante notar que os custos denunciados
eram custos ambientais mas também custos econémico-sociais: a
expansdo do aeroporto poderia mudar radicalmente a organiza-
¢ao socioecondmica do territdrio, a sua forma tradicional de vida.
Janos anos 1970, os bagageiros do aeroporto eram muito mais bem
pagos do que um aprendiz numa oficina de artesanato numa das
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municipalidades da drea de Malpensa.® Além disso, contestaram a
falta de um planeamento territorial sério por parte da S.e.a., mos-
trando que aspetos relevantes ndo foram considerados nos planos
de expansdo de Malpensa, especialmente a integragao territorial
através de infraestruturas de acesso apropriadas. Malpensa nao
estava conectada a Mildo através de caminho de ferro e a ligagao
pelo sistema de autoestradas era pobre.

A mobilizacio esteve ativa, entdo, em duas frentes: criar a cons-
ciéncia de que decidir sobre o aeroporto significa decidir sobre o
futuro de todo um territério, o que implica que procedimentos
participativos sejam necessarios; e mostrar as externalidades do
aeroporto nao consideradas.

Esta forte oposicao foi bem-sucedida no que concerne a sua
visibilidade em jornais a nivel nacional. A irrup¢io simultinea da
crise energética mundial, com a subsequente incerteza em rela-
¢do a tendéncia de desenvolvimento do transporte aéreo contri-
buiu para enfraquecer os planos ambiciosos da S.e.a. e dar for¢a ao
movimento contra a expansdo. A crescente consciéncia, naquele
momento, da existéncia de uma crise ambiental é um elemento do
contexto histérico que ajuda a compreender o eco nacional forte
que teve a campanha contra a expansio de Malpensa.

Progressivamente, a mobilizagdo foi produzindo estruturas de
organizacdo. As autarquias contiguas ao aeroporto criaram um
“Consorzio Urbanistico Volontario” (CUV - Consércio Voluntario
de Planeamento Urbano) com o objetivo de desenvolver uma estra-
tégia de planeamento territorial comum a propésito do aeroporto.

Mas o principal ator no conflito veio a ser a Regiao da Lombardia.*
Enquanto jovem institui¢do procurando legitimidade, sem qualquer

3 Entrevista, em marco de 2011, com C.B., cidaddo de Somma Lombardo, ativista
politico local, envolvido no movimento contra a expansdo do aeroporto desde os
anos 1970.

* As Regioes Italianas foram implementadas ao nivel institucional da organizagao
do Estado em 1970.
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interesse particular no processo de expansao do aeroporto ou na
defesa da drea de Malpensa, a Regido assume o papel de “arbi-
tro”. A partir de 1977, a Regido cria duas comissdes, uma politica
e uma técnica, em que os problemas da expansdo do aeroporto
sao discutidos com um vasto leque de atores institucionais envol-
vidos, da S.e.a. as autoridades municipais. Um conjunto ambi-
cioso de programas de investigagao foi criado pelo corpo técnico
(o Comité Técnico de Regional Peritos) para produzir conheci-
mento fidvel sobre: tendéncias estimadas para o trafego aéreo civil
(aelaborar pela British Airports International); o impacto atual do
ruido e formas de o reduzir (a elaborar pela Universidade Politéc-
nica de Mildo); impactos das operagdes do aeroporto na drea em
torno do aeroporto (a elaborar pela Provincia de Varese). Foram
também organizadas varias conferéncias abertas a cidadaos com o
tépico do desenvolvimento do aeroporto de Milao.

Ao mesmo tempo, os mais importantes partidos politicos da
altura — o Partido Comunista (PCI) e o da Democracia Crista
(DC) - manifestam-se a favor da necessidade de expansio do
aeroporto, a0 mesmo tempo que sublinham a necessidade de aten-
¢do aos impactos territoriais. Os sindicatos, a nivel regional, tam-
bém concordam com esta ideia da necessidade de uma expansao
“razoavel” do aeroporto.

Entretanto, fundos publicos foram mobilizados pelo Estado
para apoiar a expansdo e “modernizagao” dos aeroportos de Mal-
pensa, em Mildo, e de Fiumicino, em Roma.’ Nao ¢ de mais notar
que, em maio de 1976, Gaetano Morazzoni, presidente da S.e.a., é
eleito membro do parlamento e que desde 1979 ¢é vice-presidente
da Comissao de Transportes e Aviacao Civil. De modo a desen-
volver o seu negécio, a S.e.a. teve de investir na construgo deste

5 Ministério dos Transportes “Opere di ampliamento, ammodernamento, e riqualificazione
da attuare negli aereoporti di Milano e di Roma”, Intervengoes Urgentes e extraordindrias
do Estado, 1978.
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tipo de “redes verticais” (Tosi e Vitale, 2011) através da mobiliza-
¢do de individuos especificos que possam apoiar os interesses da
S.e.a. onde os fundos publicos sao alocados. Para que o negécio da
S.e.a. se desenvolva sao necessarias rela¢coes mais orginicas com o
sistema politico.

A intervengdo da regido da Lombardia forca a S.e.a a abando-
nar a ideia de construir uma terceira pista de descolagem. O pro-
jeto de expansdo ¢ limitado a 12 milhoes de passageiros por ano.
Aincompatibilidade com o Parque Ticino ¢ um argumento crucial
para limitar a expansdo do aeroporto. Outra razao para reduzir a
escala do projeto ¢ a falta de infraestruturas de acesso ao aero-
porto. Razdes financeiras sio também invocadas, conjuntamente
com a necessidade de uma estratégia baseada num uso mais racio-
nal das pistas existentes, uma vez reconstruidas e reestruturadas.
De facto, as duas pistas estao demasiado préximas uma da outra
para permitir um uso eficiente.

Em 1985, a Lei 449 (“Projetos de expansao e modernizagio
a serem implementados nos sistemas aeroportudrios de Roma e
Milao”) alocou 480 mil milhdes de liras italianas a renovagao do
aeroporto de Malpensa. Dada a oportunidade deste apoio finan-
ceiro, a S.e.a., em conjunto com a Italairport, desenvolveu um
novo projeto de expansio chamado “Malpensa 2000”, com base
num objetivo para o volume de passageiros de 18 milhoes. Como a
S.e.a. tem de cumprir com prazos rigidos impostos pela lei, o plano
diretor de Malpensa 2000 ¢ basicamente um rearranjo do plano
dos anos 1960, com a constru¢io de um novo terminal, baseado na
légica arquitetural de “satélites” que nessa altura ja era considerada
ultrapassada e ineficiente.® Esta ¢ outra decisao “lock-in”, desta vez
uma decisdo técnica, que ird limitar as op¢oes futuras em relagio a
forma de aumentar a capacidade de trafego do aeroporto.

¢ Entrevista, em fevereiro de 2011, com G.P., professor de planeamento de infra-
estruturas, cidaddo de Somma Lombardo, politico e ativista contra a expansdo do
aeroporto.
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Mesmo se conspicuo, o financiamento publico ¢ largamente
insuficiente considerando o orcamento estimado do plano Mal-
pensa 2000. O problema das infraestruturas de acesso ainda estava
em aberto (com as ligacdes por caminho de ferro e autoestrada
ainda na fase de planeamento, com uma falta de financiamento
geral).

A Regido da Lombardia é entio confrontada com o exame de
outro Plano Diretor do aeroporto e inicia um processo de par-
ticipacdo, pedindo o parecer dos varios administradores envol-
vidos. O consoércio do Parque Ticino é muito critico do projeto.
As autarquias da drea de Malpensa estao todas alinhadas com a ideia
de uma “expansio razodvel”. Aprovam o novo plano exprimindo
ainda preocupagdes com os seus impactos ambientais e pedindo
um Estudo de Impacto Ambiental. Além disso, alguns dos admi-
nistradores locais denunciam o facto de os programas de investiga-
¢do langados pelo Comité Técnico Regional de Peritos nao terem
ainda sido concluidos.

Gostaria de enfatizar este aspeto. Como referi, a Regido da
Lombardia desempenha o papel de arbitro no conflito que opde
as administragdes locais e a S.e.a. A pericia desempenha um papel
importante, através da defini¢do de uma série de programas de
investigacdo direcionados para a oferta de uma base de conheci-
mento a partir da qual um julgamento possa ser feito em relacao
a expansdo. Mas, no final, o que parece contar ndo ¢ o resultado
destes programas, isto ¢, os dados que proporcionam. De facto,
os passos sucessivos do processo de decisdao ndo sao claramente
baseados em provas produzidas por estes projetos de investigacao.
O que conta € o facto de a defini¢do destes projetos de investigagdo ser feita
em conjunto com autoridades locais. Serem uma experiéncia de parti-
cipacdo ¢ o que parece contar e niao os dados que proporcionam.

Em junho de 1986, o Conselho Regional aprova finalmente o
plano “Malpensa 2000”, mas pede a revisao de alguns aspetos: em
particular, o nivel de trifego de passageiros em Malpensa deve
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ser limitado a 8/12 milhdes por ano.” A ideia é que Malpensa nao
deve substituir Linate, mas deve desenvolver uma especializagio
enquanto aeroporto intercontinental e internacional. A regido
exige também um Estudo de Impacto Ambiental. Apesar da Dire-
tiva n.® 85/337/CEE, que impde um Estudo de Impacto Ambien-
tal em certos projetos privados e publicos nio ter sido adotada a
nivel nacional, a S.e.a. encomendou a sociedade PAR (Produzione
Ambientale e Risorse) um Estudo de Impacto Ambiental apresen-
tado como respeitador dos padroes europeus. De facto, uma vez
submetido 4 analise do “Grupo de avaliagdo de EIA” Regional, uma
unidade técnica criada em 1984, ¢ demonstrado que o estudo nao
segue diretrizes metodoldgicas importantes, especialmente na ela-
boragdo de cenarios alternativos de desenvolvimento, incluindo a
op¢ao “nao fazer nada”. A expansio ¢ uma vez mais assumida como
aunica op¢ao vidvel e a énfase é posta nas mitigagoes e compensa-
¢Oes necessarias para reduzir os seus impactos negativos.

Em fevereiro de 1987, o Ministério dos Transportes aprova o
plano “Malpensa 2000” na versao revista pela Regido da Lombar-
dia. Em 1988, a Regido assina com a S.e.a. um acordo para a pro-
dugio de mais estudos sobre os impactos da expansio.

2. “Malpensa 2000”: ascensdo e queda de um hub internacio-
nal (1990-2008)

Os trabalhos de renovagdo e expansiao de Malpensa tiveram ini-
cio em 1990. Em 1992, os trabalhos foram interrompidos durante
dois anos devido ao envolvimento da S.e.a. no “Tangentopoli”®
(Di Palma e Paviotti, 2008). A dire¢io da S.e.a. foi investigada por

7 Para oferecer um elemento de comparagio, em 1986, o trafego de passageiros em
Malpensa era de 1422 000 e em Linate era de 7 229 000 (Balducci, 1988).

8 Em fevereiro de 1992, a descoberta de uma instancia de corrupgao politica menor
em Milao desencadeou uma investigagao judicial ampla que rapidamente levou ao
colapso do sistema politico que tinha governado a Itdlia durante mais de quarenta
anos.
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corrup¢ao juntamente com representantes politicos aos niveis
provincial e regional.

O projeto “Malpensa 2000” foi relancado em 1994, durante o
primeiro governo do primeiro-ministro Silvio Berlusconi (1994-
1995), através da sua inclusio na lista de 14 projetos prioritarios
selecionados para a criagao da Rede de Transportes Transeuropeia
(TEN-T).°

“Malpensa 2000” ¢ um dos projetos que o governo italiano
submete para inclusdo na rede. O “Malpensa 2000” é apresen-
tado como uma “porta de entrada europeia” potencial para tra-
fego internacional e intercontinental no sul da Europa. A ideia ¢
promover o desenvolvimento do “Malpensa 2000” como um Aub
internacional.l’

De facto, Malpensa estava longe de ter as condig¢oes para operar
como um hub, nio sé devido a falta de infraestruturas de acesso,
mas também considerando a existéncia em Italia de um outro hub
europeu, o aeroporto de Roma Fiumicino, a base operacional da
companhia aérea nacional Alitalia. Além disso, o plano aprovado
para Malpensa 2000 limitava a expansio a um trafego anual de
8-12 milhoes de passageiros por ano, muito abaixo do limiar de
passageiros de um hub eficiente.

A histéria da inclusio de Malpensa no TEN-T é muito contro-
versa, com o Parlamento Europeu a votar contra esta op¢ao em
outubro de 1995. A “frente pré-Malpensa” denuncia a existén-
cia de lobbies europeus que receiam a perspetiva de um novo hub

° Decisao n.2 1692/96/EC.

10O “hub” é um aeroporto utilizado por uma companhia aérea como ponto de

conexdo para transferir os seus passageiros para o destino pretendido. E parte do

sistema hub-and-spoke (“cubo e raios”, como numa roda de bicicleta), no qual viajantes

em transito entre aeroportos que nao sao servidos por voos diretos mudam de avido
ara continuar a sua viagem para o destino final. No fim dos anos 1970, o sistema

P gem p

“hub and spoke” substituiu o modelo “point to point” (ligacoes diretas) no sistema de

gag
aviacdo civil dos EUA.
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competitivo no sul da Europa. Outros “inimigos” denunciados
pelos atores pré-Malpensa incluem os “interesses locais” italianos
que dispersariam o apoio politico ao nivel da UE em varios projetos
menores, sem um compromisso forte com o papel estratégico de
Malpensa 2000. Inimigos sio também os movimentos ambienta-
listas que criticam o plano Malpensa 2000 devido aos seus impac-
tos ambientais.

A “frente pré-Malpensa” inclui agora claramente a Regido da
Lombardia, governada por Roberto Formigoni (Partido Forza
Italia). Longe de ser o arbitro dos anos 1970, a Regiao dos anos
1990 esta alinhada com a S.e.a.. Para a Regiao da Lombardia,
Malpensa 2000 ¢ nao apenas para a Lombardia, mas para todo o
pais, um objetivo a que nio se pode renunciar.

Um acordo final sobre a inclusao de Malpensa 2000 entre os
projetos prioritérios da rede TEN-T é alcan¢ado em junho de 1996.
E importante notar que o Parlamento Europeu, na sua decisio
1692/96, define orientagdes comuns para o desenvolvimento da
Rede Transeuropeia de Transportes, incluindo a necessidade de
considerar os impactos ambientais destes projetos. Ao nivel euro-
peu ha visivelmente posi¢oes contrastantes em rela¢do ao desen-
volvimento infraestrutural, com o Parlamento a apoiar a exigéncia
de sustentabilidade ambiental. No artigo 8 da decisao, é estipulado
que os Estados-membros tém de ter em consideragio a preservacao
do ambiente na defini¢do e realizacao dos projetos, através de EIA,
de acordo com as diretivas n.? 79/409/CEE (Diretiva das Aves) e
n.2 92/43/CEE (Diretiva dos Habitats).

Considerando este artigo, a proximidade do Parque Ticino em
relacdo ao Malpensa 2000 torna o megaprojeto vulneravel em ter-
mos de resposta adequada a critérios de sustentabilidade ambien-
tal. De facto, tal como ja se referiu, nenhum procedimento formal
de EIA foi realizado sobre o projeto de expansao do aeroporto.

Em julho de 1996, ¢ discutida no Parlamento Europeu uma
peticao (n-624/95), promovida por um Comité (criado entre
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outros pela WWF [World Wide Fund for Nature], grupos locais da
Legambiente e o Partido Verde Italiano), que pede um EIA para
Malpensa.! Os membros da Comissdo Europeia consideram que
as autoridades italianas devem clarificar a sua posi¢ao. Mas nada
mais ¢é feito.

O governo italiano, agora presidido por Romano Prodi (Par-
tido Democriético), apoia fortemente o projeto Malpensa 2000.
Em geral, ao nivel nacional, os mais importantes partidos politicos
concordam sobre a importéincia estratégica de Malpensa enquanto
hub. Mas, a nivel local, as nove autarquias do CUV pedem um pro-
cedimento de EIA, estudos epidemiolégicos e o banimento de
voos noturnos, argumentando que os impactos do aeroporto no
territério sdo ja pesados.

Gostara de chamar a atengao para os seguintes elementos. “Mal-
pensa 2000” foi aprovado com base no projeto de um aeroporto
internacional e intercontinental com um trafego de 8 milhoes até
um méximo de 12 milh6es de passageiros por ano. A evolugao deste
projeto para um hub com um trafego estimado de 24 milhoes de
passageiros por ano toma lugar sem qualquer envolvimento dos
municipios em torno do aeroporto e sobre os quais o aeroporto
tem impacto. Uma vez mais, a decisao é tomada pela S.e.a. na inte-
ragdo com atores politicos nacionais que conseguiram ter apoios
politicos e financeiros europeus para o projeto.

A decisao ¢ tomada e depois imposta como uma necessidade, desta
vez uma necessidade politica em termos do interesse estratégico
nacional, impondo a conduta que outros atores envolvidos devem
assumir. Malpensa é imposto como um megaprojeto estratégico
nacional a uma pluralidade de atores. A sua necessidade ¢ agora
largamente justificada por ser um projeto estratégico nacional na

11 Este comité estd muito ativamente a tentar repetidamente chamar a atencdo das
institui¢des europeias para alguns dos assuntos controversos em torno dos impactos
ambientais de Malpensa 2000.
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competi¢do com o setor de transporte aéreo europeu. O “orgulho”
italiano e lombardo ¢ invocado para apoiar o projeto.

A evolugdo de Malpensa para uma infraestrutura estratégica
nacional ¢ entdo imposta a comunidades locais impactadas pelas
atividades do aeroporto. A decisdo ¢ tomada sem qualquer consi-
deragdo dos impactos ambientais negativos do megaprojeto e sem
qualquer planeamento territorial sério.

O tunico impacto considerado ¢ o econémico. Num estudo
encomendado pelo Comité Malpensa 2000 (uma agéncia formada
por entidades publicas e associa¢oes comerciais) 4 Universidade
Bocconi de Milao, a Universidade Cattaneo de Castellanza e ao
grupo CLAS de Milao, sio demonstrados grandes beneficios eco-
ndémicos diretos e indiretos das atividades do aeroporto no terri-
tério de Malpensa. Este estudo apoia a ideia de Malpensa como
uma oportunidade poderosa para o desenvolvimento local e regio-
nal (50 000 novos empregos, de acordo com o cendrio de médio
prazo, e 100 000 a longo prazo).

E importante notar que a justificagdo econémica para a expan-
sao do aeroporto ganhou uma forg¢a importante nos anos 1990.
De facto, a condi¢io econémica da drea de Malpensa mudou dra-
maticamente desde os anos 1970-80. Depois de grandes processos
de desindustrializago, a 4rea encontra-se agora economicamente
deprimida e o aeroporto ¢ visto como uma possibilidade de desen-
cadear uma dinidmica econémica positiva renovada (Tosi e Vitale
2011). A area “Alto Milanese”, contigua a Malpensa, ¢ classificada
como area de “Objetivo 2” dos fundos estruturais da UE em neces-
sidade de reconversao socioeconémica.

Os outros atores cujo envolvimento é necessario para o sucesso
de Malpensa 2000 sdo forcados também a posteriori a aderir a uma
posi¢do que jd estd tomada. De facto, para que o novo hub possa ser
bem-sucedido, duas condi¢des principais devem ser preenchidas:
reduzir drasticamente o papel do aeroporto de Linate, através da
deslocacao da maior parte dos voos para Malpensa. Esta mudanca
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deve implicar o acordo de varias companhias aéreas. Segundo, Mal-
pensa deve tornar-se a base operacional para a companhia aérea
de bandeira, Alitalia.

