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O Programa Mundial de Emprego (PME) tem como objectivo apoiar e incentivar os
Estados-membros a adoptar e implementar politicas e projectos dindmicos destinados a
promover o emprego pleno, produtivo e dado a livre escolha do trabalhador ¢ a mitigar a
pobreza. Através da investigasro pratica, dos servizos de consultoria técnica, da realizagao de
projectos nacionais e do trabalho das suas quatro equipas regionais de emprego a operar na
Asia, Africa, ¢ América Latina, o PME tem consagrado especial aten¢io aos problemas do
desenvolvimento a longo-prazo das areas rurais onde ainda habita a vasta maioria dos
desempregados e desfavorecidos e bem assim ao fendmeno, em rapida expansdo, da
economia paralela urbana.

Ao mesmo tempo, em resposta as crises econymicas € ao crescimento do desemprego que
caracterizaram os anos 80, o PME encetou um didlogo permanente com os parceiros sociais €
outros organismos internacionais em torno das dimensxes sociais do reajustamento,
orientando a sua actividade de andlise e consultoria politica fundamentalmente no sentido da
garantir uma maior equidade dos programas de reajustamento. De entre as areas abrangidas,
destacam-se a monitorizacdo do desemprego e da pobreza, a criacdo de emprego directo e a
geracao de rendimentos visando os grupos sociais mais vulneraveis, a articulacdo das
politicas macro-econémicas com as micro-econdmicas, as transformacdes tecnoligicas e os
problemas e politicas do mercado de trabalho.

Através destas actividades, a OIT tem podido apoiar os responsaveis politicos de cada pais
na reformulagao das politicas tendentes a erradicar a pobreza macica e fomentar o emprego
produtivo.

A presente publicaca ¢ o resultado de um projecto levado a cabo no ambito do PME.
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PREFACIO

A circunstincia de o desenvolvimento econdémico, tanto nos paises industrializados, como
nos paises em vias de desenvolvimento, ndo ser ambientalmente sustentavel (particularmente
se nos reportarmos ao ultimo meio século) ¢ hoje amplamente reconhecida. O debate
actualmente em curso sobre as formas alternativas de desenvolvimento sustentavel -
intensificado com a aproximacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Ambiente e
Desenvolvimento, a ter lugar no Rio de Janeiro, em Junho de 1992 - coloca em evidéncia
uma tal constatagdo. Por outro lado, ¢ também um facto geralmente aceite que o tema do
desenvolvimento sustentavel constitui um problema global, salientando a natureza cada vez
mais interdependente do relacionamento entre as nagdes, cuja solucdo reveste um cariz
eminentemente politico, que ndo apenas econdmico e tecnoldgico. Além de levantar questdes
dificeis, o debate actual desafia o proprio conceito de desenvolvimento. Quando estdo em
causa assuntos como a qualidade de vida, e bem assim a respectiva sustentabilidade no
tempo, o tema transcende a mera avaliagdao dos rendimentos per capita.

Nao obstante o aprofundamento e a generalizagdo do debate sobre o desenvolvimento
sustentavel, as repercussdoes do mesmo sobre o emprego - preocupagdo fulcral da OIT, na
origem da criagdo do Programa Mundial de Emprego - permanecem largamente
inexploradas. A presente obra visa justamente escalpelizar esta questdo. Nao fornece dados
quantitativos sobre os ganhos e perdas de postos de trabalho que resultariam da adopgdo de
estratégias de desenvolvimento ambientalmente sustentdveis, por motivos 6bvios. E que,
com tantas questdes em aberto relativas a adopcdo de uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel, seria prematuro intentar medir o impacte exercido sobre o emprego. Bem mais
sério ¢ o problema da insuficiéncia de dados, além de a propria metodologia colocar
limitacdes graves a uma tal tarefa. Por conseguinte, o presente trabalho encerra um objectivo
modesto: inscrever o ponto do emprego na agenda politica, no contexto do debate em curso
sobre ambiente e desenvolvimento.

A concepcao das politicas ambientais, sustentam alguns, deveria ter em conta as
diferencgas existentes entre os paises com um elevado grau de desenvolvimento e dinamismo
tecnoldgico e aqueles caracterizados por um baixo nivel de desenvolvimento e de capacidade
tecnologica. O conceito de desenvolvimento sustentavel, porque delicado, devera ser
interpretado com as devidas precaugdes, conferindo o justo relevo ao fenomeno da pobreza,
particularmente no Terceiro Mundo. De igual modo, torna-se necessario estabelecer uma
distincdo entre dois tipos de consequéncias - a curto € a longo prazo - decorrentes da
promocdo do desenvolvimento sustentavel. Além disso, deverdo também ser reconhecidos os
custos impostos pelo reajustamento, bem como o consequente impacte distributivo.

A opcdo tecnologica desempenha, a longo prazo, um papel crucial na promocao do
desenvolvimento sustentdvel, quer nos paises industrializados, quer nos paises em vias de
desenvolvimento. Nao sdo somente as tecnologias favordveis ao ambiente que necessitam de



ser desenvolvidas e difundidas; no caso dos paises menos desenvolvidos, a transformacao
tecnologica terd de ser acelerada, de molde a minimizar a dependéncia relativamente aos
recursos naturais, tendo por objectivo o crescimento econdmico. Tal estratégia contribuiria,
ndo s6 para o desenvolvimento sustentdvel, como também para aumentar os indices de
crescimento, de emprego e de produtividade, especialmente no caso dos paises
desfavorecidos, onde outros dominios - como o controlo demografico, a reducao dos niveis
de pobreza e o ordenamento urbano - urgem a tomada de medidas politicas adequadas. A
curto e a médio prazo, o recurso aos varios instrumentos econémicos directos e indirectos,
incluindo a medidas de regulamentagao e fiscalizagdo sera por certo inevitdvel. Sem duvida
que a combinagdo destes instrumentos varia, conforme se trate de paises industrializados ou
em vias de desenvolvimento, em fun¢cdo do grau de desenvolvimento dos mercados
respectivos.