Em ambos os casos, o que observamos ¢ uma histéria complexa
de decretos governamentais que tentam forgar as dindmicas dese-
jadas para apoiar o projeto de Malpensa como um hub e, parale-
lamente, uma resisténcia forte por parte dos atores envolvidos,
todos confrontados com uma decisio tomada sem o seu envolvi-
mento prévio.

As companhias aéreas denunciam & Comissao Europeia a impos-
sibilidade de deslocar os seus voos de Linate para Malpensa dado
que os problemas de acesso a Malpensa estao ainda quase todos
por resolver. A ideia de mover a sede da Alitalia para Malpensa
desencadeia um conflito duro entre Roma e Milao, e forca por fim
a que a Alitalia passe a operar com dois hubs. Esta decisao con-
tribuiu indiretamente para a bancarrota da companhia em 2009.

Mais em pormenor, em 1996, com o decreto n.? 46-T, o Ministro
dos Transportes, Claudio Burlando, define o critério para distri-
buir trafego aéreo entre os dois acroportos de Malpensa e Linate,
de modo a reduzir progressivamente as operacdes em Linate. A 23
de outubro de 1997, 0 mesmo ministro assina um decreto ministerial
(n.2 57-T) que estabelece que os voos a partir de 25 de outubro de
1998 devem obrigatoriamente mover-se de Linate para Malpensa.

Os concorrentes da Alitalia tentam travar o decreto, apelando a
Comissio Europeia que reconhega a legitimidade da sua exigéncia.

Ao mesmo tempo, o governo da cidade de Roma e os corpos
poh’ticos locais, preocupados com o que consideram ser uma
“depreciacao” do Aeroporto Fiumicino, na aproximacao do Jubi-
leu 2000, contestaram a ideia de Malpensa como o hub da Alitalia.
Dentro da Alitalia come¢am também a evidenciar-se resisténcias
ao plano de mudar para Malpensa. A oposi¢ao entre Milao e Roma
torna-se politicamente relevante com a crescente importancia elei-
toral ganha nos anos 1990 pelo partido Liga Norte, que baseia o
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seu sucesso na exigéncia de uma reforma eleitoral do Estado Ita-
liano. O partido Liga Norte apresenta Malpensa como o simbolo
de uma “Padania” (nome dado pela Liga Norte as Regioes do Norte
da Italia) produtiva e dinimica, frustrada pelos poderes de Roma.

Embora o foco neste capitulo ndo resida na discussao detalhada
desses conflitos ao nivel nacional e europeu, gostaria de salientar
um aspeto. Depois da inclusao do projeto Malpensa 2000 na lista de
projetos TEN-T, todos os atores que se opunham ao megaprojeto
foram acusados pelos apoiantes da expansao de boicotar um plano
nacional de relevancia estratégica. Opor-se a Malpensa torna-se
automaticamente um sinal de incompreensao da potencialidade
estratégica do aeroporto ou um boicote.

Num olhar mais préximo, parece que este projeto “estratégico”
foi desenvolvido sem promover um envolvimento amplo do grupo
maior de atores cuja coordenagio era necessaria para assegurar o
sucesso do projeto:

o desenho de um aeroporto capaz de operacdes hub-and-spoke era um
investimento arriscado que a concessiondria do aeroporto [S.e.a.] havia
aceite uma década antes da Alitalia decidir deslocar-se. De facto, a Ali-
talia nunca tinha antes, nos inicio dos anos 1990, planeado estabelecer
o seu hub em Malpensa. (Beria e Scholz, 2010: 67)

O que observamos ¢, uma vez mais, a falta de uma analise prévia
das opgoes, seguida de uma “hiperpolitizacao” (Pellizzoni, 2011)
do projeto que ¢ necessaria para obter um consenso que nao foi
construido antes.

Um novo “inimigo” do Malpensa 2000 entra em cena quando,
em abril de 1998, com a abertura do Malpensa 2000 planeada para
outubro, o0 Ministro do Ambiente Edo Ronchi'? escreve ao Minis-

12 Edo Ronchi estava com Francesco Rutelli, um dos fundadores do Partido Arco-Iris
Verde italiano. Pela primeira vez na histéria da republica, o ministro do Ambiente
era dos “verdes”.
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tro dos Transportes para comunicar a necessidade de submeter o
projeto Malpensa 2000 a um procedimento EIA, em consequéncia
das transformag6es importantes que o projeto tinha atravessado
desde o Estudo de Impacto Ambiental realizado pela S.e.a em 1986.
Ronchi assinala «um grande incremento na atividade do aeroporto
e a mudanca radical da sua funcéo inicial». Os movimentos locais
contra a expansdao de Malpensa mobilizaram-se ativamente para
pedir a intervencdo do ministério trazendo a sua atengio o caso
do aeroporto.

De acordo com Ronchi, dadas as importantes transformagoes
do projeto original, Malpensa 2000 devia ser sujeito a um pro-
cedimento EIA. O decreto DPCM n.? 377/1988 estabelece que o
procedimento EIA deve ser aplicado também a intervengoes em
infraestruturas existentes quando essas intervengoes sio subs-
tanciais. De acordo com a opinido de Ronchi, a nio aplicagio do
procedimento EIA ao Malpensa 2000 poderia expor a Itlia a um
procedimento de infragdo de normas comunitarias da UE.

Entretanto, a 17 de maio de 1998, uma manifestagio de cerca de
5000 pessoas teve lugar em frente ao aeroporto de Malpensa para
exigir um procedimento EIA para avaliar os impactos ambientais
e territoriais do aeroporto. Estiveram representadas 51 autarquias
na manifestagdo, conjuntamente com associagdes ambientalistas
e grupos de cidadaos.

A 26 de junho, o Ministro do Ambiente envia & S.e.a. um
pedido para abrir um procedimento de EIA para o Malpensa 2000.
A necessidade de um procedimento EIA em Malpensa torna-se no
principal argumento da mobilizagdo local, que federa vérios atores,
incluindo organiza¢oes nao-governamentais, movimentos sociais e
autarcas da provincia de Novara. De facto, dadas as novas rotas de
descolagem e aterragem, modificadas para reduzir o impacto nos
municipios da Lombardia, a 4rea do Piemonte a oeste de Ticino é
agora fortemente impactada pelo ruido. O coletivo local C.OVES.T
(Comitato Ovest Ticino) lidera o protesto na drea e trabalha em
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conjunto com autoridades locais, a Provincia de Novara e a Regiao
de Piemonte. Do lado da Lombardia, os grupos que se opdem a
Malpensa 2000 unem-se no coletivo UNI.CO.MAL (Unione Comi-
tato Malpensa), mas o apoio institucional ¢ muito fragmentado ao
nivel das autarquias e ausente aos niveis provincial e regional.

Apesar desta situagio contenciosa, o Malpensa 2000 torna-se
operacional a 25 de outubro de 1998. Nesse mesmo dia, na Estrada
336 de acesso ao aeroporto, protestam mais de 3000 cidadaos.

Devido ao aumento subito no nimero de voos, a questao dos
impactos territoriais e ambientais do aeroporto torna-se critica.
Os habitantes, de um dia para o outro, experimentam uma mudanga
abrupta na qualidade das suas vidas devido ao ruido e a polui¢ao
produzida pelos avides. Pedir um procedimento EIA parece ser a
forma razodvel de lidar com o problema.

A 12 de fevereiro de 1999, é organizado um semindrio por inicia-
tiva de grupos ambientalistas locais, em Lonate Pozzolo, com o Pro-
fessor Virgino Bettini (Universidade de Veneza), um especialista
em EIA. A ideia era oferecer a grupos mobilizados e administra-
¢oes locais um conhecimento técnico-cientifico sobre o proce-
dimento.

Os protestos locais conseguiram ter um eco nacional. Os impac-
tos do aeroporto sao tangiveis: nivel elevado de ruido, casas que
ficam sem telhado por causa de avides a descolar. A Comissao
“Ambiente, Territorio e Trabalho Publico” da CAmara Nacional de
Deputados ¢ undnime em pedir um procedimento EIA para Mal-
pensa 2000. A 14 de marco de 1999, uma manifestagio de comités
locais “contra o ruido” retine a participacio de 10 000 pessoas que
pedem uma redugio do nimero de voos e um estudo do impacto
ambiental.

A2dejulho de 1999 (com o aeroporto operacional desde outu-
bro de 1998) a S.e.a. apresenta o Estudo de Impacto Ambiental ao
Ministério do Ambiente, ao Ministério de Atividades Culturais e
Patriménio e a Regido da Lombardia. No entanto, este estudo ¢é
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baseado no limiar de 12 milh6es de passageiros por ano do plano
de 1986, enquanto o Malpensa 2000 opera agora com 16-17 milh&es
de passageiros por ano. Setenta observagoes, todas negativas, sao
apresentadas pelas autoridades locais, comissoes de EIA de Pie-
monte e Lombardia, grupos mobilizados, organiza¢des nao-gover-
namentais e cidadaos.

Durante o més de outubro de 1999, o grupo C.OVES.T organiza
varios “cercos” (presidi) na drea do aeroporto, ocupando espagos
publicos para denunciar a situacido dos impactos ambientais de
Malpensa 2000.

A 25 de novembro de 1999, considerando que a Comissdo
Nacional para o EIA identificou uma situacio séria de poluicao
sonora em Malpensa, o Ministro do Ambiente, Ronchi, diz que
qualquer incremento adicional de voos em Malpensa deve ser
proibido. Defende que de forma a minimizar o impacto negativo
do aeroporto ¢ necessario implementar medidas de mitigacio e
compensagao, primeiramente encontrando uma solucio técnica
para reduzir o ruido no curto prazo e trabalhado num redesenho
substancial dos usos do aeroporto no longo prazo.

O Ministro dos Transportes, Tiziano Treu, opde-se a decisao
de Ronchi, abrindo um conflito dentro do governo, um conflito
que necessita, de acordo com Treu, de uma “solucio politica”.
Ao nivel local, novos “cercos” sao organizados para mostrar apoio a
Ronchi.

De modo a encontrar uma saida para esta situagao, o Presidente
do Conselho de Ministros, Massimo D’Alema, emite um decreto
(DPCM de 13 de dezembro de 1999) no qual os planos para aumen-
tar ainda mais o trafego de Malpensa sdo confirmados, acompa-
nhado de um forte compromisso em reduzir o impacto ambiental
do aeroporto através de intervencoes de mitigacao. Entre estas
intervengdes, encontra-se a deslocalizagio da populagio que vive
na drea mais exposta a poluigao sonora. A deslocalizacio serd finan-
ciada pelo Estado. Programas regulares de monitorizacio estao

169



170

LAURA CENTEMERI

também incluidos como intervengdes de médio prazo, incluindo
inquéritos epidemioldgicos, qualidade da 4gua, qualidade do ar e
danos para as florestas.

A 29 de fevereiro de 2000, o Ministro dos Transportes, o Minis-
tro do Ambiente, a Regido da Lombardia, a Provincia de Milao e
Varese e as autarquias de Somma Lombardo, Lonate Pozzolo e
Ferno assinaram um acordo sobre um programa geral de interven-
¢do direcionado para a mitigacao da poluigdo sonora e a desloca-
lizacao da populacio mais afetada.

Continuam a realizar-se protestos locais. A 14 de maio de 2000,
realiza-se uma manifestagao de 8000 pessoas com a participagio de
autarcas, outros representantes de administragoes locais, cidadaos
e associacoes ambientalistas. Na manifestagdo, pede-se a adogao
de medidas eficazes de redugao da poluicao sonora e a realizagao
de um estudo sério de impacto ambiental.

De modo a ter uma opinido especializada em relacio a capaci-
dade de expansio do aeroporto de Malpensa, tendo em conta as
medidas impostas pelo decreto de D’Alema, a Comissao Europeia
pede a Cranfield University para desenvolver um estudo. Além de
assinalar que algumas das medidas introduzidas pelo decreto
de D’Alema nio sdo respeitadas, os consultores da Cranfield Uni-
versity sugerem a criacdo de uma terceira pista.

Os cidadiaos criticam este estudo e pedem a Unido Europeia
para considerar seriamente os problemas ambientais criados pelo
aeroporto. A 19 de novembro de 2000, uma nova manifestagio ¢
organizada para denunciar “a ilegalidade e a tirania” de Malpensa.
O envolvimento dos cidaddos comega a decrescer e apenas parti-
cipam 3000 pessoas.

A Diretivan.? 2001/42/EC introduz a nivel europeu o procedi-
mento conhecido como a Avaliagdio Ambiental Estratégica (AAE):
enquanto o EIA apenas considera o impacto de um tnico pro-
jeto, a AAE implica a submissao de projetos de avaliacio e planos
envolvendo diversas escalas, tendo assim em conta de forma mais
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sistémica os impactos ambientais. Em particular, o procedimento
AAE pode detetar o efeito cumulativo dos impactos que advém
de projetos interligados, uma questao particularmente critica no
caso de Malpensa, em que a forma de proceder foi sempre a de um
unico projeto sem um planeamento coerente.

Apds o 11 de setembro de 2001, Malpensa sofre uma perda de
passageiros, tal como acontece em todos os aeroportos em todo
o mundo. A situagdo no aeroporto milanés ¢ agravada pela nova
alianga entre a Alitalia e a Air France. Para a Air France, nio hd
qualquer interesse em promover o hub de Malpensa, demasiado
perto de Paris, enquanto Fiumicino lhe parece mais interessante.
Apesar da crise, a S.e.a. comecga a falar sobre a segunda fase de
expansao do Malpensa 2000. A expansao deve incluir a extensao
da Plataforma Logistica e a construgio de uma terceira pista de
descolagem.

Em 2005, a autoridade do Parque Ticino apoiou voluntaria-
mente a realizacio de uma Avaliacdo Ambiental Estratégica que
analisou todo o territério do parque, incluindo o aeroporto, e as
areas afetadas pelas novas intervengoes planeadas pela S.e.a., mos-
trando a falta de um planeamento territorial coerente, a degradacio
ambiental e os danos para a saide das comunidades locais devido
a poluentes, a excessiva carga ambiental sobre o Parque Ticino
e os limites dos beneficios sociais. No entanto, no mesmo ano, a
S.e.a. propoe a Regido da Lombardia aumentar a capacidade do
aeroporto para 40/45 milhoes de passageiros por ano e construir
a terceira pista.

3. O de-hubbing da Alitalia e os novos planos de expansio
(2008-2013): o protesto do grupo local “Viva via Gaggio”

Em 2008, a crise financeira da Alitalia forca a companhia a retirar
o hub do Aeroporto de Malpensa, passando a usar apenas Fiumi-
cino como base operacional. Esta circunstincia transformou uma
vez mais a natureza do aeroporto.
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Apesar da crise da Alitalia e a concomitante crise econémica, a
S.e.a. anunciou nos seus planos industriais mais desenvolvimentos
do trafego aéreo nos anos seguintes (2013-2014), em ligacdo com
o evento da Expo 2015 que iria ter lugar em Milao. Assim, no curto
prazo, foram planeadas intervengoes para aumentar a capacidade
do aeroporto: a construgio de um terceiro terminal em 2015 e a
terceira pista necessaria para melhorar a capacidade total da infra-
estrutura. A terceira pista de descolagem supostamente mitigaria
o impacto no territério em termos de ruido. O terceiro terminal
deveria resolver os problemas que emergiram com o Terminal 1,
organizado através de satélites. Como se assinalou anteriormente,
Malpensa foi marcado por défices importantes no seu planea-
mento: a estrutura de satélites do Terminal 1, mas também duas
pistas demasiado préximas para operar simultaneamente.

Nao mais considerado como um hub, Malpensa tenta encontrar
uma nova férmula como uma ligagdo ponto-a-ponto, apostando
em companhias low cost. Deve ser assinalado que a S.e.a. tem uma
estratégia de expansdo baseada nido s6 em negdcios de aviagao,
mas também em investimentos imobilidrios. A ideia é usar parte
das propriedades do aeroporto como grandes centros de negécios
e servicos (Beria e Scholz 2010: 72).

Em 2010, o plano diretor da S.e.a. com a terceira pista, desen-
volvido e desenhado pela MITRE (EUA), foi aprovado pela ENAC
(Ente Nazionale per I'Aviazione Civile)®® e submetido a um pro-
cedimento de EIA.

Entretanto, a oposi¢ao aos planos de expansio comegou a reor-
ganizar-se. Podem isolar-se duas formas principais de oposi¢ao que
emergem nesta nova fase de expansao. A C.OVES.T, conjuntamente
com a UNICOMAL, lidera uma frente de oposi¢ao baseada sobre-
tudo na dentncia dos impactos ambientais. A questdao em causa é

13 Agéncia de regulacdo italiana para o transporte aéreo, que é responsavel pela
avaliacdo dos planos diretores dos aeroportos.
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a submissao da nova expansao de Malpensa a um procedimento de
AAE e nio simplesmente a um procedimento de EIA. Os impac-
tos ambientais considerados nao sdo apenas a polui¢do sonora.
De facto, os avides estdo a causar uma poluicio relacionada com
os hidrocarbonetos que ¢ suspeita de causar danos no ambiente
e na saide humana. Esta forma de oposi¢ao depende fortemente
da produgio de pericia. Os ativistas tornam-se peritos e desafiam
a pericia oficial. O esforgo ¢ dirigido para mostrar a existéncia de
danos ambientais e de saide relacionados com as atividades do
aeroporto nio detetados pelas autoridades publicas.

Neste sentido, ¢ muito importante o chamado “Julgamento
Quintavalle”. Em 2008, o Tribunal Civil de Mildo condenou a
S.e.a. e o Ministério das Infraestruturas pelos danos causados por
poluentes emitidos pelos avides durante as descolagens em Mal-
pensa na propriedade “Cascina 3 Pini” (detida pelo Sr. Quinta-
valle), entre Vizzola Ticino e Somma Lombardo. O Tribunal impos
cinco milhdes de euros como compensagao. A sentenga foi baseada
no resultado do inquérito produzido pela empresa COSTECH em
2001, que revelou a forte incidéncia de hidrocarbonetos na area
natural de Ticino, num momento em que o trafego do aeroporto
ainda ndo tinha atingido o volume elevado dos anos seguintes.

Em marco de 2011, a administra¢do local de Casorate Sempione
publicou os resultados de um estudo também encomendado a
COSTECH, para controlar as concentragdes de hidrocarbonetos
no seu territério. Estes resultados foram agrupados com dados epi-
demioldgicos e revelavam algumas anomalias. Apesar da vontade
inicial manifestada por outros autarcas da drea de iniciar atividades
de investigaciao semelhantes, em 2016 nao havia mais casos abertos.

A segunda forma de oposigao é guiada pelo coletivo “Viva via
Gaggio” (Viva a rua Gaggio), um pequeno grupo nascido no bairro
de Tornavento (concelho de Lonate Pozzolo). Tornavento seria
gravemente afetado (com deslocalizagdes) no caso da construgio
da terceira pista. Este grupo — nascido em 2010 - esté a introduzir

173



174

LAURA CENTEMERI

uma nova forma de falar e agir em defesa do ambiente, e contra a
expansao, que ¢ de particular interesse.

A rua Gaggio é uma estrada rural pequena que liga a cidade
de Lonate Pozzolo a aldeia de Tornavento e atravessa a area que
seria absorvida pelo aeroporto se o plano da S.e.a. fosse aprovado.
Esta estrada atravessa uma area de charneca. As charnecas da
Lombardia tém sido progressivamente destruidas. Mas as char-
necas sao reconhecidas pela Diretiva dos Habitats (92/43/EEC)
como um ecossistema a ser protegido. No entanto, a charneca de
Gaggio nio ¢ ainda reconhecida como um local da “Diretiva
Habitat”. Em 2011, a autoridade do Parque Ticino iniciou o proce-
dimento para ter este local reconhecido como um espaco Natura
2000. Esta decisio esta fortemente relacionada com a atividade
do grupo local que conseguiu produzir provas do valor ecolégico
da charneca de Gaggio.

A estrada Gaggio nos anos 1990 era um caminho abandonado.
Mas um grupo de voluntarios locais comegou a recupera-lo. Este
grupo recuperou também vestigios histéricos do século x1x até a
Segunda Guerra Mundial que testemunham o passado agricola
dolocal e da histéria das estradas como fronteiras entre o Império
Austriaco e o Reino da Saboia (até 1861) e a histdria da sua ocupa-
¢ao pelas forgas militares alemas (em 1943-1945). Estes vestigios
sao catalogados e explicados através de uma série de posters como
numa espécie de museu ao ar livre.

Depois de ser recuperada por voluntarios locais, a estrada foi
conhecida apenas localmente pela populagio de Lonate até a cria-
¢do do grupo Viva via Gaggio, que tornou esta estrada nio s6 num
simbolo daluta contra a expansio do aeroporto mas também como
um local real de ligagoes. Em 40 anos de luta contra a expansao,
esta ¢ a primeira vez que o ambiente sob ameaga é claramente
identificado com um local especifico. Esta identificagdo do impacto
ambiental como ameaga a um local preciso segue o uso de registos
de “valoracao” que assentam em afetos e apegos.
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De facto, a estrada de Gaggio e o seu ambiente tornam-se na
acdo do grupo numa pessoa: esta estrada tem sentimentos, identi-
dade, um passado; a estrada ¢ “parte da familia”, “um parente” que
ha que proteger. O grupo usa expressdes como «a morte da estrada
de Gaggio», como se fosse uma pessoa. As pessoas sdo convidadas
a «conhecer e cumprimentar a estrada de Gaggio» e «aproximar-
-se tanto quanto possivel do nosso parente que estd ameagado,
que vai morrer», enquanto o parente ¢ a estrada e o seu ambiente.

Este grupo parte da iniciativa de Roberto V., um trintdo de
Lonate Pozzolo, trabalhador na autarquia, sem qualquer ligagao
politica com partidos politicos ou outros movimentos. Quando os
planos de expansio sio publicados, ele é surpreendido pela falta
de reagdes locais em Lonate, dado que uma das consequéncias da
expansao serd as deslocalizagdes nesta cidade. Entao decide que é
necessdrio acordar as pessoas do seu “coma civico”, como lhe chama.

Como acordar as pessoas da sua apatia? Roberto comeg¢a em
2010 a gravar videos a que chama “Conversa fiada na estrada de
Gaggio”. A ideia é convidar pessoas que sdo peritas em temas rela-
cionados com o aeroporto — especialmente questoes econdmicas
e questdes ambientais — e andar com elas ao longo da estrada de
Gaggio discutindo os prés e contras da expansao. Primeiro, coloca
estes videos no YouTube e, depois, num blogue'* que existe desde
fevereiro de 2010 e que se torna progressivamente no blogue do
grupo. De facto, Roberto consegue envolver pessoas locais nesta
iniciativa.

O blogue tem varias secgoes e mostra os multiplos registos de cri-
tica que o grupo foi capaz de mobilizar. Encontram-se dados sobre
dano ambiental, documentacio administrativa, uma peticao, isto
¢, uma ferramenta “classica” de mobilizagdo. Mas ha também uma
pagina chamada Arbusti (arbustos) que é sobre a biodiversidade e a
charneca de Gaggio. Esta pagina tornou-se um blogue auténomo

4 Viva Via Gaggio: https://vivaviagaggio.wordpress.com
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— sterpaglie’ —, no qual a biodiversidade da charneca de Gaggio
¢ explicada por um perito local através das suas fotos, dos seus
comentdrios cientificos, mas também de demonstragdes de senti-
mentos de ligacdo ao local. Esta iniciativa tem entao trazido estudos
cientificos adequados sobre a biodiversidade da area: varias espé-
cies protegidas (borboletas e aves) tém sido detetadas na charneca
de Gaggio. Estes estudos tém sido cruciais na decisdo da autori-
dade do Parque Ticino para iniciar o procedimento para ter a char-
neca de Gaggio incluida como uma drea protegida Natura 2000.

Mas o grupo nio estd somente ativo na Internet. Para “acordar”
as pessoas do seu “coma civico”, Viva Via Gaggio organiza caminha-
das e desfiles na estrada de Gaggio. A primeira caminhada (orga-
nizada a 21 de marco de 2010 e chamada “A primavera da estrada
de Gaggio”) ¢ anunciada no blogue como um «passeio pela infor-
magdo e ligacdo a estrada de Gaggio».

Através da agdo do Viva Via Gaggio, varias pessoas ligadas de
modos diversos a estrada de Gaggio encontram uma oportunidade
para exprimir e partilhar com outros esta ligagao. Isto acontece
especialmente através da pagina de Facebook do grupo. Usando o
instrumento de marcacio de fotos, os amantes da estrada de Gaggio
partilham na pdgina do grupo a sua experiéncia com a estrada de
Gaggio: observando espécies notdveis, partilhando sentimentos,
contemplando a beleza natural.

O grupo organiza também atividades para levar novas pessoas
a conhecer a estrada de Gaggio: caminhadas, eventos desportivos
(especialmente ciclismo); acampamentos na estrada de Gaggio
(“Campogaggio”), eventos artisticos.

Nas suas atividades, os ativistas do Viva Via Gaggio dependem
de um modo de “envolvimento de familiaridade” (Thévenot,
2007) com o ambiente que os leva a partilhar com outras pessoas
um modo de avaliagdo no qual este ambiente ¢é valioso, sobretudo

15 https://sterpaglie.wordpress.com
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porque ¢ um local de apego pessoal. Estes modos de avaliagio tor-
nam-se um recurso poderoso para motivar as pessoas a participar
em atividades coletivas. Estas atividades sdo, primeiro que tudo,
atividades de lazer feitas em comum com outros neste local espe-
cifico. O grupo promove ativamente a criagdo (ou redescoberta)
de “bens de proximidade” ambientais ligados a convivialidade: o
ambiente ¢é valioso dado que as pessoas estao ligadas a ele porque
este ambiente ¢ local de partilha com outros de atividades comuns
e de um sentimento de comunalidade. As pessoas nao sao toma-
das como utilizadoras ou consumidoras da estrada de Gaggio. Sao
cuidadoras da estrada de Gaggio e do seu ambiente, numa ideia de
“care” (cuidar) do meio ambiente (Laugier, 2012). Sentimentos
de ligacdo e praticas de cuidar sdo portanto a base sobre a qual a
mobiliza¢io politica é construida. Prévia 4 mobilizagao ¢ a “cons-
ciéncia do lugar” (Magnaghi, 2010) que estes ativistas estdo a tentar
despertar. Ligacoes pessoais sao o ponto de partida para reconhe-
cer o valor radicalmente incomensuravel do ambiente sob ameaca.
Mas isto ndo ¢ suficiente: os ativistas tém de encontrar uma forma
de articular esta incomensurabilidade radical com registos mais
legitimos de avaliagdo no espago publico.

E, em particular, a categoria de patriménio cultural que é mobi-
lizada conjuntamente com o valor em termos de biodiversidade.
Estes modos de avaliagio sao compativeis com modos de avaliacao
baseados em apegos. E porisso que o grupo de Gaggio pede a regido
da Lombardia para ter a charneca de Gaggio reconhecida como
um “ecomuseu”. Estes ativistas também foram capazes de envolver
a FAI (Fundagdo Italiana para o Ambiente) na luta para preservar
a charneca de Gaggio, mostrando assim como uma valorizagao
em termos de “patriménio” é particularmente propicia a traduzir
na esfera publica modos de avaliagdo baseados na familiaridade.

Os ativistas do Viva Via Gaggio promovem e sustentam formas
e modos de ligacdo locais ao ambiente, mas operam também para
articular modos de avalia¢ao baseados na familiaridade com modos
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de avaliagao mais legitimos. Nesta articulagdo, uma figura-chave
¢ a do “perito apegado”. O perito apegado ¢ uma pessoa que tem
conhecimento cientifico e especializado do ambiente (bi6logos,
advogados ambientais, historiadores locais, etc.), mas que partilha
o apego ao lugar baseado na familiaridade. Para estes “especialistas
apegados” o valor ecoldgico, em termos de biodiversidade, existe
devido a preocupagio das pessoas com o ambiente e a considera-
¢a0 da sua unicidade.

Como se pode ler nas observagoes escritas pela institui¢ao que
gere o Parque do rio Ticino para criticar o Estudo de Impacto
Ambiental apresentado pela S.e.a., a charneca é um ecossistema
que dificilmente pode ser artificialmente recriado dado que as suas
origens estdo numa certa evolucio das formas de uso e ocupagio
humana do territério. Esta forma de compreender a biodiversidade
¢ propicia a inclusdo de apegos locais ao ambiente como forma de
valor ambiental.

A construgio do valor do ambiente a partir de apegos implica a
imposi¢ao de um limite a possibilidade de compensacio, uma vez
que o ambiente ¢ considerado como um “lugar” (Tuan, 1977) e como
um “ambiente habitado” (Ingold, 2000). No entanto, a S.e.a. enfati-
zou modos de avaliagdo econémicos e industriais baseados na quan-
tificagdo e monetizagao para justificar a necessidade da expansao.
Em relagio ao ambiente, sio reconhecidos danos potenciais, mas as
compensagdes ambientais e a monitorizagio da saiide e do ambiente
sdo consideradas como formas apropriadas de lidar com os danos
futuros. Em particular, no que concerne a compensagio ecoldgica
pela perda de charneca, aideia de que seria possivel recrear o mesmo
ecossistema noutro lugar torna-se um dos temas mais contestados.

A luta trava-se entdo em torno da possibilidade ou impossibi-
lidade de compensar a perda da estrada de Gaggio (como patri-
monio) e da charneca de Gaggio (como um ecossistema inico).
Partindo da promog¢io de um envolvimento familiar com a estrada
de Gaggio, o Viva Via Gaggio tenta encontrar formas de lutar contra
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a compensabilidade geral da perda ambiental que é assumida no
Estudo de Impacto Ambiental. Nesta luta, uma “ordem de valor
doméstica” baseada no patriménio e uma “ordem de valor verde”
(Lafaye e Thévenot, 1993) baseada na biodiversidade aliam-se para
criar as condi¢des para traduzir modos de valoragio baseados em
apegos pessoais em padroes de avaliagdo mais gerais que imponham
um limite a compensabilidade generalizada. No entanto, o facto de
o espaco de decisdo publica ser estruturado com uma prioridade
hierarquica dada aos modos de avaliagdo do mercado e da eficiéncia
industrial implica a exclusio destes padroes de avaliagao.

Nio obstante o conselho negativo de peritos regionais convoca-
dos para avaliar o estudo apresentado pela S.e.a., o governo regio-
nal da Lombardia deu um parecer positivo ao estudo de impacto
dizendo que, mesmo que os danos ambientais sejam provaveis,
o papel estratégico do aeroporto a nivel econémico justifica lar-
gamente a decisdo de aprovar o plano de expansao. Esta decisio
mostra uma vez mais que hd uma ordenagéo lexicografica clara
dos modos de avaliacao em jogo. Modos de avaliacao do ambiente
enquanto patriménio, enquanto paisagem, enquanto ecossistema
valioso sdo considerados lexicograficamente inferiores 4 avaliacio
baseada em ordens de valor industriais e de mercado. No entanto,
alegitimidade desta ordenagio ¢ desafiada pelos habitantes, atra-
vés de uma critica que nao s6 traz a tona outros bens relevantes
que deveriam ser preservados (incluindo bens ambientais de pro-
ximidade), mas que cria a divida nas promessas do aeroporto no
plano do desenvolvimento econémico. A dentncia de interesses
privados (da S.e.a. como empresa imobilidria) mascarados como
interesse geral é igualmente forte na mobilizac¢ao, mostrando um
cenario geral de falta de confianga nas autoridades publicas, estas
ultimas consideradas como capturadas por interesses privados.!

16 No final, devido & crise econdmica e a falta de financiamentos, o plano de expansio
foi retirado em julho de 2014.
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4. Discussdo do caso

Nesta sec¢do, analisa-se como a expansio do aeroporto e os argu-
mentos de apoio ou oposi¢ao tém evoluido durante as trés dife-
rentes fases. Interessam-me em particular dois aspetos: a forma
que assume o debate sobre “bens comuns” relacionados com a
expansdo do aeroporto (em termos de bens comuns fomentados
ou ameacados pelo aeroporto) e a dimensdo publica do processo de
decisdo.

Assume-se aqui que a dimensao publica de uma decisao ¢ uma
carateristica do processo de decisdo (e nao assegurada automa-
ticamente pelo status dos atores envolvidos) relacionada com as
seguintes quatro componentes (Bifulco e de Leonardis, 2005):
uma decisdo publica ¢ uma decisdo com visibilidade piiblica; uma
decisdo publica é apoiada por justificagoes piiblicas submetidas a um
teste de realidade; uma decisdo publica relaciona-se com a produ-
¢do e reconhecimento de bens puiblicos; uma decisao publica envolve
elementos de construgdo de instituigdes.

Na fase do “Grande Malpensa”, o aeroporto é ainda uma
pequena instala¢do e a sua transformagdo num megaprojeto ¢é
considerada improvavel, em particular por causa da falta de apoio
financeiro estatal. A expansio ¢é ideia da S.e.a. e a sua justificacao
¢ baseada num argumento industrial de eficiéncia.

A decisdao que apoia o plano de expansiao ¢ marcada por um
baixo grau de dimensao publica. O movimento de oposi¢ao aponta
para esta falta de dimensao publica como a principal razdo para se
opor ao projeto. O projeto é contestado como uma expressio de
uma forma inaceitavel de tomar decisdes politicas respeitantes ao
territorio, uma questao que esteve no centro da mobiliza¢do poli-
tica nos anos 1970 em Itdlia. Por isso, pode considerar-se a oposicao
a expansao de Malpensa nos anos 1970 como uma expressao de um
movimento de defesa de formas participativas de decisao democra-
tica. A oposicio pretende também mostrar a natureza politica da
decisdo. Longe de ser uma simples questao técnica, decidir sobre
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o aeroporto ¢é decidir sobre o desenvolvimento futuro da area de
Malpensa. A oposi¢ao pretende proteger nao sé o ambiente natu-
ral mas, mais geralmente, uma organizag¢ao socioecondmica, um
“modo de vida”. O que se observa é que, através da intervengao
da Regido, que oferece a oportunidade as autarquias envolvidas
de discutir a expansdo do aeroporto com a S.e.a., prevalece uma
ideia de expansido “razoavel” como uma forma possivel de “com-
promisso para o bem comum” (Boltanski e Thévenot, 1991). Este
compromisso pretende assegurar uma expansao do aeroporto com-
pativel com outros objetivos coletivos relevantes (especialmente
a protecdo do ambiente). Na definicio da expansio “razodvel”, o
conhecimento especializado desempenha um papel importante no
compromisso, especialmente através de mecanismos de monito-
rizagao dos impactos do aeroporto. Atividades de monitorizacao
sdo concebidas como as ferramentas sobre as quais o compromisso
pode assentar. Mas o que se observa é que esta monitorizagao
nunca foi implementada: nio é observavel qualquer construgao
de institui¢oes. O compromisso nao é entdo incorporado nos ins-
trumentos e ferramentas que equipam testes da realidade para
avaliar a razoabilidade da expansdo do aeroporto, reconhecidos e
legitimos. A falta de um compromisso legal da S.e.a. com a apli-
cacio do procedimento EIA a expansdo do aeroporto contribui
também para uma situagio de ambiguidade, opondo cumprimento
formal e razoabilidade.

Na segunda fase, com o “Malpensa 2000” transformado num
hub, o aeroporto muda radicalmente de natureza e o problema da
sua expansao envolve agora o nivel local, nacional e europeu. Torna-
-se um megaprojeto e isto é necessario para aceder a esquemas
de financiamento da UE. Em relagao ao territdrio, a expansio do
aeroporto ¢ justificada exclusivamente com base em conhecimento
econdmico que mostra que o aeroporto é uma forma de responder
a crise econdmica da drea de Malpensa. Ao mesmo tempo, assiste-
-se a construcdo de um discurso da “necessidade de expandir”,
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baseado em argumentos de interesse estratégico nacional na con-
corréncia na UE e no “orgulho” nacional/regional. Malpensa nao
¢ apenas um aeroporto, torna-se um “desafio” que a Italia/Lom-
bardia ndo pode falhar. Opositores ao Malpensa 2000 tornam-se
“inimigos” desta luta.

A oposi¢do a expansio do aeroporto (COVEST e UNICOMAL)
age em duas frentes. Primeiro, a dentncia dos impactos negati-
vos do aeroporto no ambiente e na qualidade de vida. A frente
que se opde a expansio do aeroporto denuncia os custos ambien-
tais (nunca monetizados, diga-se), a0 mesmo tempo que apoian-
tes da expansido do aeroporto respondem, mostrando beneficios
economicos. A pericia econdmica e ambiental domina o debate.
O que se observa ¢ que neste caso ndo hd qualquer terceira parte
que emerge. Os atores nunca mais tém a oportunidade de se sen-
tar na mesma mesa para discutir a expansao do aeroporto. Deve
salientar-se também que a oposicao dos anos 1990 é guiada sobre-
tudo pelos grupos locais. Nos anos 1970, os partidos politicos e os
sindicatos foram atores importantes na estabilizagdo do compro-
misso sobre a expansio “razoavel”. Nos anos 1990, os principais
partidos politicos apoiam o “Malpensa 2000”, incluindo o partido
Lega Nord. Além disso, nos anos 1970, as administragoes locais
lombardas atuam como jogadores individuais, alguns acordando
coma S.e.a. compensagdes e beneficios econémicos. E na frente de
Piemonte que a participacgdo das autoridades locais nos protestos
¢ ainda relevante. Mas a Regido de Piemonte nio pode assumir o
papel desempenhado anteriormente pela Lombardia. A questao
¢ agora uma questdo claramente suprarregional. O nivel nacional
nao oferece qualquer apoio para a criagio de um enquadramento
institucionalizado no qual os varios atores possam discutir as suas
diferentes posi¢oes em rela¢do a expansio do aeroporto. O que se
observa entdo é a producao de grandes quantidades de pericia mas
sempre em risco de ser considerada pericia partidaria e, como tal,
nao fidvel para apoiar um teste legitimo da realidade. A configuracao
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institucional produz a auséncia de um enquadramento legitimo
para produzir testes de realidade que possam ajudar a composicao
dialégica das opinides em oposigdo sobre o aeroporto.