Estas e demais questdes inscritas na mesma tematica constituem o objecto de andlise da
presente obra, a qual muito beneficiou dos comentarios a trabalhos anteriores por parte de
Rolph van der Hoeven e de Larry Kohler, da OIT, e Anil Markandya, do Instituto
Internacional de Ambiente e Desenvolvimento da Universidade de Londres. Os nossos
agradecimentos a Peter Haag ¢ a Rohit Mohindra, pela inestimével assisténcia prestada em
matéria de investigacdo, bem como a Ronald Kirkman, pelo seu importantissimo contributo
editorial, apesar do tempo extremamente limitado de que dispds. Finalmente, uma palavra
especial de apreco a Mary Hamouda e Micheline Batailley, pelo apoio infalivel prestado na
preparagao do manuscrito para publicagao.



INTRODUCAO 1

S. V. Sethuraman”

As realizagdes econOmicas registadas no apds-guerra, especialmente nos paises
industrializados e em alguns paises em vias de desenvolvimento, tém sido apontadas como
um éxito a luz de qualquer modelo. A taxa de crescimento econdmico verificada no curto
espaco de duas décadas superou de longe os indices atingidos no decorrer de séculos. Que a
chave deste éxito reside no progresso tecnoldgico foi ja provado, sem margem para duvida.
A aplicagdo das tecnologias baseadas na ciéncia moderna contribuiu para um crescimento
sem precedentes da produtividade. Grande parte deste crescimento tem frequentemente sido
considerada como obra do acaso. O que ¢ certo ¢ que os aumentos de produtividade
produziram beneficios que acabaram por compensar largamente os custos do
desenvolvimento tecnologico. (Veja-se, a este propdsito, a literatura referente a
contabilizacao do crescimento.)

AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO

Todavia, o advento das preocupacgdes relacionadas com o ambiente - em especial nas duas
ultimas décadas - levou os povos a questionarem se, na realidade, este espectacular
crescimento econdmico (particularmente nos paises industrializados) se produziu sem
quaisquer custos ou se houve, de facto, intervencdo do acaso. Existe um consenso
generalizado de que um tal crescimento ¢, pelo menos em parte, atribuivel aos «custos»
impostos ao ambiente pelo esgotamento dos recursos naturais ndo renovaveis e pelos danos
causados ao meio ambiente fisico. Refira-se a titulo de exemplo um estudo recentemente
levado a cabo pelo Instituto Mundial dos Recursos, o qual faz notar que, «embora o PIB da
Indonésia tenha registado, no periodo compreendido entre 1970 e 1984, um crescimento
anual na ordem dos 7 %, a taxa de crescimento real cifrar-se-ia numa diminui¢do de 4 % ao
ano», caso se tivesse em conta a depreciacdo do capital natural resultante da degradacdo do
ambiente (Warford e Partow, 1989). E hoje em dia comummente aceite que o aquecimento
global provocado pelos chamados «gases de estufa» se encontra, em larga medida,
relacionado com o crescimento industrial e agricola, em particular nos paises desenvolvidos.
Quica metade dos prejuizos ambientais sejam imputaveis ao didxido de carbono produzido,
predominantemente, pela queima dos combustiveis fosseis (carvao, petroleo e gas natural) e
pela desflorestacdo. O capital natural - constituido pelos recursos naturais e pela biosfera - ha
muito que ¢ tido quase como um produto de livre consumo; por seu turno, 0s recursos
naturais (finitos em quantidade) tém sido, simplesmente, menosprezados. Da mesma forma,

10



os efeitos externos negativos sobre o ambiente, exercidos pelo processo de crescimento
raramente sdo tidos em consideracdo. Dai que ndo seja dificil entender o facto de as
transformagdes tecnologicas que deram azo ao crescimento econdmico acelerado nao terem
sabido respeitar o ambiente. O consenso generalizado aponta justamente para a
impossibilidade de suster por muito tempo semelhante crescimento, sem fazer perigar a
nossa propria sobrevivéncia.

Para acentuar esta preocupacao pelo ambiente muito contribuiu o ritmo acelerado a que se
tem vindo a esgotar os recursos naturais no Terceiro Mundo. Se bem que este estado de
coisas seja, em parte, motivado por factores relacionados com o crescimento (tais como o
abrandamento das restrigdes impostas a exploracdo dos recursos naturais, em prol do
desenvolvimento), o esgotamento dos recursos naturais ndo pode deixar de ser igualmente
consequéncia das crescentes pressoes demograficas e da pobreza que grassam nos paises em
vias de desenvolvimento. Obviamente, o crescimento econdmico, baseado nas modernas
tecnologias importadas dos paises industrializados, detém aqui também a sua quota-parte de
responsabilidade.

Esta preocupacdo geral pelo ambiente surge numa ocasido em que os paises do Terceiro
Mundo comegam a nutrir esperancas de vir a trilhar o caminho seguido pelos paises
industrializados, contando com o0s avangos tecnologicos para assegurar o crescimento
econdmico. O «timing» ¢ deveras critico, pois a questdo do desenvolvimento sustentavel ¢
trazida a lume justamente numa altura em que os paises em vias de desenvolvimento, devido
a constante pressao demografica, revelam, mais do que nunca, uma necessidade urgente de
elevar a taxa de crescimento. Cifrando-se em cerca de 2 mil milhdes em 1960, estima-se que
a populacao dos paises em vias de desenvolvimento atinja nimeros na ordem dos 5 mil
milhdes até ao ano 2000 (UNDP, 1991, quadro n.° 42, p. 190). Logo, sem crescimento
econdmico, € muito pouco provavel que estes paises venham a reunir condi¢cdes que lhes
permitam, por um lado, absorver os milhdes de individuos que ingressam no mercado de
trabalho e, por outro, elevar o nivel de vida das massas.

Se ¢ certo ndo possuirem os paises em vias de desenvolvimento capacidade para seguir o
rumo dos paises desenvolvidos (uma vez que este aponta para um tipo de desenvolvimento
insustentavel sob o ponto de vista ambiental), que opgdes se lhes deparam e que repercussdes
terdo na criacao de emprego e na erradicagdo da pobreza? Serd admissivel, por exemplo, que
o desenvolvimento ambientalmente sustentdvel possa conduzir a uma maior mitigacao da
pobreza? Ou terd como consequéncia uma reducdo das taxas de emprego e de crescimento
econdmico para além do que seria possivel noutras condi¢des? Convém, neste contexto,
realgar que, numa estratégia de desenvolvimento sustentdvel, a taxa de crescimento pode ser
ainda mais elevada, desde que devidamente avaliadas as grandezas em causa. Embora com
origem nos paises desenvolvidos, o debate em torno do ambiente €, pois, de suma

* OIT, Genebra.
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importancia para os paises em vias de desenvolvimento. O debate suscita questdes
complexas, como a de saber se os paises em vias de desenvolvimento deveriam transigir
relativamente as suas metas de crescimento, de molde a ajusta-las aos objectivos ambientais,
ou se ¢ possivel uma solu¢ao de compromisso entre ambos.