A segunda frente em que a oposicao a expansao do aeroporto
estd implicada ¢ a dentncia da suposta ilegalidade do aeroporto,
dado que opera com um EIA negativo e, depois de 2005, sem AAE.
Neste caso, também a situagdo ¢ ambigua dado que nio existe
nenhum constrangimento legal formal que imponha estes pro-
cedimentos a expansao do aeroporto. A frente de oposigao pede
a institui¢oes da UE apoio para fazer a S.e.a. cumprir um enqua-
dramento de obriga¢des que contenha a realizacao destes proce-
dimentos, mas as institui¢coes da UE consideram esta questao uma
questdo nacional.

Nesta situacdo, em que as condigdes institucionais nao estao
garantidas de modo a proporcionar um ambiente favoravel em
que a definicio de um compromisso legitimo sobre a expansao
do aeroporto possa ser alcangada, a frente pré-expansao do aero-
porto consegue criar um argumento de necessidade plausivel.
O argumento ¢é construido sobre diferentes componentes:
o impacto econdmico positivo do aeroporto a ser esperado no
futuro e particularmente valorizavel na situacao de crise econémica
que a drea de Malpensa atravessa; o papel estratégico do aeroporto
num pais como a Itilia em que um discurso politico e académico
solidamente estabelecido estipula que as infraestruturas sao neces-
sarias e estao insuficientemente desenvolvidas; o orgulho nacional
e regional que a grande infraestrutura corporiza.

Na ultima fase examinada, a plausibilidade desta construcio
de necessidade comega a vacilar. Isto acontece em parte devido
a eventos externos que reduzem esta plausibilidade. Primeiro,
a bancarrota da Alitalia. O papel da Alitalia era fundamental na
transformacdo de Malpensa num hub internacional. Segundo,
os beneficios econdmicos esperados comecam a parecer ambi-
guos nas suas realizagoes. Os atores que se opdem a expansio de
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Malpensa defendem uma andlise custo-beneficio séria do projeto
de Malpensa e trabalham para desenvolver uma avaliagao inde-
pendente do impacto ocupacional do aeroporto. Adicionalmente,
uma especulagdo imobilidria “disfarcada” ¢ denunciada por detras
do plano de expansio apoiado pela S.e.a.. Além do mais, a frente
de mobilizacio que trabalha em impactos ambientais junta a
luta contra o ruido, que era a principal questao no final dos anos
1990, uma luta contra os poluentes de hidrocarbonetos, seguindo
o caminho observado em outras mobilizagdes contra a poluigao
provocada pelos aeroportos. No entanto, prevalece ainda a falta
de condicdes institucionais apropriadas capazes de oferecer um
ambiente estabilizado e legitimo para realizar “testes de realidade”
sobre a economia do aeroporto e os danos ambientais. O que se
observa nesta tltima fase é também a nova forma de critica desen-
volvida pelos ativistas do Viva Via Gaggio. Este grupo esta ativo
em ambas as frentes de critica econdmica e ambiental a expansao
do aeroporto, ambas baseadas numa atividade de contrapericia.
Ao mesmo tempo, os ativistas do Viva Via Gaggio desenvolvem uma
critica baseada na “necessidade de nao” expandir o aeroporto, que
depende dos seus apegos pessoais ao ambiente e da sua visao do
desenvolvimento futuro da area. O seu ativismo é orientado para
a constru¢io de uma forma de critica da expansdo baseada na
partilha da experiéncia de apego ao local ameagado. Promovem
localmente formas de “apropriaciao” do ambiente local em torno
de Malpensa, através de atividades culturais (os passeios no bos-
que, em particular) em que o elemento de festividade ¢ crucial.
Trabalham também para ganhar visibilidade com um uso extensivo
de novos meios de comunicagio, especialmente as redes sociais na
Internet. Ao mesmo tempo, ligam estas atividades a um projeto
(para transformar a estrada de Gaggio num ecomuseu) que ten-
ciona valorizar tanto as tradi¢oes culturais como a especificidade
ambiental da drea em termos de “patrimonio”.
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Conclusio

Nesta secc¢ao final, pretendeu-se identificar, a partir do caso Mal-
pensa, algumas contribui¢des para compreender como se lida com
aincomensurabilidade no 4mbito de processos de decisao em rela-
¢do a grandes projetos infraestruturais. O que este caso mostra
¢ que os objetivos sociais conflituantes em jogo na realizacio de
grandes projetos infraestruturais podem encontrar uma forma de
ser expressos num espago de controvérsia sociotécnica no qual a
pericia desempenha um papel crucial em termos de oferecer uma
base para explorar, para objectificar e para discutir impactos, custos
e beneficios. Através de uma revisao do projeto, um acordo pode
ser encontrado em termos de um compromisso, que ¢ estabilizado
ndo s6 nas carateristicas materiais do projeto, mas também através
de um ambiente institucional no qual “testes de realidade” legiti-
mos podem ser realizados. Neste caso, a incomensurabilidade nao
¢ realmente resolvida (valores plurais sio considerados na decisao),
mas ¢ antes um arranjo temporario que é desenhado, sem a neces-
sidade de uma comensuragao generalizada.

Esta configura¢do pode transformar-se em outro tipo de con-
figuracdo em que alguns custos infligidos pela infraestrutura sao
denunciados como males, ou delitos, de forma a defender uma
“necessidade de nao”. Paralelamente, o bem da infraestrutura per
se é subtraido de qualquer escrutinio e instituido numa “necessi-
dade de”, de modo a que a infraestrutura nao possa ser revista ou
modificada. Neste caso, “fins” (opostos a meios) nao podem ser
compostos dialogicamente e a discussao de meios torna-se larga-
mente nio influente. Neste caso, pode observar-se um confronto
de dois paradigmas. A dindmica de critica é neste caso diferente
da que se observa numa controvérsia sociotécnica. Em particular,
um elemento interessante do caso Malpensa ¢ o que se constata
na ultima fase, isto é, a oposi¢do a expansiao desenvolvida em ter-
mos de criagdo de uma incompatibilidade ontoldgica entre o aero-
porto e o seu ambiente em redor. Discutiu-se como esta oposi¢ao
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mistura elementos de “testes de realidade”, de pericia mas também
um esforgo para nutrir apegos pessoais ao ambiente.

Este estudo de caso mostra também a importincia de eventos
externos que podem enfraquecer (ou fortalecer) argumentos para
apoiar ou contestar um projeto. Narrativas e imagindrios parecem
ser bastante vulneraveis a eventos externos. Isto mostra a impor-
tancia de assumir uma abordagem histdrica a este tipo de proces-
sos de decisdo. A perspetiva histérica permite também detetar
como o argumento da “necessidade de fazer” é desenvolvido na
base de decisoes lock-in que sao tomadas sem um prévio envolvi-
mento de todos os atores interessados como forma de forgar a sua
adesdo.
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CAPITULO 6
UMA CONTROVERSIA INACABADA: UM AEROPORTO
SEM PAIS, O NOVO AEROPORTO DE LISBOA

ANA RAQUEL MATOS, TIAGO SANTOS PEREIRA E ]OSE REIS

Introducao

Qualquer deliberagio coletiva é permedvel ao conflito. Isso mesmo
nos ¢ relembrado pela analise de controvérsias que tém vindo a
suscitar interesse cientifico crescente por mostrar que hd sempre
culturas politicas que subjazem a tomada de decisdo e aos proce-
dimentos em que esta se pretende apoiar.

Em termos gerais, podemos recorrer a duas abordagens dife-
rentes para compreendermos como se enquadra uma decisdo: a) a
abordagem designada como monistica, assente na comensurabili-
dade de todas as varidveis em discussao e em operacoes de analise
custo-beneficio, e que pressupde que o problema se resolve a partir
da reducio dos valores em oposi¢ao a uma métrica comum capaz
de possibilitar trade-offs entre eles; e b) a abordagem pluralista,
que, pelo contrario, defende a possibilidade da escolha racional
em processos publicos, apesar da incomensurabilidade dos valo-
res em conflito, e que propde metodologias multicritério como
recurso privilegiado no auxilio a tomada de decisdo (Kiker et al.,
2005).

Pelos instrumentos e procedimentos que adotam, as duas abor-
dagens tém vindo a ser equiparadas a “dispositivos de decisao”
capazes de ultrapassar a “dificuldade moral” que advém da incer-
teza epistémica e normativa que caracteriza este tipo de proble-
maticas. Neste Ambito, as controvérsias sociotécnicas, sobretudo as
que reportam a megaprojetos com fortes implicacoes ambientais,
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constituem espacos privilegiados para reconhecer que h4, de facto,
valores e imaginarios em presenga e que intervém na deliberagao.

Neste capitulo analisam-se as delibera¢des controversas que
tém rodeado um destes megaprojetos — o novo aeroporto de Lis-
boa (NAL). Partindo deste caso, 0 nosso objetivo é: 1) avaliar como
diferentes valores entraram em conflito no processo de delibera-
¢do, 2) identificar os dispositivos e instrumentos invocados para
auxiliar a escolha nos seus momentos mais controversos e 3) ana-
lisar a forma como se lidou com a incomensurabilidade de valo-
res. Metodologicamente, os dados que sustentaram a observagao
derivam essencialmente da analise documental, através do recurso
a imprensa escrita, aos principais estudos realizados para funda-
mentar a escolha e a debates parlamentares focados na construgao
de um novo aeroporto em Lisboa.

1. A histéria do processo de decisio sobre o Novo Aeroporto
de Lisboa

Até ainauguragao do Aeroporto da Portela, em 1940, o movimento
aéreo de e para Lisboa era servido pelo Campo Internacional de
Aterragem, em Alverca.! Sendo Lisboa a capital mais ocidental da
Europa, o governo portugués tinha entretanto entendido que a
cidade poderia funcionar como plataforma aérea para voos inter-
continentais. Nesse sentido, foram projetados dois aeroportos: o da
Portela, terrestre e orientado para os voos europeus, € 0 Aeroporto
Maritimo de Cabo Ruivo, para voos transatlanticos.? O posterior
crescimento do nimero de passageiros, sobretudo no pds-guerra,
levou a decisdo, em finais da década de 1960, de avancar com a
construcao de um novo aeroporto. Nesse sentido, foi criado o

I O Campo Internacional de Aterragem entrou em funcionamento em 1919.

2 O Aeroporto Maritimo de Cabo Ruivo, onde aterravam os hidroavides vindos da
América, foi desativado em 1950, altura em que a aviago transatlantica deixou de
ser feita neste tipo de aparelhos.
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Gabinete do Novo Aeroporto de Lisboa (GNAL), a que competia
desenvolver e coordenar as atividades relacionadas com o avango
da construcao do empreendimento.

O GNAL procedeu, em 1969, a estudos preliminares de locali-
za¢o, considerando vérias localizagoes na margem sul do Rio Tejo:
Fonte da Telha, Montijo, Alcochete, Rio Frio ou Porto Alto (Minis-
tério das Comunicagdes, 1972). A possibilidade de alargar a Portela
foi também objeto de avaliagio, tendo-se concluido que esta opgao
apresentava varios inconvenientes, sobretudo devido a sua capaci-
dade limitada de expansdo. Numa primeira aproximagao, concluiu-
-se que Porto Alto e Rio Frio eram as localiza¢des mais favoraveis.
Estudos subsequentes, realizados por entidades internacionais,
comparando estas localizacdes, reafirmaram Rio Frio como melhor
localizacio, pela drea de construcio disponivel e com potencial
para futuras ampliacoes.? Este processo foi interrompido pelos
acontecimentos histdricos de 1974, tendo sido retomado em mar¢o
de 1977, altura em que ¢ desativado o GNAL e as suas competén-
cias transferidas para a recém-criada ANA - Aeroportos e Nave-
gacio Aérea. O contexto econdmico e politico tinha-se alterado,
dado o aumento do preco do petréleo, em 1973, e a independén-
cia das colonias, levando a desatualizagio dos anteriores estudos.
A ANA empreendeu, assim, novos estudos, entre 1978 e 1982.*

Nesses estudos concluiu-se que havia agora uma alternativa vid-
vel a norte do Tejo, a Ota, enquanto a sul eram apontadas as loca-
lizag¢des de Rio Frio e Porto Alto. Das trés, a Ota era considerada

3 No concurso para as entidades interessadas na realizacdo do estudo, foi selecio-
nada a Systems Analysis and Research Corporation (SARC), de Washington D.C,,
em associa¢io com a também norte-americana Howard, Needles, Tammen and
Bergendoff, e com o consércio luso-alemao Induplano, Dorsch, Gerlach and Weidle
(LD.GW.).

* Destaca-se o estudo da TAMS/Profabril sobre 12 localizagdes alternativas — as cinco
localizagoes iniciais na margem sul mais Marateca, a que acrescem, designadamente,
Santa Cruz, Ota, Azambuja, Alverca e Tires, a norte do rio Tejo.
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a menos favoravel e Rio Frio apresentava vantagens face a Porto
Alto.

L1. Ota e Rio Frio, o primeiro foco da controvérsia

Entretanto, em 1990, o governo solicitou 8 ANA um novo estudo
comparativo da Ota e de Rio Frio, ndo se tendo concluido a favor
de nenhuma das localiza¢des (Henriques, 2007: 14). Por isso, em
1994, a ANA comparou Montijo,® Rio Frio e Ota, concluindo-se
que Rio Frio apresentava diversas vantagens, que a Ota se destacava
pelo seu potencial impacto ao nivel do desenvolvimento regional
e que o Montijo reunia aspetos positivos em quase todas as areas
avaliadas (ANA, 1994).

Em 1997, com a criagdo do grupo de trabalho NAER (GT-
-NAER),° foi proposta a adjudicacio, coordenagao e compatibili-
zacdo dos vérios estudos parcelares a um consultor internacional”
com vista a uma proposta final para a localizagdo do NAL, com-
parando Rio Frio e a Ota e considerando a op¢ao de expansido do
aeroporto da Portela. A responsabilidade pela coordenacio dos
estudos de incidéncia ambiental foi atribuida ao Departamento
de Ciéncias e Engenharia do Ambiente da Universidade Nova de
Lisboa (DCEA-UNL).

Em conformidade com uma decisao do governo, fundamentada
na Lei de Bases do Ambiente, em 1998, a comparagio entre a Ota
e Rio Frio fez-se segundo procedimentos de Avaliacao de Impacte
Ambiental (ATA), dada a natureza, caracteristicas e dimensdo do

5 Com duas localizac¢es possiveis: A — 03/21 Norte/Sul; e B — 08/26 (Este/Oeste).
¢ Através da Resolugio do Conselho de Ministros n.2122/97, de 3 julho, 0 GT-NAER
fica encarregado de formular mais estudos sobre a localizagdo do NAL e promover
a criagdo de uma empresa de capitais publicos para preparacio e execugio das
decisdes quanto ao planeamento e construgdo do aeroporto —a NAER S.A. -, que
veio a ser criada em 1998.

7 Aéroports de Paris (ADP), em coordenagio com a PRET (Profabril Engenharia
de Transportes).
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NAL (LNEC, 2008). Neste contexto, tanto a Ota como Rio Frio
demonstraram impactos negativos signiﬁcativos, embora a Ota
fosse apontada como a localizagdo mais desfavoravel. Em setembro
do mesmo ano, refletindo a crescente preocupagio com o impacto
ambiental® do projeto, apoiada em diversas diretivas europeias
nesta drea, constituiu-se a Comissio de Avaliacdo de Impacte
Ambiental (CAIA)? para o Plano do NAL (Gongalves, 2002).
Os estudos ambientais passaram a ser particularmente relevantes,
sendo sugeridos pelas principais organizagoes nao-governamentais
ambientais consultadas no 4mbito do processo. A Comissao de AIA
revelou-se muito critica dos termos de referéncia e metodologia
da avaliacdo ambiental, nomeadamente por nao explicitar uma
perspetiva de andlise comparada, adequada a sele¢do de alterna-
tivas, bem como dos Estudos Preliminares de Impacto Ambiental
(EPIA) dai resultantes, cujas conclusdes considerou nio serem
suficientes ou validas como elementos de base para a tomada de
decisdo. A Comissdo concluiu que ambas as alternativas de loca-
lizacdo apresentavam impactos negativos significativos, sendo a
Ota menos desfavoravel que Rio Frio por este «apresentar graves
condicionantes que podiam por em causa a sua sustentabilidade
ambiental». 1

8 Despacho Conjunto do Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Admi-
nistra¢do do Territorio e do Ministério do Ambiente n.2 682/98, de 22 de setembro.
% De acordo com o n.? 2 do referido Despacho Conjunto MEPAT/MA, integravam
a CAIA as seguintes institui¢oes: Dire¢ao-Geral do Ambiente — DGA; Instituto da
Agua - INAG; Instituto da Conservagio da Natureza - ICN; Instituto de Promogio
Ambiental — IPAMB; Dire¢do Regional do Ambiente de Lisboa e Vale do Tejo -
DRA/LVT; Comissdo de Coordenacdo da Regido de Lisboa e Vale do Tejo - CCR/
LVT. Participaram ainda na CAIA uma Consultora em Sistemas Ecoldgicos e outra
em Comunidades Locais e Socioeconomia.

19 Informacdo disponibilizada no comunicado da Confederacao Portuguesa de
Associagoes de Defesa do Ambiente, de 24 de dezembro de 2008, disponivel em
<http://www.cpada.pt/pt/index.php?option=com_content&view=article&id=51:i
rreversibilidade&catid=34:comunicados&Itemid=50>.
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Apds a consulta publica e pareceres de varias entidades publi-
cas, a CAIA manteve as suas conclusdes no parecer que entregou
ao governo."! Com base nelas, e apesar de conclusées distintas de
dois outros estudos,'? em julho de 1999, quase 30 anos depois das
primeiras avaliagcdes, o Ministério do Ambiente eliminou a hipé-
tese Rio Frio e o Conselho de Ministros confirmou a escolha da
Ota para localizagio do novo aeroporto de Lisboa. A disputa pela
localizacao do NAL entre Ota e Rio Frio e a emergéncia dos valo-
res ambientais como fatores centrais de deliberagdo marcaram o
primeiro foco desta controvérsia.

Entretanto, em 1998, tinham surgido as primeiras agdes civicas
em defesa das localizagdes do NAL. O movimento Pré-Aeroporto
de Rio Frio, que defendia a localizagio em Rio Frio, apresentava
argumentos como a proximidade aos portos de Lisboa, Sines e
Settbal e as potencialidades de Sines, com o Terminal XXI. O movi-
mento Pré6-Ota argumentava com as condi¢des de acesso favora-
veis (autoestrada e ferrovia), o facto de nio sobrecarregar a ponte
na travessia para a margem Sul do Tejo e a proximidade com uma
vasta malha urbana, para além de Lisboa, servindo melhor mais

' Esta decisao remonta, no entanto, as conclusoes de uma reuniao realizada em
junho de 1998 entre organizagdes ambientais nido-governamentais, Dire¢ao Geral
do Ambiente (DGA) e auditor ambiental do Ministério do Equipamento, onde se
recomenda: a) que o Ministro do Ambiente siga formalmente a avaliagdo ambiental;
b) que se aplique a legislacdo de EIA; c) se tornem publicos os estudos elaborados e
se realize, pelo menos, uma audiéncia publica. Foi neste contexto que, entre 18 de
marco e 14 de maio de 1999, as op¢des Ota e Rio Frio foram colocadas em avaliacio
através do mecanismo de consulta piblica, a qual, no entanto, ndo evidenciou uma
preferéncia clara por uma das zonas.