A discussao actualmente em curso sobre a tematica do ambiente ndo aborda, infelizmente,
as consequéncias, para a criacdo de emprego das medidas de protecgdo ambiental. Apesar de
alguns estudos realizados a nivel restrito se terem debrucado sobre estas consequéncias, 0s
problemas ao nivel global - particularmente enquanto se relacionam com os paises em vias
de desenvolvimento - pouca atencdo tém merecido. Porventura, a principal razdo desta
lacuna prende-se com a inexisténcia de dados sobre a matéria. O presente estudo pretende
lancar um primeiro olhar para as repercussdes do debate actual em torno das questdes
ambientais, sobre o emprego, em especial nos paises em vias de desenvolvimento. Nao
faculta quaisquer indicadores quantitativos, limitando-se, sempre que possivel, a avaliacao
do sentido do impacte. Um outro objectivo consiste em rever os instrumentos € métodos
correntemente utilizados com o intuito de reduzir - se ndo mesmo suster - a degradacao do
meio ambiente. Nao ¢ evidente que tais instrumentos € métodos postos em pratica pelos
paises desenvolvidos possam ser adaptados aos paises em vias de desenvolvimento sem que
tenham de sofrer modificacdes. E que, para além do nivel de desenvolvimento e da dimensio
da pobreza, as deficiéncias institucionais surgem como um importante factor impeditivo da
sua aplicacao nos paises do Terceiro Mundo.

Antes de nos determos sobre as relagdes entre os dois objectivos do desenvolvimento e do
crescimento, sera necessario esclarecer dois conceitos basicos, nomeadamente «ambiente» e
«desenvolvimento sustentavel». Ao consultar a literatura da especialidade, apercebemo-nos
de que o termo «ambiente» pode ser definido tdo lata ou estritamente quanto nos aprouver.
Porquanto o presente estudo se ocupa da problematica ambiente/desenvolvimento,
resolvemos optar por uma abordagem mais pragmatica, comecando por definir «ambiente»
como o conjunto de todos os recursos naturais - englobando a biosfera - que sustentam a vida
sobre a Terra. Desta forma, falaremos da devastacdo dos recursos ambientais ou acerca das
medidas destinadas a pdr-lhe cobro. Porém, a questdo de saber em que consiste o
«desenvolvimento sustentavel» afigura-se mais complexa (vide Capitulo 2): sera que, para
assegurar o desenvolvimento sustentdvel, somos for¢ados a prescindir de certos avangos
tecnologicos entretanto ja alcangados, incluindo técnicas, processos e produtos melhorados?
Sera que isso implica menos opgdes tecnoldgicas para os paises em vias de
desenvolvimento? Em contrapartida, para que o desenvolvimento sustentavel tenha lugar
nestes paises, ter-se-a que incorrer em despesas adicionais para financiar actividades
«adequadas» tendentes a compensar a degradagdo do ambiente, o que, por seu turno,
implicara uma menor disponibilidade dos recursos indispensaveis ao desenvolvimento?
Havera uma solucdo de compromisso entre a protec¢do do ambiente € o crescimento
econdmico? Poderdo, por exemplo, os paises em vias de desenvolvimento utilizar mais mao-
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de-obra do que capital na preservacdo do meio ambiente, gerando assim mais crescimento €
criando mais emprego (como ¢ o caso das medidas de conservagdao do solo por recurso a
mao-de-obra intensiva)? Existe um conflito entre as politicas que visam fomentar o
crescimento e as que tém por finalidade a protec¢ao do ambiente?

E claro, por exemplo, que os paises em vias de desenvolvimento se verdo a bragos com
um aumento da procura de energia a medida que forem crescendo. O ponto até onde tal
crescimento ird depender da energia produzida a partir dos combustiveis fosseis determinara
a extensdo dos danos provocados no ambiente. Dai o facto de as politicas de promogao do
crescimento poderem entrar em conflito com as politicas de contengdo da poluicao
ambiental.

Se, na verdade, existem tecnologias alternativas nao lesivas do meio ambiente, ndo
havera, nesse caso, necessidade de nos confrontarmos com um conjunto reduzido de opgcdes
tecnologicas: poderemos manter a taxa de crescimento econdomico desejada e, ao mesmo
tempo, respeitar os objectivos ambientais. SO que isso vai depender da resposta as duas
interrogacoes seguintes. Primeiro que tudo, serdo as tecnologias favoraveis ao ambiente mais
ou menos dispendiosas do que as tecnologias poluentes? Em segundo lugar, poderao os
paises em vias de desenvolvimento aceder as mesmas sem ter de pagar mais por isso? Se,
com efeito, esta substituicdo de tecnologias € possivel sem incorrer em custos suplementares,
tal significa que nao ha realmente solugdo de compromisso entre a protec¢ao do ambiente € o
crescimento economico. Tudo isto, claro, partindo do pressuposto da existéncia de
tecnologias benignas para o ambiente. Na realidade, ¢ vulgarmente reconhecido que nado
existem, além de que implicam um investimento macico em I&D. Se ¢ certo que esta
substitui¢do de tecnologias podera revelar-se, pelas razoes ja apontadas, onerosa para os
paises em vias de desenvolvimento (em virtude do for¢oso abandono de investimentos ja
realizados e da necessidade de efectuar novos investimentos, seja em formagao profissional,
equipamento, infraestruturas, etc.), ndo ¢ menos certo que os paises em vias de
desenvolvimento que optarem pelas novas tecnologias estardo em vantagem sobre os demais.
Isto, admitindo o livre acesso por parte dos paises do Sul as tecnologias ndo poluentes
desenvolvidas principalmente nos paises do Norte. Uma outra questdo relevante, sob o ponto
de vista da criacdo de emprego, visa apurar se uma tal substituicdo de tecnologias ira
produzir, a nivel global - tomando em linha de consideragao, quer os efeitos directos, quer os
efeitos indirectos - mais ou menos postos de trabalho.

r

Além das duas possibilidades atrds referidas (isto ¢, a adopgdo de tecnologias nao
poluentes e de técnicas de utilizagdo de mao-de-obra destinadas a prevenir a degradacao
ambiental), existe uma terceira possibilidade de promover o desenvolvimento sustentavel,
designadamente mediante a introdugdo de um padrdo de desenvolvimento diferente do
modelo seguido pelos paises desenvolvidos. Neste contexto, ¢ indispensavel ter-se em conta
o papel do crescimento demografico, bem como as repercussdes do mesmo na criacao de
modelos de desenvolvimento alternativos.
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Outros factores ha - tanto internos, como externos aos paises do Terceiro Mundo - que
influenciam a escolha. A crescente concorréncia global e a interdependéncia entre as nagdes
parecem sugerir que os paises em vias de desenvolvimento, para virem a colher vantagens da
concorréncia ao nivel do comércio mundial, ndo podem perfilhar padroes de
desenvolvimento totalmente alheios aos dos paises desenvolvidos. E contudo, ¢ evidente que
o Terceiro Mundo, contando com vastas camadas da populagdo abaixo do limiar de pobreza,
ndo pode seguir cegamente os modelos de desenvolvimento vigentes em qualquer outro
lugar. Nesta acepgdo, interessar-nos-ia saber se as estratégias de desenvolvimento
prioritariamente orientadas no sentido da erradicagdo da pobreza causam menos danos ao
meio ambiente. De igual modo, serdo menos lesivas do ambiente as estratégias de
desenvolvimento que privilegiam as pequenas empresas?

No ambito do Terceiro Mundo, porém, um outro factor vem complicar ainda mais as
coisas. E que a devastagdio do meio ambiente podera ocorrer, mesmo na auséncia de
crescimento economico, ¢ tem realmente vindo a verificar-se, devido a interaccao do
crescimento demografico com a urbanizagdo, por um lado, € com o ambiente, por outro (vide
Capitulo 6). Também nas zonas rurais (dos paises em vias de desenvolvimento) ¢ notoria a
existéncia de uma relacado em moldes idénticos (Capitulo 5). Combinado com a proliferacao
da pobreza, o crescimento demografico podera dar origem ao consumo do capital natural
(caso da desflorestagao, por exemplo) e a fenomenos de poluigdo do ambiente decorrentes de
um acréscimo da densidade populacional assente em infraestruturas escassas. Se o
crescimento demografico gera um impacte negativo no meio ambiente - em virtude,
digamos, do aumento da pobreza —, serd possivel corrigi-lo mediante uma taxa de
crescimento mais elevada? A resposta dependerd naturalmente da probabilidade de
semelhante crescimento ser acompanhado, ou ndo, por uma reducao dos indices de pobreza.
Se isso, de facto, acontecer, contribuira igualmente para reduzir a degradagao do ambiente.
Por exemplo, as camadas sociais desfavorecidas, ao disporem de maiores rendimentos,
optariam por substituir a madeira, recorrendo a outras formas de energia para cozinhar os
alimentos e abrandando, deste modo, o ritmo de desflorestacdo. Um outro factor critico
consiste, ¢ claro, em aquilatar se este crescimento teve, ou nao, origem na aplicagdo de
tecnologias ndo poluentes. A utilizagao de determinados compostos quimicos na agricultura
podera gerar maior rendimento e mais postos de trabalho (e, como tal, beneficiar os mais
desfavorecidos) e, no entanto, ocasionar mais danos no ambiente (Capitulo 5). Este tipo de
conflito poderd nem sempre ter lugar. A substitui¢ao de fibras sintéticas (ndo benignas para o
ambiente) por fibras naturais constitui uma solug¢do possivel, simultaneamente geradora de
emprego e favoravel ao ambiente.

Talvez uma situacao de conflito potencial mais complexa surja quando o impacte directo
de uma actividade ¢ prejudicial ao meio ambiente, mas o rendimento que produz podera
trazer substanciais vantagens sociais indirectas, através de efeitos multiplicadores e
aglutinadores (como ¢ o caso da energia nuclear). Estes exemplos sugerem que a escolha das
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estratégias e politicas de desenvolvimento poderd constituir uma tarefa penosa, se houver
que ter em linha de conta os objectivos ambientais, para além da criacdo de emprego e da
erradicacao da pobreza. Ao mesmo tempo, levantam também questdes de transferéncia de
riqueza de umas geragdes para as outras, na medida em que envolvem solugdes de
compromisso do género «menos pobreza ja» e «melhor desenvolvimento mais tarde».

PARA O ENTENDIMENTO DO NEXO EMPREGO-AMBIENTE:
PAISES INDUSTRIALIZADOS E PAISES
EM VIAS DE DESENVOLVIMENTO

E amplamente reconhecido que, embora por motivos diferentes (como, alids, ja
anteriormente foi referido), a degrada¢do ambiental ocorre tanto nos paises desenvolvidos
como nos paises em vias de desenvolvimento. Tal como o Relatério do Desenvolvimento
Humano de 1991 sublinha, «¢é irdnico que a devastacdo ambiental significativa seja, por
norma, causada pela pobreza, no Sul, e pela abundancia, no Norte» (UNDP, 1991, p. 28).
Torna-se extremamente importante um claro entendimento do nexo emprego-ambiente, nao
sO para os paises em vias de desenvolvimento, como também para muitos dos paises
industrializados. No caso destes ultimos - confrontados com sérios problemas de recessdo e
de desemprego -, proporcionara uma base propicia a idealizacdo de politicas de intervengao
adequadas (vide Capitulos 4 a 6).