12 Estudo a cargo da ADP - Aéroports de Paris, cujos resultados foram entregues ao
governo em agosto do mesmo ano, e estudo efetuado pela British Airport Authority
(BAA) e pela empresa gestora do aeroporto de Manchester, que referia que a Portela
poderia receber até 21 milhoes de passageiros.
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populagdo.® Em 1999, foi criado o movimento Pré-Portela com
o mote “contra a nova periferia”. Punha em causa a necessidade
de um novo aeroporto e defendia a manutengio e alargamento
da Portela (menores custos) e a transferéncia dos voos charters e
de carga para o Montijo. Contou, designadamente, com o apoio de
entidades ligadas a hotelaria e ao turismo.

1.2. A viragem do milénio e o0 novo foco da controvérsia: Ota vs.
Alcochete
Em 2000, foram definidos os objetivos para a construgio do NAL na
Ota,** um projeto cujo inicio o xvi Governo Constitucional (2002-
2004) adiou para 20006, com base na previsao do esgotamento
da capacidade da Portela em 2017. Em janeiro de 2003, o mesmo
governo esclareceu que nio pretendia continuar a investir na Por-
tela, decisdo que parece ter decorrido da reunido de alto nivel sobre
arede transeuropeia de transportes onde se atribuiu prioridade ao
NAL na Ota e se estabeleceu 2015 como data para a sua conclusao.
O projeto do NAL foi retomado em 2005 pelo xvi1 Governo Cons-
titucional (2005-2009) e assumido como uma prioridade. ANAER
foi mandatada para avangar com novos estudos de especialidade,
incluindo a AIA, sendo 2017 a data prevista para a entrada em fun-
cionamento do novo aeroporto e o encerramento do da Portela.
Em marco de 2007, a Confederagdo da Industria Portuguesa
(CIP) encomendou ao Instituto do Ambiente e Desenvolvimento
(IDAD) um estudo para determinar a viabilidade da construcio do
NAL na margem sul do Tejo.”® Os resultados desta avaliagao foram
tornados ptblicos e apontaram Alcochete como a melhor alternativa

18O préprio movimento toma a iniciativa de encomendar a elaboragdo de um estudo
ao Centro de Estudos e Desenvolvimento Regional e Urbano (CEDRU), que seria
publicado pela Comissao de Coordenagio da Regido Centro (Gaspar, 1999).

4 Através da RCM n.° 18-B/2000.

15 Estudo de Avaliagdo Ambiental de LocalizacGes Alternativas para o Novo Aero-
porto de Lisboa.
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para a localiza¢do do NAL (IDAD, 2007). Num contexto de cres-
cente visibilidade publica da controvérsia, o governo entendeu
que esta op¢ao merecia ser apreciada e em junho do mesmo ano
anunciou o langamento de estudo comparativo entre Ota e Alco-
chete, no Campo de Tiro de Alcochete (CTA), mandatando, para
o efeito, o Laboratério Nacional de Engenharia Civil (LNEC) e
dando-lhe um prazo de seis meses.

Em novembro de 2007, também a Associagdo Comercial do
Porto (ACP) entregou ao governo uma Avaliacio Econémica do
Mérito Relativo da Op¢ao “Portela+1”, elaborada por uma equipa
da Universidade Catdlica, recomendando manter a Portela, opgao
a complementar com Montijo ou Alcochete como aeroporto para
voos low cost. Este estudo nio recebeu a mesma ateng¢io e nao foi
considerado na avaliagio do LNEC.

Os movimentos civicos acompanharam o novo foco da contro-
vérsia. Em maio de 2007, surgiu a Associacao Desenvolvimento e
Novo Aeroporto (adnA) — associagdo civica constituida por autar-
cas de 14 municipios da regido do Oeste, assim como associagdes
empresariais e de turismo — que defendia o NAL na Ota e, em
janeiro de 2008, o Movimento Civico Pr6-Margem Sul, lancado
por iniciativa da Liga dos Amigos de Settbal e Azeitao (LASA).

Em janeiro de 2008, o relatério final do LNEC foi entregue,
concluindo que

face aos resultados da andlise comparada e sendo atribuida igual impor-
tancia a cada um dos factores criticos analisados [...], a localizacdo do
NAL na zona do Campo de Tiro de Alcochete (CTA) é a que, do ponto
de vista técnico e financeiro, se verificou ser, globalmente, mais favora-
vel. (LNEC, 2008: xx11)

Face as novas conclusoes, o governo aprovou preliminarmente
a localizacao do NAL no Campo de Tiro de Alcochete.® A NAER

16 RCM n.213/2008, de 22 de janeiro.
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foi incumbida de promover a consulta publica e institucional do
relatério, permitindo ao LNEC elaborar a versao final da Avalia-
¢do Ambiental Estratégica (AAE) comparativa de ambas as loca-
lizacdes. A AAE veio consolidar as conclusoes e recomendacoes
do primeiro relatério do LNEC, levando o governo a confirmar a
decisdo preliminar de localizagio do NAL no Campo de Tiro de
Alcochete.” Apds o desenvolvimento do Plano Diretor de Refe-
réncia (PDR) do NAL na localizagdo escolhida, a NAER abriu
concurso para a realizagdo do EIA, o qual foi entregue a Agéncia
Portuguesa do Ambiente em mar¢o de 2010 e colocado a consulta
publica entre 26 de julho e 24 de setembro de 2010. A Associa-
¢ao Nacional de Conservagao da Natureza (Quercus), a Liga para
a Protecdo da Natureza (LPN) e o Grupo de Estudos de Orde-
namento do Territério e Ambiente (GEOTA) expuseram, em
comunicado de imprensa, as conclusdes do seu parecer ao EIA,
alegando que «nio é necessario nem adequado neste momento
avancar com o projeto do Novo Aeroporto de Lisboa» e que «o
EIA apresenta lacunas muito graves que mascaram e/ou omi-
tem impactes muito significativos, pelo que nao cumpre com o
requisito de poder funcionar como um instrumento de apoio &
decisao». 8

Entre as varias iniciativas de discussio levadas a cabo, tiveram
lugar dois semindrios,”” um em maio, em Coimbra, e outro em
dezembro, em Lisboa, sob o tema genérico “Um Aeroporto para o
Pais ou Um Pais para o Aeroporto?”, que culminaram com a apre-
sentacido de observagoes escritas no 4mbito do procedimento de

17 RCM n.? 85/2008, de 8 de maio.

18 Comunicado de 27 de setembro de 2010, disponivel em <http://www.geota.pt/
scid/geotaWebPage/defaultArticleViewOne.asp?categorylD=720&articleID=2173>.
1 Organizados pela Camara Municipal do Cartaxo, pelo Centro de Estudos Sociais
da Faculdade Economia da Universidade de Coimbra e pelo Conselho Empresarial
do Centro.
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consulta publica relativo a localizacao do Novo Aeroporto de Lis-
boa. Nas referidas observagoes,? apontava-se:

i) desvio de poder

[porquanto, com a] op¢do inusitada pela localiza¢io do NAL no Campo
de Tiro de Alcochete [...], se transformou uma infraestrutura que é nor-
mativamente pressuposta como tendo relevancia 4 escala nacional (ser-
vindo a Area Metropolitana de Lisboa e um conjunto significativamente
denso de outros aglomerados urbanos relevantes que possam confluir
para a mesma) numa outra cuja expressdo se reduz a escala local ou

regional (servindo basicamente a Peninsula de Settbal).

it) violagdo dos principios da racionalidade e da razoabilidade

dado que [foram] pura e simplesmente obliterados, enquanto factores
relevantes de andlise e de decisdo, alguns dos principios fundamentais
(e seus subprincipios concretizadores) enformadores das politicas pabli-

cas em matéria de ordenamento do territdrio.

iii) erro manifesto de apreciagio

[dado que] apesar da respectiva autovinculagio a critérios ou subcritérios
de avaliacdo e ponderacao das solucdes alternativas concorrentes tenden-
cialmente objectivos, reduzindo por essa forma a respectiva margem de
livre decisdo tendencialmente a zero, certo é que a Administragéo incor-
reu, claramente, em erros manifestos de apreciagao, seja na construgao
destes critérios/indicadores (atento o respectivo artificialismo, assente
numa clara distor¢io ou enviesamento valorativo dos dados de facto
relevantes oferecidos pela realidade atual do Pais), seja na sua aplicagao

(custos de investimento e anélise custo-beneficio).

20 Subscritas por Bernardo Mascarenhas Almeida Azevedo, Joio Gomes Cardona
Cravinho, José Joaquim Dinis Reis e Manuel Carlos Lopes Porto.
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1.3. Uma decisao adiada pela crise

Em 2010, a crise desencadeada pela financeiriza¢ao da economia
comegava a agudizar os seus efeitos, colocando em causa a execu-
¢do do NAL. Assim, em finais de 2011, foi aprovado, no quadro da
execug¢ao do Memorando de Entendimento com a Unido Europeia,
o Banco Central Europeu e o Fundo Monetério Internacional,? o
Plano Estratégico dos Transportes — Mobilidade Sustentavel, que
determinou a revisao dos pressupostos de base para a construgio
do NAL. Foi dada prioridade a rentabilizacao da Portela, prevendo-
-se a realizacdo de uma andlise comparativa das infraestruturas
aeroportudrias existentes, da sua capacidade e da viabilidade de
poderem vir a acomodar trafego aéreo civil.??

Em 2012, foi criada a equipa de missdo para o estudo de viabili-
dade do aeroporto complementar de Lisboa, a realizar em 90 dias,?
que considerou cinco alternativas: Montijo, Alverca, Sintra, Monte
Real e Beja. A 9 de abril foi noticiado que um grupo de agentes
econémicos influentes, liderado pelo presidente da Ordem dos
Engenheiros, apresentara uma proposta ao governo defendendo a
construc¢ao modular de um novo aeroporto em Alcochete dedicado
a voos low cost, contando j4 com um estudo de viabilidade econé-
mica e financeira.?* O relatério da equipa de missao, entregue em
julho de 2012, apresentou Montijo como a solugao mais vidvel para
este fim. Neste contexto, o governo responsabilizou-se, a médio
prazo, pelas obras faseadas relativas ao alargamento da Portela,
designadamente em 2013 e 2017, adiando a decisdo final sobre o
NAL para 2022 e delegando-a nos futuros acionistas da ANA.%

2 Este memorando fica conhecido como o acordo com a troika.

22 RCM n.° 45/2011, de 10 de novembro.

% Despacho conjunto n.? 797/2012, de 20 janeiro.

2+ Semandrio Sol, cf. http://sol.sapo.pt/inicio/Economia/Interior.aspx?content_
id=46239

% O grupo francés Vinci vem a vencer o processo de privatizagdo da ANA desen-
volvido pelo governo portugués, e aprovado pela Comissao Europeia em junho de
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1.4. O Novo Aeroporto de Lisboa como imagindrio sociotécnico
As sociedades contemporaneas sao marcadas por tensdes as quais
os processos deliberativos nao escapam. Influenciadas pelos
avancos cientificos e tecnoldgicos, as controvérsias colocam em
evidéncia o choque entre direitos individuais e objetivos sociais,
prioridades politicas e valores ambientais, interesses econémicos
e preocupacoes com a saude, entre outros (Nelkin, 1984). As con-
trovérsias sao, por exceléncia, lugares de dissenso, mas também de
cenarios imaginados.

O territério e o ordenamento urbano, o ambiente e o posi-
cionamento geoeconémico dos paises sio pontos nucleares dos
diferentes imagindrios e permitem sinalizar os desejos dos vérios
atores implicados em controvérsias como estas. A relagio entre
as cidades, os sistemas urbanos e as infraestruturas que as supor-
tam, assim como as preocupagdes com a geografia, tornaram-se,
de facto, particularmente salientes no debate deste caso, tal como
as implicagdes para a qualidade ambiental, a justiga social e a sus-
tentabilidade (Furlong, 2010). Assim é porque megaprojetos como
um aeroporto confrontam distintos paradigmas de desenvolvi-
mento e tornam-se fenémenos de grande complexidade. A ques-
tdo ¢ incontornavelmente problematica e controversa (Szyliowicz
e Goetz, 1995).

A intencio de construir um novo aeroporto em Lisboa, como
sublinham aqueles que defenderam o empreendimento, traduz um
passo importante para o desenvolvimento do pais e para o refor¢o
da sua organizagio territorial. E relaciona-se com a localizagdo de
Portugal no mundo, discutindo-se o seu papel de plataforma pri-
vilegiada de contacto com a América e a Africa, que encontrariam
no NAL a porta de entrada para a Europa. A questio do desenvolvi-
mento territorial, sendo um pilar central na arquitetura da decisao,

2013, adquirindo titulos da ANA pelo prazo de 50 anos e tornando-se a empresa
gestora dos acroportos portugueses.
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constituiu-se também num importante foco de conflito, refletindo
o préprio carater controverso da nocao de desenvolvimento.

O conceito de imaginario sociotécnico (Jasanoff e Kim, 2009,
2013) é util para analisar as diferentes abordagens sobre desenvol-
vimento na sua relagdo com o NAL. Um “imagindrio sociotécnico”
define-se a partir de formas de vida e de ordem social coletivamente
imaginadas, refletidas na concegao e na realizag¢ao de projetos cien-
tificos e/ou tecnoldgicos especificos. Esta ideia de projegdo futura
da realidade assenta num ideal realizavel, projetando o que um
Estado considera desejavel (Jasanoft e Kim, 2009). Enquanto visoes
performativas da realidade, estes imagindrios relacionam aspetos
do presente com um futuro desejado, criando as condig¢oes para o
tornar alcangavel (Jessop, 2010). Um imagindrio pressupde assim
um objetivo bem definido que se pretende alcangar, sendo neces-
sario que os agentes que o criam tenham poder para o concretizar
e haja uma estratégia baseada na convic¢ao de que esse imaginario
¢ util e necessario (Fairclough, 2010).

Embora a ideia de imagindrio sociotécnico saliente a convergén-
cia de visoes entre atores em torno de um projeto nacional, isso
nao apaga distintas epistemologias ou praticas. No caso do NAL, a
ideia de desenvolvimento enquanto valor central do projeto con-
dicionou o processo de decisao, nele radicando a visao que pro-
jeta Portugal enquanto plataforma giratdria de passageiros entre
a Europa e outros continentes. Igualmente presente foi o imagi-
ndrio de um pais que procurava assegurar a sua coesdo regional e
urbana interna, considerando a mobilidade um dos pressupostos
para garantir esse objetivo.

O imaginario sociotécnico incorporado no projeto do novo
aeroporto reflete, assim, um modelo de desenvolvimento moder-
nista e cosmopolita, associado a ideia de imagindrio estatal de
bem publico (Levidow e Papaioannou, 2013). Funciona também
como uma espécie de tecnologia de mediagdo (Furlong, 2010), ou
seja, um “aditivo” que se soma a uma rede de infraestruturas e que,
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para além de provocar impactos geograficos, alteraria as relacoes
sociotécnicas de diversas maneiras. Lembremos, adicionalmente,
arelagdo do NAL com o Programa Nacional da Politica de Orde-
namento do Territério (PNPOT) ou com a Rede de Transportes
de Alta Velocidade e os impactos destas relagdes como argumen-
tos na controvérsia. Neste debate, o desenvolvimento projeta-se
ainda a diferentes escalas: a) a do desenvolvimento nacional, ji
que o NAL foi reiteradamente assumido como um investimento
estratégico do ponto de vista da competitividade econémica,
considerando, designadamente, a vizinhanga de Espanha; b) a de
desenvolvimento regional, tendo em conta as relagdes necessarias
com os territérios e os sistemas urbanos envolventes e o uso das
infraestruturas existentes.

Se a questao do desenvolvimento dominou o processo de deci-
sao até meados da década de 1990, a partir de entdo as questdes
ambientais impuseram-se no debate. Esta passagem coincide
com a entrada numa nova fase da controvérsia. O conhecimento
cientifico especializado passou a assumir grande peso na funda-
mentagdo do que estd em jogo. Procurou-se uma apreciagao mais
ampla dos impactos e uma métrica mais fina de custos e beneficios
de cada uma das op¢oes (Desrosieres, 2008), assim como se deu
maior atengdo a valorizagdo dos riscos, sobretudo os ambientais.
Considerar que o ambiente ¢ um valor a proteger é, alids, reflexo
de uma agenda politica supranacional que Portugal partilha com
a Unido Europeia.®® E neste periodo que o NAL se evidencia como

% A integragao de Portugal na Unido Europeia condicionou a realizac¢io de proce-
dimentos de carater ambiental no 4mbito do NAL, entre os quais a consulta publica
ambiental realizada em 1999, Estudos Preliminares de Impacto Ambiental (EPIA),
a Avaliacdo de Impactes Ambientais (AIA), em 1998, e mais tarde a Avaliacdo
Ambiental Estratégica. A avaliacio ambiental de planos e programas tornou-se um
procedimento obrigatério desde a publicagao do Decreto-Lei n.% 232/2007, de 15
de junho, que consagra no ordenamento juridico nacional os requisitos legais euro-
peus estabelecidos pela Diretiva n.® 2001/42/CE, de 25 de junho. O Decreto-Lei
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um bem publico projetado a partir de um imagindrio que tenta
combinar ambiente sustentdvel e vantagens econémicas (Levidow
e Papaioannou, 2013). O ambientalismo tornou-se matéria de con-
senso social (Lockhart, 2001) e os processos de decisdo sdo agora
marcados por uma «consciéncia ambiental global» (Jasanoff, 2012:
79). O NAL ndo foge aisso. A partir da década de 1990, os estudos
de cardter ambiental passaram, pois, a ser centrais.

Controvérsias sociotécnicas como estas passam a ser parte da
ideia de “sociedade de risco” de que fala Beck (1992) e corrobo-
ram a ideia de que o risco ¢ particularmente relevante quando
estdo em causa questdes ambientais. A consultoria especializada,
baseada na pericia técnica de procedimentos como os EPIA, as
AIA e as AAE junta-se a promogao da participacio cidada através
de mecanismos de consulta.

Esta ¢ uma mudanca na “epistemologia civica” dominante (Jasa-
noff, 2007), j& que abordagens leigas tiveram, pela primeira vez,
direito a uma participac¢io na interface ciéncia-politica, deixando
esta de ser um dominio exclusivo de peritos e de decisores politi-
cos. No entanto, merece ser salientado que, enquanto as questoes
ambientais se constituiram num campo relevante para este tipo de
discussao, outros aspetos do debate, designadamente os da coesao
territorial, da inser¢do internacional ou da formulacio geral das
politica publicas permanecem no dominio dos intangiveis, nio
ganhando a mesma centralidade.

n.° 232/2007, de 15 de junho, assegura ainda a aplica¢do da Convengao de Aarhus,
de 25 de junho de 1998, transpondo para a ordem juridica interna a Diretiva
n.2 2003/35/CE, de 26 de maio, a qual veio estabelecer a participagio do publico
na elaboracio de planos e programas relativos ao ambiente, tendo ainda em conta o
Protocolo de Kiev da CEE/ONU, aprovado em 2003, relativo a avaliacdo ambiental
estratégica num contexto transfronteirigo. O procedimento de avaliagdo ambiental
de planos e programas, tal como legalmente definido, pode ser executado seguindo
metodologias de avaliacio ambiental estratégica, um instrumento de relevo das poli-
ticas de desenvolvimento territorial sustentavel na Unido Europeia (O’Neil, 2007).
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2. A controvérsia do NAL como objeto de analise

A analise de controvérsias, que se desenvolveu a partir dos traba-
lhos de Nelkin (1971) e Mazur (1973, 1981), constitui hoje uma
area central de investigacdo sobre os processos de decisdao. Sao
as implicagdes que trazem a vida coletiva que tornam certas con-
trovérsias um fenémeno social relevante e objeto de interesse
analitico (Giere, 1987), j4 que mobilizam posi¢oes antagéni-
cas entre setores da sociedade (McMullin, 1987). A analise de
controvérsias sociotécnicas tem ganho particular proje¢ao no
campo dos estudos sociais da ciéncia, sendo, alids, uma das suas
areas privilegiadas de analise (Latour, 2004; Jasanoff, 2007), em
que se valoriza a andlise de conflitos como oportunidade para a
democratizacdo dos espagos publicos de decisio (Callon et al.,
2001: 49).