Existe um consenso cada vez mais generalizado de que os paises industrializados do
Norte estdo a esgotar os recursos naturais (ndo renovaveis) do planeta a um ritmo e
proporgdes tais que se torna inaceitavel prolongar este processo por muito mais tempo. Nos
paises desenvolvidos, as transformagdes tecnoldgicas - abrangendo novos produtos e
processos de produgdo - tém sido apontadas como o principal factor responsavel pela
degradacdo ambiental, designadamente pela delapidacdo dos recursos naturais e pelos
prejuizos causados na biosfera através da poluicdo atmosférica. Tanto o crescimento
acelerado, como o nivel de desenvolvimento - calculados com base no rendimento per capita
das regides desenvolvidas - poderiam explicar a razdo pela qual a cadéncia e a amplitude da
deterioracao do meio ambiente t€ém sido tdo marcadas nos anos mais recentes. Calcula-se,
por exemplo, que cerca de metade do total das emissdes anuais dos gases de estufa (na
ordem dos 6 mil milhdes de toneladas métricas) seja imputavel aos paises desenvolvidos,
muito embora estes representem somente um quinto da populacdo mundial (vide Capitulo 7).
Sem duvida que estes paises adoptaram medidas tendentes a remediar a situagdo, mas temos
de reconhecer que as mesmas se revelam incapazes de produzir alteragdes apreciaveis no
futuro proximo. Além de suscitarem complexos desafios tecnoldgicos, semelhantes medidas
colidem necessariamente com factores fundamentais como o estilo de vida e a organizacgao
social. Impedir a degradacdo do ambiente nos paises desenvolvidos podera ter que passar
pela imposi¢cdo de restricdes ao crescimento de actividades e sectores altamente poluentes,
cujas consequéncias para a criagdo de emprego ndo sdo 6bvias. E evidente que se levantam
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sérias questdes quanto aos custos distributivos, ou seja, quem ganha e quem perde. Mas
também sera possivel estabelecer um equilibrio entre os efeitos a curto e a longo prazo. Dai
que a enorme tarefa da criagdo de uma nova ordem internacional para o ambiente ndo deva
ser menosprezada (ver South Centre, 1991, para uma discussdo mais aprofundada dos
problemas do ajustamento). A par da busca de solugdes tecnologicas adequadas, deverao ser
encontrados meios para minimizar os custos do ajustamento.

Os problemas com que o mundo em vias de desenvolvimento se debate sao de algum
modo diferentes. Primeiro, porque, mesmo na auséncia de crescimento, terdo de agir de
forma a prevenir a devastagdo ambiental decorrente do crescimento demografico, o que
implica um aumento dos custos dos recursos e o refor¢o das capacidades institucionais e
tecnologicas (accgdo, alids, necessaria, se ¢ que estes paises nao pretendem por em risco o
bem-estar das geracdes futuras). Segundo, devido ao significativo impacte que a distribuigao
dos rendimentos e as transformagdes que a afectam poderdo exercer sobre o ambiente. Tal
como no caso dos paises pobres, que, por necessidade, sao forcados a explorar os recursos
naturais, poder-se-a argumentar que os ricos contribuem igualmente para a destruicdo do
meio ambiente, porque consomem produtos mais poluentes e porque produzem mais detritos
(de que sdao exemplo os produtos nao reciclaveis, logo geradores de um efeito negativo sobre
o ambiente). O primeiro podera ser descrito como o «efeito da substitui¢ao», porquanto os
pobres se socorrem dos recursos naturais, na auséncia de um poder de compra adequado. O
segundo podera denominar-se «efeito do rendimento», visto que, com o aumento dos
rendimentos, cresce a procura de produtos poluentes.

Se, na verdade, aquelas hipoteses forem comprovadas por testemunhos empiricos (como
parece ser o caso), justificaria-se-iam algumas opg¢des quanto aos padroes de
desenvolvimento a adoptar pelos paises menos desenvolvidos, na medida em que, por
exemplo, reforgaria a luta pela mitigacdo da pobreza e condicionaria o consumo gerador de
residuos por parte dos ricos. Poderiamos, ¢ claro, tentar impedir a degradacdo ambiental
provocada pelos paises pobres através de «mecanismos de controlo administrativos». Uma
outra via consistira em recorrer a incentivos fiscais que estimulem os consumidores a
procurar alternativas ambientalmente sustentaveis (ver Capitulo 4), dependendo em grande
parte da elasticidade da procura no que respeita aos precos e aos rendimentos. Estes e outros
mecanismos destinados a conter a deterioracdo do ambiente constituem objecto dos capitulos
seguintes. Todavia, estes problemas apontam também os motivos pelos quais, nos paises do
Terceiro Mundo, o Estado deveria desempenhar um papel mais activo na institui¢do de um
modelo de desenvolvimento ambientalmente sustentdvel. Um outro dominio onde o
problema difere por confronto com os paises desenvolvidos ¢ a urbanizagao e a localizagao
das actividades industriais (vide Capitulo 6). A rapida expansao urbana observada em muitos
dos paises em vias de desenvolvimento traz consigo a devastacdo do meio ambiente, ndo s6
em virtude do aumento do consumo de energia, mas também devido aos fendmenos de
superpopulagdo e ao consequente agravamento do equilibrio entre a concentracao
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demografica e as respectivas infraestruturas de suporte. Qui¢a a razdo fundamental para a
degradacdo do ambiente nos paises pobres seja (como sera sustentado no Capitulo 2) o facto
de o crescimento econdmico no caso latente depender, em larga escala, da exploragdo dos
recursos naturais - ¢ que as tecnologias melhoradas exercem um papel relativamente
insignificante na geragdo do crescimento. Por conseguinte, o crescimento econdmico nestes
paises, a par da erradicacdo da pobreza e com base nas transformacgdes tecnoldgicas, detém a
chave do desenvolvimento sustentdvel a longo prazo.

PROMOVER O DESENVOLVIMENTO AMBIENTALMENTE
SUSTENTAVEL: OS INSTRUMENTOS

Grande parte do que atras ficou exposto incidiu na maneira como o Estado deve encarar o
problema do ambiente e desenvolvimento. O Estado podera, por exemplo, realizar
investimentos directos que visem compensar as perdas de capital natural, detendo (ou, se
possivel, invertendo), assim, as tendéncias negativas. Nos paises em vias de
desenvolvimento, o Estado pode adaptar as estratégias de desenvolvimento de molde a
enquadra-las com os objectivos ambientais, influenciar a escolha de produtos e tecnologias
através da adopcdo de mecanismos apropriados - por exemplo, incentivando (ou
dissuadindo) os investimentos em sectores ou sub-sectores especificos da economia - e ainda
influenciar os consumidores na escolha de produtos ou servigos, entre muitas outras formas
de interven¢do. A mais Obvia consiste, naturalmente, em fazer uso de instrumentos politicos
aplicados ao mercado (como taxas e subsidios), tendo por finalidade cercear o consumo do
capital natural e reduzir os niveis de poluicdo. Tais instrumentos destinam-se geralmente a
incorporar na estrutura interna os custos externos impostos a comunidade, de modo a que os
factores que constituem a causa dos danos ambientais se articulem com os objectivos de
defesa do ambiente. Mas havera também que reconhecer a existéncia dos «mercados em
falta» (Capitulo 2) na utilizagdo de instrumentos aplicados ao mercado, pelo que o Estado se
vé frequentemente obrigado a recorrer ao chamado método de «regulamentacdo e
fiscalizacao», o qual define as normas ambientais a respeitar no que se refere a producao de
bens e servigos na economia (Capitulo 4). Como corolério, acrescente-se que, em certos
sectores vitais, o proprio Estado poderd optar por chamar a si a responsabilidade pela
producdo de determinados servigos, tais como assegurar um ambiente urbano mais limpo
através de sistemas melhorados de eliminacao de residuos, purificagdo de aguas, etc. Ao
Estado caberda fomentar o desenvolvimento de tecnologias ndo poluentes, por recurso a
financiamentos ou outros mecanismos de apoio, além da criagdo de um ambiente de mercado
favoravel ao desenvolvimento de tecnologias ndo lesivas do meio ambiente.