Os estudos sociais da ciéncia sdo ainda relevantes porque fize-
ram emergir a questao da incerteza, tanto a incerteza epistémica,
relacionada com a falta de fundamentos cientificos, como a incer-
teza normativa, relacionada com a defini¢do de bens ou valores
(Funtowicz e Ravetz, 1991; Wynne e Felt, 2007). A incomensura-
bilidade que advém dos valores em conflito (Sustein, 1994) ganha
particular relevancia face a incapacidade de os reduzir a uma
medida Unica que permita hierarquizar preferéncias por forma a
tomar uma decisdo (Kiker et al., 2005).

2.1. Revisitando a controvérsia
Os processos de deliberagao publicos sobre megaprojetos infraes-
truturais, como 0s aeroportos, sao controversos, complexos e com
um grau de incerteza muito elevado (Nelkin, 1975: 35; Frick, 2008:
240-241) porque implicam grandes riscos e pressupoem transpa-
réncia (Bruzelius et al., 2002).

Parte da complexidade do NAL advém de dois eixos contro-
versos que marcaram o processo de decisdo: a) a necessidade de
construir um novo aeroporto em Lisboa, contestada pelos que
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defendiam a longevidade do aeroporto da Portela, desde que
complementado com um aeroporto de menores dimensdes para
voos low cost (com localiza¢do também a determinar); b) a locali-
zacao do novo aeroporto que substituiria o da Portela. Estes dois
focos da controvérsia perduraram paralelamente ao longo de
mais de 40 anos e envolveram atores com linhas de argumentacio
distintas.

Nesse contexto, sio dois 0os momentos centrais desta contro-
vérsia. O primeiro reporta-se a 1998/1999, quando, ap6s varios
anos de estudos sobre duas localizagdes possiveis — Rio Frio e
Ota - se decidiu avancar com o empreendimento na Ota. Um segun-
do emerge em 2000, altura em que os interesses reunidos a volta da
Confederacio da Industria Portuguesa e do estudo que esta man-
dou realizar se manifestaram de forma mais intensa. Resta saber
o que ¢ determinante. Se a base de conhecimento mobilizada, se
a movimentacio dos atores e a permeabilidade governamental.
Em qualquer caso, abriu-se uma nova avaliagdo governamental e
a localiza¢do na Ota, que se considerava definitiva, foi colocada a
par da op¢ao de Alcochete, até ai nao estudada. Ao longo dos dois
ciclos de controvérsia manteve-se o argumento da manutencio da
Portela, proposta como op¢io a partir dos novos elementos reco-
lhidos, em 2007, pelo estudo realizado pela ACP.?” Este nio veio,
contudo, a influenciar o processo.

2.2. O NAL como campo de incerteza epistémica

Em controvérsias complexas como a do NAL, a a¢do dos peritos é
muitas vezes decisiva, conferindo legitimidade publica, enquanto
ferramenta de coordenacao da decisao, face a incerteza epistémica,

% O estudo reafirma a hipdtese Portela+1, valida a sustentabilidade do aeroporto da
Portela, desde que complementada com um aeroporto para voos low cost, avancando
Montijo como a melhor localizagdo para o efeito.
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numa espécie de base racional dos processos deliberativos (Nelkin,
1975).28

A complexidade e a incerteza epistémica que permeiam deci-
sdes como esta em discussao sustentam-se nas conclusoes de
estudos diversos, focados em diferentes areas de expertise, que
consideram a andlise de varias dimensoes. Tenta-se que esse inves-
timento reverta a favor de uma decisio sustentada, técnica e cien-
tificamente, favorecendo a ideia de “purificagdo da ciéncia” e de
“purificacio da politica” (Latour, 2003). Casos controversos como
o do NAL resultam, assim, em aparentes simetrias entre politica e
ciéncia (Latour, 2004), as quais reforcam o interesse pelos assun-
tos geradores de controvérsia e tornam mais dificil a resolucao dos
problemas em debate.

Os passos dados ao longo do processo de deliberagao sobre o
NAL podem assemelhar-se a artefactos hibridos, feitos de um ema-
ranhado de politica e de conhecimento especializado que, embora
ndo traduzindo a subordinagio de uma arena a outra, vio ao encon-
tro de um complexo processo de mutua implicacao (Konopasek et
al., 2008). Sheila Jasanoff (1990) ilustra esta imbricagdo alegando
que os proprios especialistas parecem, por vezes, dolorosamente
conscientes de que aquilo que fazem nao é ciéncia, mas uma ativi-
dade hibrida que combina elementos de evidéncia cientifica com
grandes doses de julgamento social e politico.

2.3. Incerteza e complexidade como oportunidades de democrati-
zagdo da politica e das decisdes coletivas

E neste contexto que ocorrem processos de “dupla delegagio”:
a delegacao que os cidadaos confiam aos politicos que os repre-

7

28 Embora McMullin (1987), por exemplo, assinale que o termo “racional” é extre-
mamente ambiguo quando aplicado a este contexto de analise, sobretudo porque
a racionalidade cientifica tem tido muito tempo para se formar e est4, contudo,
longe de se realizar.
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sentam e a que conferem aos peritos (Callon et al., 2001). As con-
trovérsias emergem desta arquitetura quando a legitimidade da
ciéncia, sobretudo em processos deliberativos com elevado grau
de complexidade, ndo ¢ suficiente para suportar o peso de uma
decisdo que é essencialmente politica (Velho e Velho, 2002; Gon-
calves et al., 2007).

Uma controvérsia com a longevidade da do NAL nio dis-
pensa uma referéncia 4 cultura politica prevalecente em Portu-
gal. Uma revolugdo abriu caminho a novas formas, legitimas, de
intervengao direta dos cidadaos na vida politica. Mas isso ndo se
revelou suficiente para contrariar a tendéncia de monopoliza¢ao
das decisoes coletivas pelos politicos eleitos nem tampouco para
institucionalizar formas de participagdo publica, como as que
foram inscritas, por exemplo, na Constitui¢ao de 1976. Como
sublinha Maria Eduarda Gongalves, «embora se tenham tornado
formalmente democriticos desde meados da década de 1970, os
processos de decisao em Portugal nao conseguiram ainda incor-
porar conhecimentos cientificos e participacao publica de uma
forma regular e sistematica» (2002: 266-267). A este propésito,
Szyliowicz e Goetz referem que «¢é imperativo encarar os aero-
portos como instalacoes verdadeiramente publicas que exigem a
participacdo ativa de todos os grupos dentro da comunidade afe-
tada» (1995: 364).

Considerando os dois focos salientes nesta controvérsia, regis-
tou-se uma parca e esparsa mobilizacdo por parte da sociedade
civil em torno das questoes em disputa na controvérsia do NAL.
Os movimentos civicos criados e as consultas piblicas realizadas
no 4mbito do processo dao conta de distintos registos de envolvi-
mento da esfera cidad3, uma dindmica de interven¢ao claramente
distinta daquela que ¢ descrita neste livro por Laura Centemeri no
estudo de caso sobre o acroporto de Milao.
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3. Osdispositivos de tomada de decisdo no caso NAL: entre a
andlise custo-beneficio e a incomensurabilidade

Os problemas complexos presentes em processos deliberativos
com efeitos a longo prazo, em que os factos sdo incertos e os ris-
cos elevados (Funtowicz e Ravetz, 1993), colocam dificuldades &
investigacdo e a avaliacio, sobretudo em termos qualitativos, assim
como a comparagdo e a hierarquizacdo de opgdes alternativas.
Desta complexidade resulta a necessidade de escolha de uma defi-
ni¢ao operacional de valor — apesar de existirem atores sociais com
diferentes identidades culturais e objetivos e, portanto, diferentes
defini¢cdes de valor. Numa decisdo controversa, torna-se necessa-
rio perceber, para cada um dos implicados, o que é relevante na
representac¢ao do problema (Munda, 2008).

A anilise custo-beneficio (ACB) tem vindo a ser assumida
como um instrumento util na defini¢do de politicas publicas em
casos como estes (Arrow et al., 1996). No entanto, a alianca que
tem prevalecido entre a ACB e os processos de decisdo é também
ela controversa e objeto de critica (Sen, 2000). Costa e Rodrigues
(2008) afirmam que a defini¢do de ACB que tem vindo a interessar
as politicas publicas é muito precisa e limitada, referindo-se ape-
nas a um conjunto de métodos que permitem catalogar, de forma
sistematica, os impactos monetarios de uma determinada opgéo
publica, implicando a identificagdo do preco dos seus beneficios,
assim como dos seus custos para a sociedade, tomada como um
todo, e deixando de fora outras considera¢oes que nao encontram
lugar nesta premissa. Confrontam-se assim abordagens que perspe-
tivam a existéncia de valores comensuraveis com outras que salien-
tam a necessidade de lidar com as dimensdes incomensuraveis e
que nio encontram enquadramento na abordagem neocldssica.
Esta, assentando na teoria da escolha racional, remete para a ideia
de que é sempre possivel reduzir as diferentes dimensdes de valor
dos bens a uma mesma medida, ou seja, uma medida monetaria que
permite atribuir-lhes um preco, traduzindo também o principio
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da mercadorizagio que se tem vindo a refletir na extensdo do
mercado a esferas cada vez mais amplas da vida social (Costa e
Rodrigues, 2008). A base da ACB assenta, portanto, no alicerce da
comensurabilidade, uma abordagem monista, que traduz a ideia
de que tudo se gere através de uma métrica quantitativa — o valor
monetdrio - considerada a inica forma de maximizar os beneficios
de uma decisdo (Layard e Glaister, 1994). Esta redugao dos bens
a uma medida comum implica, portanto, que diferentes valores
possam ser negociados (Espeland e Stevens, 1998), uma vez que
diferentes opgdes passam a ser passiveis de comparacio, permi-
tindo também hierarquizar os valores em discussao pelas suas
diferentes contribui¢Ges para o bem-estar social. Esta abordagem
tem vindo a abranger diversas escolhas politicas caracterizadas pela
existéncia de conflitos, resolvidas assim através dessa reducao das
opgdes a uma Unica medida (Radin, 2001; Mather, 2002; Costa e
Rodrigues, 2008).

Em oposi¢do ao nexo comensurabilidade-mercadorizagio da
ACB, e em clara demonstragao das limitacoes deste tipo de abor-
dagem como guia para agao em contextos publicos de decisdo, tem
emergido uma abordagem alternativa, edificada a partir do pres-
suposto da incomensurabilidade dos valores em jogo em proces-
sos complexos (Costa e Rodrigues, 2008). Esta é uma abordagem
plural que advoga que os momentos de preparacio da decisao sao
permeados pela pluralidade de valores, pela sua incomensurabili-
dade e pelo conflito, defendendo, no entanto, que a escolha publica
pode ser racional, apesar da existéncia destas condi¢oes (Mather,
2002; Richardson, 2002).

A ténica na incomensurabilidade marca a cisdo com a ACB e
tenta dar resposta a situagdes em que a deliberacio enfrenta a
impossibilidade de sujeitar 8 mesma métrica valores relevantes
num determinado processo de decisdo (Sunstein, 1997). A par-
tir destes principios, esta abordagem alternativa tenta enqua-
drar a tensao emocional a que os individuos estdo sujeitos no
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exercicio comparativo entre diferentes opgoes (Costa e Rodri-
gues, 2008).

E neste 4mbito que se enquadra, por exemplo, aresisténcia em
atribuir um valor ao ambiente e ao territério num processo como
o do NAL, simbolo de um imagindrio coletivo de desenvolvimento
e de progresso. Em contextos de onde emergem valores, como os
ambientais,” estes nao encontram tradu¢ao monetaria no processo
de decisio, exatamente porque nio tém preco. Neste contexto, a
incomensurabilidade nao tem de ser necessariamente incompati-
vel com a escolha racional. Tem ¢ de se assumir a fraca comensu-
rabilidade e a baixa comparabilidade dos valores, nio procurando
encontrar uma escala racionalizada que nao existe. Em problemas
complexos deve aplicar-se o principio da incomensurabilidade e
considerar que o conflito de valores ¢, de facto, inevitavel. Esse
conflito estd particularmente presente na decisao sobre o termo
comparativo comum a ser utilizado para hierarquizar opg¢oes
alternativas.

Munda (2008) considera ainda a distin¢io entre dois tipos de
incomensurabilidade: a social e a técnica. A primeira refere-se a
existéncia de uma multiplicidade de valores legitimos num quadro
democritico; a segunda provém da natureza multidimensional da
complexidade e refere-se as questoes de representagio de malti-
plas identidades em modelos descritivos. Decorre desta perspetiva
que a avaliagdo de opg¢des alternativas deve ser baseada em proce-
dimentos que explicitamente requerem a integra¢ao de um con-
junto alargado de pontos de vista em conflito, em que a avaliacio
multicritério se assume ser a mais apropriada (Kiker et al., 2005).
Tal traduz uma solucao de compromisso social quanto aos confli-
tos de valores e uma solugdo de compromisso técnico quanto as

2 Que se traduzem, por exemplo, na conservagio de espécies protegidas ou de um
aquifero cuja fauna e flora sdo consideradas patrimonio ambiental do pais, como
aconteceu no processo de decisao em rela¢io a opcoes a sul do Tejo.
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representagoes nao equivalentes e em conflito das opgdes politi-
cas. O objetivo nio ¢é obter uma solugdo dtima, mas solugdes que
resultem de compromissos técnicos e sociais que integram o pro-
prio processo de decisao e através dos quais se lida com a incerteza
(Munda, 2008).

Para atingir compromissos sociais €, no entanto, necessario
enquadrar mecanismos de participacao publica em trajetérias de
deliberagdo que lidem com a complexidade, e esses devem colo-
car-se num patamar que nao seja apenas consultivo, de modo a
alcangar uma efetiva coconstru¢io da decisio e esta seja capaz de
refletir o consenso alcangado. Estes esquemas de participacio em
contextos deliberativos devem imprimir uma dindmica de intera-
¢ao entre os diferentes atores, a qual deve prevalecer desde o inicio
do processo para que possa mobilizar todos os que sao relevantes
(Munda, 2008). E deste envolvimento que podem emergir féruns
hibridos de didlogo, interacio e influéncia (Callon et al., 2001).

O compromisso da incomensurabilidade pressupde, pois, a
superacio de dois grandes desafios que se colocam a tomada de
decisdo: por um lado, enquadrar tal incomensurabilidade a partir
de abordagens multidisciplinares que resultem em compromissos
técnicos; por outro, encontrar espago para momentos de partici-
pacdo capazes de promover compromissos sociais. Tal implica um
desfecho da controvérsia através do consenso, ou seja, da decisao
que venha a ser entendida como a mais favoravel enquanto resul-
tado de um processo participativo (Alvarez et al., 2012).

3.1. Dainterdisciplinaridade a incomensurabilidade técnica

As andlises ambientais que estiveram na base dos momentos mais
controversos do NAL procuraram reduzir os impactos a uma
medida capaz de permitir a comparabilidade de duas localizagdes,
numa tentativa de otimizagio da decisao (Tietenberg e Lewis,
2011). Os primeiros estudos, realizados em 1972 pelo consércio
luso-alemao SARC e HNTB, privilegiaram uma anilise assente
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na avaliagao das condi¢des operacionais do aeroporto, investindo,
para isso, na consideracdo de fatores fisicos, como requisitos do
terreno e condi¢oes de seguranga, incluindo ainda fatores econo-
micos das cinco localiza¢oes possiveis consideradas inicialmente.
A partir de 1982, com o estudo da TAMS-Profabril, a anélise custo-
-beneficio passou a figurar como recurso auxiliar da decisao. Esta
andlise, embora dando continuidade aos pressupostos dos estu-
dos precedentes, incidiu na avaliacdo de questdes operacionais,
de engenharia e na anilise da questdo ambiental. Os resultados
da ACB foram apresentados nos seguintes termos: custo de cons-
trucio e desenvolvimento; efeitos das condi¢oes meteorolégicas
nas operagdes a efetuar; custos de transporte terrestres e de novas
infraestruturas; custos do movimento aéreo; custos de manuten-
¢ao; tendo-se considerado também os efeitos no desenvolvimento
regional.

Em 1999, no estudo realizado pela Aéroports de Paris (ADP),
apresentou-se um plano metodolégico estruturado por fases, redu-
zindo as distintas varidveis a uma métrica capaz de auxiliar a deci-
sdo. Procedeu-se do seguinte modo: procura de um sitio capaz de
albergar duas pistas independentes, avaliagdo do impacto sobre o
ambiente, sintese destes conhecimentos e hierarquizacao das loca-
lizagbes possiveis. Mais concretamente, usa o “método ADP”, que
sintetiza o conhecimento fragmentario e, por defini¢ao, multiplo
através de uma valorizagdo numérica de um sitio, proveniente de
uma agregacao das valoriza¢des obtidas para cada critério utilizado
na andlise. Assim, cada critério é objeto de uma quantificagio e
de uma tradug¢do numa nota que varia de 0% a 100% do numero de
pontos (ADP-PRET, 1999:17 e ss). Este estudo comparativo entre
a Ota e Rio Frio teve os seus resultados tornados piblicos numa
altura em que os resultados das avaliagdes de impacto ambien-
tal acima descritas apontariam para a escolha da Ota. A opgao
baseou-se nos estudos EPTA. As criticas feitas levaram a realizagdo
de estudos complementares cujos resultados fossem capazes de
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fundamentar devidamente a decisao, designadamente estudos geo-
légicos, geomorfoldgicos e sobre os recursos hidricos subterraneos.

Num debate parlamentar sobre esta matéria, foram vérios os
partidos a apontar as lacunas desta avaliacdo, designadamente:
nao utilizagdo sistemdtica das fontes de informacao disponiveis;
andlise demasiado genérica dos descritores, subvalorizando as
especificidades e as problematicas territoriais de cada localizagao;
auséncia de uma perspetiva integradora dos diferentes descritores,
que revelavam uma fraca organizagio/sistematizacao de algumas
areas de estudo, dificultando uma leitura coerente e inequivoca,
indispensavel para apoiar tecnicamente as fases subsequentes do
processo de avaliagdo, nomeadamente, Andlise de Risco, Ana-
lise do Risco de Colisio de Aves com Aeronaves, Avaliagdo das
Consequéncias da Revisdo dos Instrumentos de Planeamento,
Monitorizagio da Adesdo das Comunidades Locais, Articulagio
Ruido/Planeamento e Uso do Solo. Ainda assim, a Ota foi, até mea-
dos da década seguinte, considerada a localizagao do NAL.