ORGANIZACAO DA OBRA

Os capitulos contidos na presente obra estdo organizados do seguinte modo: o Capitulo 2
analisa o papel fulcral desempenhado pela tecnologia no debate em torno da problematica
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ambiente-desenvolvimento, particularmente com o intuito de averiguar se as politicas
ambientais envolvem necessariamente uma solucdo de compromisso entre emprego €
producdo. Afirma-se neste capitulo que a proteccao do ambiente e o crescimento econdémico
sdo, sem sombra de duvida, complementares a longo prazo, se bem que a curto prazo possam
ser incompativeis. O grau de dependéncia dos paises industrializados e dos paises em vias de
desenvolvimento face aos recursos naturais para garantir o crescimento econdmico ¢
identificado como um factor-chave para o estabelecimento da interrelagdo ambiente-
desenvolvimento. O Capitulo 2 salienta ainda o papel das condicionantes estruturais na
abordagem dos problemas ambientais do Terceiro Mundo, propondo uma nova defini¢ao de
«desenvolvimento sustentavel», com base na no¢do de «ritmo ideal de exploragdao dos
recursos naturaisy. O capitulo termina com uma analise empirica dos dados relativos a
agricultura na Africa subsariana, sublinhando a necessidade de distinguir entre «crescimento
e dinamismo tecnolégico» e «subdesenvolvimento e estagnacao tecnologica» na concepgao
das politicas ambientais.

O Capitulo 3 examina as relagdes entre emprego e ambiente nos paises desenvolvidos,
apresenta e debate os indicios quantitativos das repercussoes, para a criagao de emprego, das
medidas de politica ambiental aplicadas a sectores especificos e trata da compatibilidade
entre as politicas ambientais e as politicas de emprego, identificando as areas de conflito
potencial e sugerindo medidas para as sanar.

O Capitulo 4 tem como tema os instrumentos de politica ambiental, tal como tém vindo a
ser aplicados nos paises industrializados. Aqui sdo analisadas, quer a importancia, quer as
limitagdes das medidas de politica ambiental para os paises subdesenvolvidos, em face do
seu actual estadio de desenvolvimento. A par dos instrumentos econéomicos, o Capitulo 4
debruca-se ainda sobre o papel das normas ambientais e de outras medidas de controlo da
deterioragdo do ambiente, concluindo com uma discussao sobre o ambito de aplicagao ao
mercado dos citados instrumentos, bem como as respectivas limitagcdes no quadro dos paises
em vias de desenvolvimento.

Por seu turno, o Capitulo 5 procede a um breve estudo do significado e alcance do debate
actual sobre o ambiente no contexto do Terceiro Mundo, identificando algumas das
principais preocupacdes ligadas ao ambiente, especialmente nas zonas rurais dos paises em
vias de desenvolvimento. Fornecendo exemplos concretos, este capitulo descreve as
tendéncias da degradacdo ambiental e analisa as causas que lhe estdo subjacentes, bem como
as consequeéncias inerentes, em particular para as populagdes rurais pobres destes paises. O
capitulo prossegue com uma avaliagao dos esfor¢os actualmente em curso no sentido da
resolugcdo dos problemas ambientais, identificando eventuais insuficiéncias - com vista a
extrair conclusdes sobre as politicas praticadas - e destacando, em particular, o papel das
medidas politicas orientadas para o crescimento demografico, o consumo de energia ¢ o
combate a pobreza nos paises em vias de desenvolvimento.
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Dado o projectado aumento da populacdo urbana nos paises em vias de desenvolvimento
(prevé-se que, em duas décadas, metade da populagcao destes paises resida nas cidades) e a
rapida deterioracdo do ambiente urbano, cresce a inquietagdo de que o crescimento do
emprego urbano nestes paises venha no futuro a acentuar a devastagao ambiental. O Capitulo
6 analisa os fendmenos urbanisticos, com especial incidéncia sobre o crescimento do
emprego no sector da economia paralela urbana dos paises em vias de desenvolvimento,
abordando ao mesmo tempo as questdes relacionadas com o emprego, a pobreza e o meio
ambiente urbanos. O capitulo termina com um debate acerca das opg¢des ao dispor dos
responsaveis politicos, caso estes tencionem perseguir o objectivo do emprego numa base
ambientalmente sustentavel.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento, a ter lugar no
Brasil em 1992, subestima claramente a importancia de solucdes «globais» adequadas a
dimensao «global» dos problemas ambientais. O Capitulo 7 examina sucintamente os
métodos correntes de tratamento da questdo do «patriménio comum global», além de
dissecar as consequéncias, para a criagdo de emprego nos paises em vias de
desenvolvimento, das normas e medidas ambientais adoptadas nos paises desenvolvidos.