Por volta de 2007 reabre-se uma nova fase deste processo pas-
sando a localiza¢io do empreendimento a ter como objeto a com-
paracdo entre a Ota e Alcochete. Este é o momento em que a ACB
passou claramente a dominar a discussao. Foi através do tnico
estudo nao encomendado pelo governo, o da CIP, que se chegou
a suspensao da decisdo de avangar com o empreendimento na Ota.
Foi solicitada uma nova andlise ao LNEC, que adotou os valores pri-
vilegiados pelo estudo CIP. A questdo da ACB e a incomensurabi-
lidade ganham entdo centralidade. E neste contexto que se avanga
com a Andlise Ambiental Estratégica, um elemento determinante
neste processo. Coutinho e Partidario (2008: 4) consideram que a
influéncia deste estudo se ficou a dever a metodologia inovadora,
estruturada a partir da aplicacio de um Sistema de Informagao
Geografica (SIG) baseado em dados disponiveis e que possibilitou
a criacdo de indicadores quantitativos com que se compararam as
varias alternativas em avaliacao (Bento et al., 2008). A metodologia
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de avaliacdo ambiental e energética usada consistiu no cdlculo de
emissoes e consumo de energia previsiveis para as configuragoes
do sistema em estudo. A comparacio de resultados entre as duas
configuracoes permitiu aferir a melhor localizagao do ponto de
vista energético e ambiental. A metodologia adotada — a anilise
diferencial estratégica — assume-se diferente da ACB, mas nao dis-
pensa a atribuicio de valoriza¢oes monetdrias as variaveis calcula-
das, numa tradugéo da aplicagdo do principio elementar da ACB.

O LNEC realizou uma “avaliacio estratégica integrada” com
uma andlise custo-beneficio e definiu Fatores Criticos de Decisao
(FCD)* (LNEC, 2008: 272), dimensdes fundamentais seleciona-
das para observagio, reflexao e avaliagdo das questoes consideradas
mais relevantes na escolha da localizacio do NAL. Cada um destes
FCD foi estudado de forma multidisciplinar, através de critérios de
analise a que sdo associados indicadores descritivos, quantitativos
e qualitativos, para identificar as tendéncias, as oportunidades e
os riscos de cada uma das localizagdes. Para isso, foi adotada uma
métrica genérica, de base comum a todas as equipas envolvidas —ele-
vado, médio, baixo e nulo. Os resultados da avaliacio estratégica
foram integrados, destacando riscos e oportunidades (vantagens e
desvantagens) sintetizados numa matriz/balanga por FCD. Todos
os FCD integrados tiveram a mesma importancia relativa, sob o
argumento de que qualquer ponderacio diferente teria em con-
sideracdo critérios de natureza politica. Para a ACB, recorreu-se
aos indicadores que eram quantificiveis em custos para cada FCD,
excluindo-se todos cujo custo estimado e incerteza foi considerada
equivalente em ambos os locais (LNEC, 2008).

3 Os FCD considerados foram: 1) Seguranga, eficiéncia e capacidade das operacoes
do tréfego aéreo; 2) Sustentabilidade dos recursos naturais e riscos; 3) Conservagio
da natureza e biodiversidade; 4) Sistema de transportes terrestres e acessibilidades;
5) Ordenamento do territdrio; 6) Competitividade e desenvolvimento econémico
e social; 7) Avaliacdo financeira.
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O relatério do LNEC refere que a complexidade e interdisci-
plinaridade do estudo realizado exigiram uma equipa de natureza
interdisciplinar, em permanente interagao, com um nivel de inte-
gracao vertical e transversal na anilise, nos critérios de avaliagao
e na coeréncia dos resultados. No entanto, ao longo do relatério
do estudo ¢ percetivel que a interdisciplinaridade se centrou na
integragao final dos resultados das varias equipas a trabalhar sobre
cada FCD, nomeadamente na ACB. Também nio resulta clara a
defini¢do de cada FCD, nem quais os critérios que presidem a esta
defini¢do, o mesmo se aplicando 4 metodologia global aplicada
no estudo. Deste modo, nio se integram diferentes abordagens e
perspetivas, nem se confere transparéncia a uma avaliagao de apoio
a tomada de decisdo. Conforme refere o Guia de Boas Praticas da
AAE (Partidario, 2007), considera-se desejavel que os FCD sejam
objeto de participacio puiblica, no minimo com consulta as enti-
dades com responsabilidade ambiental definidas na legislagao, o
que nao aconteceu.

A metodologia resultante permitiu que dentro de cada FCD
fossem ainda comparadas as localizagbes alternativas segundo uma
métrica comum, através de uma escala ordinal, permitindo hierar-
quizar as opgoes de escolha em estudo. Assumiu-se, portanto, a
comparabilidade entre os varios critérios de andlise de cada FCD.
Os resultados foram depois agregados e da comparacio entre a
soma das opg¢oes mais bem posicionadas por FCD resultou a solu-
¢do considerada “6tima”. O desenho de uma matriz de impactos
dentro de cada opgdo, mesmo sem a exigéncia de pormenor envol-
vido num Estudo de Impacte Ambiental, tendo em conta que se
trata de uma avaliaco de 4mbito estratégico, permitiria identificar
como cada op¢ao se comporta no conjunto dos critérios de andlise.
Ficariam também melhor clarificados os trade-offs entre impactos
dentro de cada opgdo e entre opg¢des, conferindo transparéncia
ao método e aos resultados, permitindo ainda atingir um com-
promisso técnico para a agregacao e hierarquizagao, ganhando-se
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em transparéncia. Poder-se-ia ainda concretizar o que ¢ essencial
numa AAE, conforme refere o Guia (Partidario, 2007), ajudando
a refletir sobre oportunidades e riscos futuros e optar por deter-
minadas dire¢oes de desenvolvimento.

Além da reduzida transparéncia da metodologia global utili-
zada, a opcdo por nao efetuar uma ponderacio entre FCD implica
assumir uma relagao de trade-offs de 1:1, ou seja, pressupoe a total
substituibilidade entre FCD, apesar de estes serem de natureza
muito diferente. Em particular, considera-se a possibilidade de
substitui¢do ou compensagao total da perda da componente
ambiental, inserindo-se, portanto, dentro da perspetiva da sus-
tentabilidade “fraca”. Para um estudo que avalia decisdes estraté-
gicas e parte de um conjunto de pressupostos, nao ¢ justificavel a
recusa, com o argumento de que é uma decisao politica, de atribuir
critérios de ponderacio, entendidos como coeficientes de impor-
tancia e nio de trade-offs. Elimina-se assim a substitui¢do ou com-
pensagao total entre FCD (Munda, 2008). Além disso, na analise
efetuada ¢ adotado um modelo de aeroporto a luz do conceito da
cidade aeroportudria, em concordéancia com critérios de competi-
tividade e de desenvolvimento econémico e social assumidos pelo
LNEC. Desenvolveram-se ainda cendrios prospetivos que tém em
conta o crescimento do trafego aéreo, a organizagao das redes no
transporte aéreo e diferentes trajetorias da economia portuguesa
no longo prazo, sendo do cruzamento destas «incertezas internas e
no [sic] interface com o exterior» (LNEC, 2008: 43) que se ado-
tam dois cendrios contrastados, cada um mais ou menos ajustavel
as caracteristicas das localizagbes em estudo. Estas caracteristicas
foram logo definidas no inicio, onde se refere claramente as dife-
rencas nas localizagdes em acolher o modelo de cidade aeropor-
tudria, o que confere a localizacio em Alcochete adequagio ao
cendrio 1 e 2, sendo a localizagio na Ota apenas compativel com
o cendrio 2. E através destes pressupostos que o LNEC lida com
as incertezas na informacao, procurando, por esta via, atingir uma
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solugdo “6tima”. No entanto, tratando-se de um assunto complexo,
marcado pela incerteza e valores em conflito, seria recomendavel,
mais do que obter soluges “4timas”, procurar solu¢des de compro-
misso técnico e social, através da interdisciplinaridade e do envol-
vimento dos decisores e da sociedade na defini¢ao destes mesmos
pressupostos (Munda, 2008).

A consideracio da incomensurabilidade a propésito da avaliagao
do LNEC teria implicado uma efetiva articulagdo de mecanismos
de avaliacao multicritério que se revelasse capaz de reconhecer e
valorizar a incomensurabilidade de valores, fazendo dialogar as
diferentes abordagens disciplinares consideradas na anilise. Isso,
a ter acontecido neste processo, constituir-se-ia num momento
crucial para desenvolver um padrao de imaginacao politica capaz
de pensar coletivamente outros arranjos institucionais com capa-
cidade para reduzir ou até eliminar o nivel de conflito entre os
diferentes valores presentes no espago publico (Nussbaum, 2000;
Costa e Rodrigues, 2008).

3.2. Da participagio piiblica a incomensurabilidade social

Neste ponto trata-se da importancia do envolvimento do publico
em contextos complexos de decisdo e da reclamada necessidade
de envolvimento alargado dos atores implicados nesses processos,
de modo a enquadrar, reconhecer e valorizar a incomensurabili-
dade de valores aqui mobilizados (Munda, 2008). Isso implica o
recurso a mecanismos que se mostrem capazes de dar espago a
expressao da potencial pluralidade de linguagens de avaliacio e
que reflitam os valores e as perspetivas que cada grupo apresenta
face as op¢des em causa (Costa e Rodrigues, 2008), contribuindo
para a democratizagdo das decisdes (Jasanoff, 2012).

A decisdo de avangar com uma consulta publica sobre a ava-
liagao dos impactos ambientais da Ota e Rio Frio, em 1999, ficou
a dever-se a dimensdo do NAL e as suas implicagoes ambientais.
Este processo foi aberto por um periodo de 40 dias uteis e incidiu
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sobre os EPIA. A Consulta do Publico compreendeu ainda duas
Audiéncias Publicas, em Alenquer e em Pinhal Novo, nas quais
se registou a participacio de cerca de duas centenas de pessoas,
e duas sessoes de trabalho destinadas aos autarcas da regido. No
ambito desta consulta, foram analisados 55 pareceres enviados® e
um abaixo-assinado, proveniente da localidade do Camarnal, que
reuniu 363 assinaturas.

Entre os argumentos mais relevantes da consulta esteve a nao
consideracdo da Portela como op¢io zero e o facto de as opgdes
Ota e Rio Frio ndo terem sido comparadas entre si, tornando evi-
dente que a decisio entre as duas localiza¢bes nao resultaria de
um processo consensual. Em 2008, foi feita a apresentagio ptblica
do Relatério Ambiental que resultou da anélise do LNEC e que
decorreu por cerca de 30 dias. Neste ambito, foram recebidos 56
contributos, 28 pareceres e 28 participagdes na consulta publica,
com destaque para a administragao local e particulares.

Foi possivel perceber a segregacao entre as componentes ditas
de natureza técnica, os procedimentos de deliberacio politica e
a participagdo publica com as suas varias perspetivas e eventuais
conflitos de valores. Compromete-se, desta maneira, o que Munda
(2008) designa por compromisso social, necessario a garantia da
qualidade do processo de decisdo, o qual poderia ser obtido através
de extended peer communities (Funtowicz e Ravetz, 1993) que juntam
cientistas, decisores e a sociedade para responder a conflitos de
valores e “dilemas morais” (Kiker et al., 2005). Na pratica, a segre-
gacio a que nos referimos confere a equipa técnica, neste caso do
LNEC, a capacidade de assumir pressupostos e planear cendrios
que vao condicionar os resultados e influenciar a tomada de deci-
sdo, apesar de estes se apresentarem repletos de incerteza, juizos

31 Enviados por Associagdes de Defesa do Ambiente, Associagoes Locais, Autarquias,
Particulares, Empresas, Institui¢coes da Administragao Central, Regional ou Local,
Associagoes Profissionais, Empresas e Universidades.
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de valor e de capacidade residual na redugao da complexidade do
esforco deliberativo. Refira-se, a titulo de exemplo, a defini¢ao
dos FCD, momento fundamental de informacao do processo de
planeamento e programagao, que deveria ter assegurado o envol-
vimento de todos os agentes relevantes e o nivel de pormenoriza-
¢do a realizar pela AAE através dos respetivos critérios de analise
(Partidario, 2007). Neste contexto, a consulta realizada nao foi
estruturada de modo a poder captar contributos de forma explicita
e orientada para os valores defendidos, além de nao ter permitido
que as percegoes e as escolhas do publico influenciassem as deci-
soes de maneira efetiva.

Conclusio

Uma grande infraestrutura piblica como um aeroporto constitui
um investimento avultado e tem fortes impactos, designadamente
na organizagao territorial do pais. Exige-se, pois, que as decisdes
que rodeiam o seu lancamento sejam de grande qualidade e que
arobustez técnica, social e, sobretudo, politica esteja assegurada.
A longa discussao em torno da localizagao do Novo Aeroporto de
Lisboa tornou-o num caso particularmente relevante pelas insu-
ficiéncias que revelou. E notério que o processo de decisio nio
levou em devida conta questdes relevantes, estreitando sempre
os caminhos que percorreu. Confiou em légicas de comensurabi-
lidade que ignoraram a conflitualidade de valores, nao lhe procu-
rando dar resposta.

As vérias localiza¢oes consideradas e os varios estudos realizados
para a andlise da op¢do a tomar ndo resultaram de um progresso
na légica da decisao mas, sim, de alteracdes de varia natureza,
que refletiam a mudanca de condi¢des das préprias sociedades
ou alteracdes compreensiveis de 4mbito técnico e em matéria de
operagio aeroportudria. Mas nunca tomaram verdadeiramente
em conta o pais. Como se um aeroporto fosse um porta-avioes.
Houve, claro, mudanga de estratégias politicas e mudangas no
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imaginario sociotécnico elaborado em torno do projeto. E certo
que foram surgindo novas visoes acerca do desenvolvimento do
pais e a dimensdo ambiental ganhou relevincia, designadamente
em articulagdo com a integracdo europeia. Os valores muda-
ram, mas isso foi escassamente incorporado na formulagio do
projeto.

Uma anélise das controvérsias permite concluir que a emergén-
cia de diferentes opgdes nio resulta simplesmente da aritmética
do processo de andlise técnica, frequentemente contraditério. Se
o projeto era ja complexo desde o seu inicio, com grandes elemen-
tos de incerteza, a maior centralidade das dimensoes ambiental e
territorial veio evidenciar a importincia da identificacdo de uma
forma pluralista de tudo o que estava em causa. Existem, ¢ claro,
pressupostos técnicos que os estudos devem assumir. Mas estes nao
podem substituir um quadro mais alargado de debate, amplamente
simbolizado na construgao do imagindrio sociotécnico, que implica
a definicao de critérios de natureza politica e cidada.

Se esta tensio foi evidente ao longo de todo o processo, foi-o
particularmente no momento, que se sup0s final, de opgao entre
a localizagdo na Ota e em Alcochete, através da efetiva delegagao
da decisao numa metodologia de andlise custo-beneficio, assente
especificamente na perfeita comensurabilidade entre valores.
A analise apresentada torna claro que a incomensurabilidade, quer
técnica, quer social, domina este processo, mas isso nao ¢ reco-
nhecido pela ACB. Os mecanismos que possam existir para uma
incorporacio, mesmo que parcial, dos confrontos de valores sao
recusados em nome de um modelo de racionalidade supostamente
neutro. A interdisciplinaridade ¢ quando muito invocada a poste-
riori e a ponderagdo de valores é inexistente. A abordagem adotada
corresponde, pois, a um modelo monista cuja critica sugere a opgao
por metodologias pluralistas, em que a incomensurabilidade entre
valores é assumida a priori. Num contexto deste tipo, o processo
politico de decisdo poderia ainda ser influenciado pela participacao



UMA CONTROVERSIA INACABADA: UM AEROPORTO SEM PAIS, O NOVO AEROPORTO DE LISBOA

cidada, de cariter mais ou menos deliberativo. No entanto, as fases
de consulta publica, impostas no 4mbito da legislagao ambiental
de origem comunitaria, mantém um carater consultivo de limitado
impacto no processo de decisao, caracteristico de uma epistemo-
logia civica pouco transparente e participativa.

A anilise da controvérsia em torno da localiza¢ao do Novo Aero-
porto de Lisboa mostra pois a reducao da deliberacdo a pequenas
comunidades técnicas e a uma racionalidade politica em que a
delegacio técnica tomou um lugar central, com um papel escasso
dos cidaddos e mesmo das estratégias globais que foram sendo
desenvolvidas noutros planos. Basta relembrar, a finalizar, que o
PNPOT (Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Ter-
ritério), em que o exercicio de construgio de um imaginario cole-
tivo acerca da organizagao do pais terd sido levado mais longe, foi
ignorado ou mesmo contrariado.
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NOTAS CONCLUSIVAS
A INCOMENSURABILIDADE COMO OPORTUNIDADE

LAURA CENTEMERI E ]OSE CASTRO CALDAS

O predominio, na politica atual, em Portugal e na Europa, de uma
conce¢io “individualista” da tomada de decisdo publica aparece de
maneira clara nos estudos de caso incluidos neste livro. Esta conce-
¢do “individualista” da politica assume as preferéncias individuais,
ou os fins da agdo politica, como “dados” fechados ao escrutinio e
a deliberagio, concentrando-se exclusivamente na determinagio
dos meios que melhor servem esses fins “fixos”.

Crucial nesta conce¢io de tomada de decisao publica é o pres-
suposto de que todos os custos e todos os beneficios podem ser
comensurados de forma nio problemitica.

Nesta perspetiva, as resisténcias & comensuragio e aos trade-offs
estariam relacionadas com “convicgdes”, crengas, valoragdes sub-
jetivas ou estados emocionais que obstaculizam a racionalidade.

Os estudos de caso que os autores discutem nos capitulos pre-
cedentes enfatizam, em alternativa, a realidade de formas plurais
de valora¢do que conduzem a representacoes plurais e conflituais
do que conta como “interesse geral”. O que emerge nestes casos é
que, nos protestos contra megaprojetos, o que ¢ contestado é, na
realidade, o pressuposto de que estes megaprojetos contribuem
para o “bem comum” da comunidade politica.

A ligacdo entre estes megaprojetos e algo que possa ser con-
siderado um “interesse geral” é posto sob escrutinio, a partir da
mobilizagao de linguagens de valorizagao do ambiente que sao plu-
rais e incomensurdveis. Este é claramente o caso nas mobiliza¢oes
mais recentes contra a expansio do aeroporto de Malpensa e nos
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protestos contra a construcao da barragem de Foz Tua. A ligagdo
com o interesse geral ¢, nestes casos, sujeita a “testes de realidade”
(Boltanski e Thévenot, 1991), principalmente através da recolha e
elaboragao de dados e do desenvolvimento de um conhecimento
e discurso especializado que pretende desafiar a “base informacio-
nal” (Salais, 2008) sobre a qual os projetos sio justificados.

O processo controverso de quantificar “custos sociais”, bene-
ficios e impactos torna-se um polo de debate crucial. A pericia e
a critica das “convencoes de quantificagao” (Desrosieres, 2008;
Centemeri, 2011) aparecem como decisivas nestas dindmicas,
obrigando muitas vezes os cidadaos a familiarizarem-se com uma
linguagem técnica especializada de modo a poderem participar
no processo de deliberacio. A oposi¢ao a megaprojetos assume a
forma de uma “controvérsia sociotécnica” (Callon et al., 2001), isto
¢, a confrontagdo entre diferentes atores e formas de conhecimento
técnico e especializado.