Finalmente, o Capitulo 8 sintetiza as conclusdes dos capitulos precedentes a respeito de
conceitos, repercussdes em termos de emprego e questdes de orientagdo politica,
identificando ainda os dominios que requerem investigacdo complementar.
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AMBIENTE, DESENVOLVIMENTO E EMPREGO: 2
QUESTOES CONCEPTUAIS*

M. Karshenas™

O conteudo do presente capitulo incide sobre os aspectos analiticos das ligacdes
intrinsecas entre o ambiente, o desenvolvimento e o emprego. Se bem que a literatura sobre o
desenvolvimento ambiental e econdmico tenha conhecido um grande incremento nos tltimos
anos, os seus autores ndo se t€ém debrugado devidamente sobre a fungdo do emprego nas
relacdes entre o ambiente e o desenvolvimento. Nestas linhas, defende-se a tese de que o
emprego desempenha, de facto, um papel fundamental nos processos de degradagdo
ambiental, especialmente nos paises menos desenvolvidos. Realga-se ainda a influéncia
decisiva da criagdo de emprego nos processos ambientais, através da introdu¢do de um novo
conceito operacional, ou seja, o desenvolvimento sustentavel. Este capitulo encontra-se
dividido em quatro partes. Na primeira, aprofunda-se o relacionamento entre o emprego, a
tecnologia e o ambiente, salientando-se a accdo do emprego como variavel essencial nos
processos de degradacdo ambiental e de desenvolvimento econdmico. A segunda parte passa
em revista as relagdes entre o ambiente e o crescimento, incluindo as solugdes de
compromisso possiveis. Na terceira parte debatem-se temas fundamentais relacionados com
a degradagdo ambiental, e introduz-se um conceito original e de &mbito mais genérico - o
desenvolvimento sustentavel. Analisa-se igualmente o processo da «degradacdo ambiental
forgada» no contexto da Africa subsariana. A ultima parte trata das questdes de orientagio
politica.

EMPREGO, TECNOLOGIA E DESENVOLVIMENTO

A relagdo entre o emprego e o ambiente - que constitui o tema principal deste livro —
reveste-se de grande complexidade. Nos modelos econdémicos, ¢ partindo da premissa de que
o pleno emprego se mantém ininterruptamente, a compatibilidade e a complementaridade
entre o ambiente e o crescimento encontram a sua expressdo na produtividade, no
rendimento per capita, nas condi¢des de trabalho e até na qualidade de vida, em geral. Sera
necessario, por exemplo, adoptar politicas de proteccdo ambiental susceptiveis de conduzir, a
curto prazo, a um abrandamento do aumento de rendimento per capita (e aqui reside o
aspecto da compatibilidade) por forma a garantir a sustentabilidade, a longo prazo, do

* Este capitulo constitui uma versdo abreviada de um estudo mais amplo elaborado no ambito do Programa
Mundial de Emprego da OIT.
** Departamento de Economia da Escola de Estudos Orientais e Africanos da Universidade de Londres.
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crescimento dos rendimentos e da melhoria da qualidade de vida (aspecto da
complementaridade). O nivel de emprego, enquanto tal, ndo ¢ afectado.

A realidade, contudo, encontra-se muito aquém dos modelos ideais do pleno emprego.
Mesmo no caso dos paises industrializados, onde se poderiam eventualmente verificar
situagdes de quase pleno emprego, as teorias convencionais dificilmente encontrarao
aplicacdo, porque os ajustamentos instantaneos e faceis que as mesmas pressupdem nao sao,
seguramente, os mais adequados a sua condi¢do. Desfasamentos significativos e elevados
custos de adaptacdo conduzem frequentemente a resultados que nao se compadecem com o
mundo sem atrito dos pressupostos tedricos. Os impostos que recaem sobre as industrias
poluidoras, por exemplo, podem inviabilizar algumas unidades industriais e levar ao
encerramento de fabricas e a perda de postos de trabalho. Mesmo que, a curto prazo, os
beneficios liquidos da diminui¢ao da poluigdo se revelem positivos € se, para além disso, se
partir do principio de que a economia dispde de energias proprias que a impelem no sentido
do restabelecimento do pleno emprego, esses ajustamentos sao sempre morosos, implicando
custos consideraveis para os que sao por eles afectados (ver a este proposito o Capitulo 3).
Nestas circunstancias, os programas de reciclagem e a adop¢ao de outras politicas passiveis
de favorecer a mobilidade dos trabalhadores contribuem para uma adaptacdo menos brusca.
No entanto, nao sera de estranhar o confronto com uma certa resisténcia a introducao deste
tipo de politicas de preven¢do, em virtude das perturbagdes de indole econdmica que as
mesmas poderdo originar. Por conseguinte, podera ser necessario efectuar uma abordagem
gradual a adopcao das referidas politicas.

E 6bvio que dificilmente se poderdo descrever as condi¢cdes econdmicas existentes nas
actuais economias industriais como proximas, sequer, do pleno emprego. Alguns
economistas expressaram a opiniao de que isso podera fazer parte de uma tendéncia secular
para o crescimento da taxa de desemprego resultante do ritmo acelerado da automatizacao
industrial. Nestas circunstancias, podera falar-se de relagdes de compatibilidade e
complementaridade entre o emprego € o ambiente.

Casos ha em que se pode ser erroneamente levado a concluir que a politica ambiental se
estd a transformar numa questdo de permanentes compromissos entre o emprego € a
producdo. O problema das pescas ilustra bem este ponto (vide Caixa 1). Aqui, o livre acesso
a pesca - o qual resulta num nivel de reservas inferior ao que seria desejavel e, por
conseguinte, numa quebra da produgdo de pescado - parece conduzir a criagdo maxima de
emprego nesse sector. Em contrapartida, as politicas de protecgdo ambiental tendentes a
manuten¢do de um nivel dptimo de reservas e, consequentemente, a uma produgdo Optima de
pescado, parecem, por seu turno, ter como efeito uma quebra no emprego. Contudo,
considerando que uma maior producao de pescado pode estimular o investimento na
actividade pesqueira (dai resultando futuramente mais emprego), o0 compromisso manifesta-
se efectivamente entre uma maior taxa de emprego actual e uma ainda maior taxa de
emprego no futuro.
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O problema ¢ semelhante ao colocado pela ja familiar questdo da op¢ao dos niveis de
mao-de-obra exigidos pelas técnicas de producao, onde se verifica igual compromisso. As
politicas de proteccdo ambiental tendentes ao aumento da producdo ou do crescimento
também teriam, a longo prazo, uma relacao de complementaridade analoga com o emprego.
(ver Capitulo 3, no que se refere a demonstracdo empirica).

Caixa 1. As pescas nos paises em vias de desenvolvimento:
Rendimento e emprego a custa da deterioracdo ambiental

O principal postulado subjacente a analise econémica das pescas reza que o excesso de pesca pode
implicar um decréscimo de producdo. Se o acesso as zonas de pesca nao for limitado, os pesqueiros
serdo tentados a pescar nelas enquanto o nivel dos rendimentos obtidos se mantiver acima dos custos;
sendo os custos suficientemente baixos, o excesso de pesca tera o resultado pretendido.