Além da controvérsia sociotécnica em torno do modo como sio
definidos e quantificados custos, beneficios e impactos, a oposicao
a megaprojetos ¢ apoiada também por preocupacdes locais com
a “qualidade de vida” e argumentos baseados em apegos pessoais
aos locais afetados, ambos considerados relevantes para definir
a trajetoria de desenvolvimento territorial local desejavel. Estes
“modos de avaliagao ambiental” especificos, relacionados com uma
implicacdo no envolvimento “de familiaridade” com o ambiente
(Thévenot, 2007) ou uma experiencia de “habitar”,! podem ajudar
a compreender a emergéncia de argumentos de “incomensura-
bilidade constitutiva” ou radical que implicam a recusa de com-
pensagdes como uma forma apropriada de lidar com os impactos
ambientais da infraestrutura.

Na oposi¢ao a megaprojetos, podem-se, portanto, detetar dois
movimentos criticos distintos. Um movimento critico foca-se no

! Habitar ¢ aqui entendido no sentido de “dwelling” (Ingold, 2000).
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conhecimento e nos instrumentos concebidos para testar “as justi-
ficagoes publicas para o bem comum” (Boltanski e Thévenot, 1991)
do megaprojeto: o seu objetivo ¢ tornar visiveis custos e impactos
subestimados ou ignorados e oferecer alternativas viaveis para
os quantificar e definir. Esta critica pretende desenvolver uma
representacao mais inclusiva e completa dos custos, beneficios e
impactos das infraestruturas. O segundo movimento critico estd
mais focado na critica do megaprojeto como uma corporizagio de
um “paradigma” especifico de desenvolvimento socioeconémico
que nega a importancia dos apegos locais e de outros “bens locais
de proximidade” (Doidy, 2003).

No primeiro caso, a énfase ¢ atribuida & necessidade de pro-
ducio de informagdo ou de uma base de conhecimento mais pre-
cisa para planear a infraestrutura, tendo em conta todas as suas
“externalidades” ou os seus transbordos (overflows) (Callon, 1998).
O trabalho de quantificar e medir externalidades (ou de “enqua-
drar transbordos”) para objetificar todos os custos, beneficios
e impactos ¢ aqui central: as controvérsias técnicas sobre o que
quantificar e a boa forma de quantificar sio a forma de expressar
oposicao. Este tipo de critica pode trazer, como resultado, um
redesenho do projeto original. Aspetos técnicos do projeto sio
discutidos de modo a ter em conta preocupagdes previamente
excluidas.

No segundo caso, assiste-se ao confronto de dois “paradigmas”
de desenvolvimento (Kuhn, 1970). Embora o conflito entre para-
digmas de desenvolvimento nio esteja desligado das controvér-
sias sobre a defini¢do correta e a quantificacio das externalidades
da infraestrutura, a prépria decisao de investir no megaprojeto &,
neste caso, desafiada na sua aceitabilidade. Por isso mesmo, neste
segundo caso, a critica ¢ frequentemente rotulada como “radical”,
dado que advoga uma necessidade de recusar o megaprojeto.
O conflito aqui é “substancial”, ndo apenas “epistémico” ou “pro-
cessual” (Dziedzicki, 2003).
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Sumariando, nos conflitos contra megaprojetos analisados
neste livro, podemos destacar duas diferentes dinimicas criticas
que separamos para propositos analiticos. Uma, relaciona-se com
o aumento da qualidade da base de conhecimento sobre a qual o
projeto ¢ desenhado, tendente a identificacdo de melhores solu-
coes técnicas em termos de reducio das externalidades negativas
e visibilizagao de custos sociais (@ la Kapp). O conhecimento espe-
cializado ¢, neste caso, central na participacio. A outra forma de
critica desafia diretamente a primazia reivindicada do megaprojeto
como fonte de desenvolvimento socioeconédmico e de beneficios
para uma comunidade politica alargada, aos niveis local e supralo-
cal. Neste segundo caso, os dados sao importantes para argumentar
contra a infraestrutura, mas nao sao decisivos, dado que o projeto é
considerado um problema per se, sendo desta forma afirmada uma
necessidade de nao fazer o projeto.

A mesma sobreposic¢io de argumentos pode ser encontrada se
se observar a frente que apoia os megaprojetos. Os esfor¢os para
mostrar os beneficios de tais escolhas técnicas e a sua razoabilidade
sobretudo em termos de eficiéncia econdmica sao apoiados por um
discurso no qual os megaprojetos sio considerados, por defini¢io,
como uma garantia de desenvolvimento econémico, sendo desta
forma afirmada uma necessidade de realizar os projetos.

Somos entdo confrontados com uma arena deliberativa na qual
se podem detetar argumentagoes baseadas em justificagoes e “tes-
tes objetivos de realidade”, mas também “narrativas” conflituan-
tes (O’Neill et al., 2008) e “imaginarios sociotécnicos” (Jasanoff e
Kim, 2009), que tornam certas visdes do desenvolvimento futuro
mais salientes do que outras, sem que, necessariamente, se recorra
a uma comensuragao dos custos e dos beneficios.

No entanto, os espagos de deliberacio aparecem como espagos
que tém que ser “hibridos” (Callon ez al.,2001), no sentido que eles
tém que tornar possivel a expressio de uma variedade de lingua-
gens e praticas de valoracio, de conhecimentos e de preocupagées.
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Estes espagos “hibridos” ndo devem contudo ser concebidos
como (e designados de) “neutrais”. Ha narrativas e imagindrios
que se podem definir como hegemonicos que podem contar com
o apoio de aparatos sociotécnicos poderosos. Hd também modos
de valoraciao do ambiente baseados numa experiéncia de “vivén-
cia” dos lugares — modos de valoracio que se podem chamar “situ-
ados” (no sentido do termo inglés emplaced): as suas dificuldades
de expressio publica deviam ser abertamente tomadas em conta e
deviam ser criadas condigbes para ultrapassar o privilégio estrutu-
ral atribuido a linguagens de valoragao hegemonicas (crematistica
e técnico-industrial). Isto significa que os espacos de deliberagao
deviam ser tidos como situagdes de coordenagao em que os valores
sao construidos, nao simplesmente reportados, a partir de modos
plurais de entender e exprimir o que conta como valor.?

A abordagem pragmatica a valoracdo que se discutiu no Capi-
tulo 1, ao ligar modos/linguagens de valoragao a modos de impli-
cacdo com o ambiente, convida a ser cuidadoso quanto a conceitos
como o de stakeholder. Stakeholder nao é uma definicao neutral de
um agente avaliador. O termo stakeholder aponta para um modo
especifico de valoragdo, o modo baseado no interesse e na utilidade
(o que designamos por agdo “normal”). Quando falamos na neces-
sidade de envolver todos os stakeholders no processo de tomada de
decisdo, nao estamos realmente confrontados com um verdadeiro
espago de deliberacio. Nesta defini¢do de espago de tomada de
decisdo publica, ha um privilégio implicito atribuido a um certo
tipo de linguagem de valoragio: a do interesse e da utilidade. Esta é
alinguagem da possibilidade generalizada de negociagdo mediante
trocas. A negociacio e a agregacio de preferéncias é o modo de
chegar a acordo acerca do que fazer. Mas a negociacgio e a agre-
gacio de preferéncias nao ¢ o que definimos como deliberacao.

2 Para uma reflexdo préxima da nossa sobre o lugar das emogdes na participagao
publica, ver Harvey (2009).
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Falar de atores implicados (ou afetados) em vez de stakeholders
parece ser mais correto, uma vez que desta forma é reconhecido
um lugar para a pluralidade de possiveis defini¢des do que repre-
senta “implicacdo” ou do que afeta os agentes.

O espago de deliberagdo torna-se entdo um espago em que
devem ter lugar tradugdes de linguagens de valoragao, nio sim-
plesmente negociagio ou agregacio. O objetivo, contudo, nio ¢é
definir uma linguagem dominante e “pacificante”, mas criar um
espago em que seja possivel exprimir um pluralismo (também de
forma conflitual) e conseguir de algum modo o reconhecimento
deste pluralismo (Honneth, 1995). Se o sacrificio de uma dimensao
valiosa for por fim considerado necessdrio (uma situagio tragica,
nos termos de Martha Nussbaum), reconhecer o sacrificio ¢ o modo
de reconhecer como legitimo o valor sacrificado.

Neste sentido, a deliberagdo nao deveria almejar a supres-
si0 da incomensurabilidade. De facto, a incomensurabilidade é
um recurso crucial das comunidades de investigacdo e escolha
(D’Agostino, 2000). A deliberacio devia partir do reconhecimento
do conflito de valores e ter por objetivo uma “composi¢ao” que
assegure a compatibilidade e propicie a a¢io coletiva.

A composigio significa que os atores concordam, através do
processo deliberativo e das sucessivas redefini¢oes da situagdo de
tomada de decisdo, com uma certa ordem da situa¢do, mas que
retém diferentes perspetivas de avaliacao, de modo a preservar um
potencial retorno da incomensurabilidade (e do conflito) mesmo
quando ¢é realizada uma aparente comensuracio.

Neste caso, todos os critérios e dimensoes de valoracgao se
mantém disponiveis a ser “conversados”. Esta situacao ¢ diferente
de uma outra em que valores partilhados importantes — que sio
contudo fonte do estado inicial de divisao — sio derrubados, sim-
plificados ou substituidos em nome do “progresso”. Nesse caso, a
comensuracio seria realizada a custa da supressio do potencial
de incomensurabilidade e, desta forma, seria destruido o impeto
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de potenciais futuros desacordos e a contribuigao que eles dao ao pro-
gressivo desenvolvimento de alternativas (D’Agostino, 2000: 439).

A incomensurabilidade na decisdo publica ¢ inevitavel. A boa
noticia é que daqui nao decorre nenhum mal. A incomensu-
rabilidade ¢ uma fonte e uma oportunidade de busca coletiva.
A incomensurabilidade pode desempenhar um papel positivo se
os esforcos forem dedicados a procura de formas que permitam
aos agentes envolvidos ou afetados compreender as linguagens de
valoragdo uns dos outros. O que se devia procurar na deliberagao
ndo é a comensuragao estrita (ou a tradugio de todas as linguagens
de valoragdo num idioma comum), mas um dominio — inevita-
velmente limitado na extensdo da sua validade temporal e espa-
cial - em que o acordo ¢ possivel nao obstante o reconhecimento
de uma diversidade irredutivel.

Neste sentido, é preciso ter em conta nio s6 a importancia
de regras de delibera¢do, mas também de “estilos” (Eliasoph e
Lichterman, 2003) e “atmosferas” (Thibaud, 2011) das praticas
de deliberagio, de modo a criar condiges que possam promover
avisibilidade e a comunicagio dos diferentes modos de valorizagao
do ambiente, em particular daqueles que estdo na origem do que
chamamos neste livro a incomensurabilidade radical.

Uma abordagem & decisdo como deliberagio, e a deliberagao
como identificacio coletiva de fins-em-vista, implica que, para
tornar a agdo publica possivel, o processo de decisdo deva alcan-
car um acordo. Contudo, os fins-em-vista devem manter-se aber-
tos a possibilidade de futuras revisdes, o que significa que a agdo
decorrente da decisao deveria limitar o mais possivel consequén-
cias irreversiveis.

De facto, se se tomar em conta a impossibilidade de eliminar a
incomensurabilidade, a0 mesmo tempo que se admite a possibi-
lidade de estabilizagao de espagos de acordo para a decisdo, pode
compreender-se melhor o lugar que pode ser ocupado por instru-
mentos e “tecnologias” de decisdo que tém como objetivo libertar
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o processo de decisdo do exercicio aberto do julgamento através
de algum tipo de procedimento algoritmico.

A partir do momento em que a legitimidade é entendida como
justificabilidade assumida num espago comum de linguagens de
valoragao plurais, instrumentos como a anélise custo-beneficio ou
a andlise multicritério nao constituem por si s6 uma garantia de
legitimidade. Estes instrumentos podem equipar o espaco de deli-
beragio: podem oferecer vises de futuros possiveis. Podem ajudar
a tornar visiveis as restri¢des. Mas nao podem por si s6 determinar
o que fazer.

Se se tomar em considerac¢do a incomensurabilidade como
uma dimensio inevitavel e indispensavel do processo de decisao
publica, entdo a “humildade” passa a ser uma condi¢ao necessaria
de qualquer tipo de tecnologia de decisao publica (Jasanoft, 2003).
De facto, a incomensurabilidade implica a inevitabilidade de
um certo grau de incerteza moral e de indeterminagio na deci-
sao publica. A humildade é necessaria para lidar de forma apro-
priada com este tipo de incerteza. Tecnologias de humildade sao
necessarias «para tornar visivel a possibilidade de consequéncias
imprevistas; para tornar exph’cito o conteudo normativo escon-
dido no interior do contetdo técnico; e para reconhecer a partida
a necessidade de pontos de vista plurais e de aprendizagem cole-
tiva» (Jasanoff, 2003: 240).

A decisao publica deveria, no entanto, ser orientada por instru-
mentos que permitam a exploragao, a defini¢io e redefini¢ao do
enquadramento do problema (o que designamos por definigdo e
revisao dos fins-em-vista); instrumentos que tomem em conta as
condi¢des que garantam as pessoas a possibilidade de exercerem
as suas capacidades de valoriza¢oes plurais; instrumentos que se
preocupem com os efeitos distributivos das decisoes; instrumen-
tos mediante os quais as sociedades possam refletir coletivamente
na ambiguidade das suas experiéncias e avaliar as forcas e as fra-
quezas de explicagbes alternativas. A aprendizagem sobre o que
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tem valor, neste modesto sentido, ¢ um objetivo adequado da deli-
beracio.

Esta abordagem implica a explora¢ao de novos caminhos na
concegdo de instrumentos que ajudem a tomada de decisio, um
caminho contracorrente das tendéncias atuais, que pdem a quanti-
ficagdo da performance da acao publica e a sua eficiéncia econémica
como valores incontestaveis pela sua avaliacdo. As contribui¢oes
reunidas neste livro mostram como é perigoso para a qualidade
democratica da vida publica evitar lidar com a existéncia de uma
pluralidade de modos de valoragdo do ambiente. Mostram tam-
bém que esta qualidade democratica esta relacionada com a qua-
lidade ambiental e social da vida nos territérios que habitamos,
e que depende ela préopria do reconhecimento da capacidade de
apreciar, valorar e fruir de modo plural o nosso mundo comum.

Referéncias bibliograficas

Boltanski, Luc; Thévenot, Laurent (1991), De la justification. Paris: Gallimard.

Callon, Michel (1998), “An Essay on Framing and Overflowing: Economic
Externalities Revisited by Sociology”, in Michel Callon (ed.), The Laws
of the Markets. Oxford: Blackwell, 244-269.

Callon Michel; Lascoumes, Pierre; Barthe, Yannick (2001), Agir dans un monde
incertain. Essai sur la démocratie technique. Paris: Seuil.

Centemeri Laura (2011), “The Contribution of the Sociology of Quantifi-
cation to a Discussion of Objectivity in Economics”, in José Maria Cas-
tro Caldas e Vitor Neves (eds.), Facts and Values in Economics. Londres:
Routledge, 110-125.

D’Agostino, Fred (2000), “Incommensurability and Commensuration:
Lessons from (and to) Ethico-Political Theory”, Studies in History and
Philosophy of Science, 31(3), 429-447. Doi: http://dx.doi.org/10.1016/
$0039-3681(00)00013-3

Desrosieres, Alain (2008), Pour une sociologie historique de la quantification.
L’Argument statistique I. Paris: Presses de 'Ecole des Mines.

235



236

LAURA CENTEMERI E JOSE CASTRO CALDAS

Doidy, Eric (2003), “La voix des usagers dans les concertations environne-
mentales”, Sociologies pratiques, 7, 49-64.

Dziedzicki, Jean-Marc (2003), “La gestion des conflits d'aménagement
entre participation du public et médiation”, Annuaire des collectivités loca-
les, 23(1), 635-646. Doi: http://dx.doi.org/10.3406/coloc.2003.1662

Eliasoph, Nina; Lichterman, Paul (2003), “Culture in Interaction”, American
Journal of Sociology, 108(4), 735-794. Disponivel em http://dornsife.usc.
edu/assets/sites/543/docs/culture_in_interaction.pdf

Harvey, Matthew (2009), “Drama, Talk, and Emotion. Omitted Aspects of
Public Participation”, Science, Technology, & Human Values, 34(2),139-161.
Doi: http://dx.doi.org/10.1177/0162243907309632

Honneth, Axel (1995), The Struggle for Recognition: The Moral Grammar of
Social Conflicts. Cambridge: Polity Press.

Ingold, Tim (2000), The perception of the environment: Essays on livelihood,
dwelling and skill. Londres: Routledge.

Jasanoff, Sheila (2003), “Technologies of Humility: Citizen Participation
in Governing Science”, Minerva, 41(3), 223-244. Doi: http://dx.doi.
org/10.1023/A:1025557512320

Jasanoff, Sheila; Kim, Sang-Hyun (2009), “Containing the Atom: Sociote-
chnical Imaginaries and Nuclear Power in the United States and South
Korea”, Minerva, 47(2),119-146. Doi: http://dx.doi.org/10.1007/s11024-
009-9124-4

Kuhn, Thomas (1970), The Structure of Scientific Revolutions. Chicago: Uni-
versity of Chicago Press.

O’Neill, John; Holland, Alan; Light, Andrew (2008), Environmental Values.
Londres: Routledge.

Salais, Robert (2008), “Capacités, base informationnelle et démocratie
délibérative. Le (contre)exemple de l'action publique européenne”, in
Jean De Munck e Bénedicte Zimmermann (eds.), La liberté au prisme des
capacités. Amartya Sen au-dela du libéralisme. Paris: Editions EHESS, 297-
-326.

Thévenot, Laurent (2007), “The Plurality of Cognitive Formats and Enga-
gements: Moving between the Familiar and the Public”, European Journal



A INCOMENSURABILIDADE COMO OPORTUNIDADE

of Social Theory, 10(3), 409-423. Doi: http://dx.doi.org/10.1177/
1368431007080703

Thibaud, Jean-Paul (2011), “The sensory fabric of urban ambiances”, The
senses & societies, 6(2), 203-215. Doi: http://dx.doi.org/10.2752/1745893
11X1296158484 5846

237






OS AUTORES

Ana Costa
Economista, professora do ISCTE-IUL e investigadora do
DINAMIA'CET-IUL.

Ana Raquel Matos
Sociéloga, investigadora do Centro de Estudos Sociais da Univer-
sidade de Coimbra.

José Castro Caldas
Economista, investigador do Centro de Estudos Sociais da Uni-
versidade de Coimbra.

José Reis

Economista, professor da Faculdade de Economia da Universidade
de Coimbra, investigador do Centro de Estudos Sociais da Univer-
sidade de Coimbra.

Laura Centemeri
Socidloga, investigadora do CNRS no Instituto Marcel Mauss
(CNRS-EHESS).

Maria de Fatima Ferreiro
Sociéloga, professora do ISCTE-TUL e investigadora do DINA-
MIA'CET-IUL.

Ricardo Coelho
Economista, investigador junior do Centro de Estudos Sociais da
Universidade de Coimbra.



240

VALORES EM CONFLITO

Tiago Santos Pereira
Doutorado em Estudos de Ciéncia e Tecnologia, investigador do
Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra.

Vasco Gongalves
Economista, professor do ISCTE-IUL e investigador do DINA-
MIA'CET-IUL.

Vitor Neves

Economista, professor da Faculdade de Economia da Universidade
de Coimbra, investigador do Centro de Estudos Sociais da Univer-
sidade de Coimbra.