Se a zona de pesca servir unicamente o mercado local - o que acontece frequentes vezes nos paises
em vias de desenvolvimento, onde os transportes € os meios de conservacao sao deficientes e o clima
tropical faz deteriorar o pescado em poucas horas - os precos podem subir em fungdo da diminuigdo
da oferta de peixe, continuando a atrair novas unidades de pesca, independentemente da quebra do
produto das pescarias devido a progressiva exaustdo dos recursos piscicolas. Na realidade, num
sistema de pescas ndo regulamentado, a medida que a populagdo e os rendimentos aumentam, a
procura sobe constantemente, tornando inevitavel a presenga simultanea de precos elevados, baixa
producdo disponivel no mercado e pesca excessiva.

Devido a pesca excessiva, a producdo de peixe fica abaixo do limiar de sustentabilidade, e ainda
mais meios de pesca sdo utilizados na captura de recursos haliéuticos, j& de si severamente afectados,
do que seria o caso se 0 acesso as pescas fosse regulamentado de modo a fixar, quer a produgio
maxima de pescado, quer o rendimento maximo por unidade pesqueira.

E no entanto, o livre acesso a esta actividade induz ao nivel maximo de emprego no sector das
pescas. Neste facto reside, por conseguinte, um possivel compromisso entre a produgdo e os
rendimentos, por um lado, ¢ o emprego, por outro. Num mercado de trabalho onde ndo haja
desemprego, o objectivo deveria ser a optimizagdo dos excedentes econdmicos e, consequentemente,
das receitas de cada pescador. Contudo, existindo mao-de-obra desempregada ou sub-empregada,
consideragdes de caracter distributivo poderdo levar a que seja mais aliciante maximizar o emprego,
permitindo-se o livre acesso, ainda que esse facto possa conduzir a uma producdo mais baixa ¢ a
rendimentos inferiores.

As politicas de regulamentacdo tentam reduzir o nimero dos efectivos pesqueiros através de meios
como o licenciamento obrigatorio dos barcos de pesca, a imposicdo de quotas de captura, a tributacao
do produto da pesca ou o controlo dos pregos do peixe, para além de restricdes respeitantes ao
diametro minimo da malha das redes. As quotas s6 terdo influéncia na manutencdo das zonas de
pesca a um nivel adequado para a renovacdo dos recursos nelas existentes; mas para se atingir esse
nivel, a actividade piscatéria tera de ser reduzida. Diferentes métodos de regulamentacdo apresentam
efeitos colaterais diversos na efici€ncia e na distribui¢ao do rendimento, os quais devem ser tomados
em consideragdo. A restricdo dos esforcos de pesca, por exemplo, implica a especificagdo das
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técnicas de pesca para cada tipo de embarcagdo, assim como a fixagdo do nimero das mesmas, o que
pode obstar a introdugao de métodos mais eficientes. O controlo dos precos transfere poucos anos. Os
projectos de florestacdo podem causar o escoamento para cursos de agua, destruindo os recursos
hali€uticos. A procura de dgua para irriga¢do ou utilizagdes industriais pode fazer baixar o nivel das
aguas, reduzindo a capacidade de sustento das reservas de peixe. A polui¢do industrial da agua pode
destruir zonas pesqueiras. Métodos de pesca destrutivos, tal como o emprego de dinamite, o arrasto
de fundo e a pesca por meio de pancadas na agua podem fazer diminuir as reservas e destruir todas as
vantagens da regulamenta¢@o para os consumidores, nao beneficiando em nada os pescadores.

As pescas s3o extremamente sensiveis as alteracdes ambientais. A constru¢do de uma barragem,
ao fazer diminuir o caudal de nutrientes, pode fazer reduzir as reservas de peixe a jusante. De um
modo geral, as barragens proporcionam grandes quantidades de pescado logo depois de finalizada a
sua contru¢do mas, frequentemente, o nivel da populagdo piscicola desce substancialmente em
poucos anos. Os projectos de florestagdo podem causar o escoamento para cursos de agua, destruindo
os recursos hali€uticos. A procura de agua para irrigagao ou utilizagdes industriais pode fazer baixar o
nivel das aguas, reduzindo a capacidade de sustento das reservas de peixe. A poluicao industrial da
agua pode destruir zonas pesqueiras. Métodos de pesca destrutivos, tal como o emprego de dinamite,
o arrasto de fundo e a pesca por meio de pancadas na agua podem fazer diminuir as reservas e
destruir viveiros. Quando ha lugar a degradagdo ambiental, qualquer uma das possiveis finalidades
alternativas que se pretendam atingir - quer se trate do emprego, da producao ou dos rendimentos
individuais dos pescadores - deveria ocupar uma posi¢do secundaria.

Projectos e praticas visando reduzir as reservas de peixe e que afectam o ambiente implicam
pesados custos para as comunidades piscatorias, na medida em que ou ha menos emprego ou 0s seus
rendimentos sdo menores. A sociedade suporta o encargo de uma produgdo de peixe mais baixa e do
aumento de prego que lhe vem associado. Todos estes custos devem ser ponderados quando da
avaliagdo de projectos e da concepgdo do enquadramento regulamentar das pescas.

A semelhanga do que acontece no caso dos custos de ajustamento do emprego acima
referidos, as politicas de proteccdo ambiental, especialmente se se revestirem de caracter
preventivo, podem igualmente confrontar-se com alguma resisténcia por parte das entidades
por elas afectadas, em virtude dos custos adicionais e da diminui¢cdo de competitividade que
podem acarretar. Tais considerandos podem igualmente levar os governos a adiarem a
imposi¢do de politicas de protecgdo ambiental, principalmente se os respectivos beneficios
s6 se vierem a concretizar a muito longo prazo. Nestas circunstincias, a introdugdo
coordenada, a nivel internacional, de medidas de protec¢do ambiental (a exemplo de acgoes,
j4 empreendidas, respeitantes a problemas ambientais globais) poderia facilitar a estatui¢ao
sobre tal matéria por cada um dos Estados.

Adoptando-se idéntica logica, ¢ Obvio que as economias que beneficiam de uma
tecnologia mais dindmica e que gozam de vantagens concorrenciais sobre os restantes paises
podem considerar mais vantajosa para si proprias a implementacgao de politicas de proteccao
ambiental. Com efeito, a negligéncia, por parte de paises com um dinamismo tecnologico
inferior, em relagdo as politicas de proteccdo ambiental, sobretudo no que respeita as
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industrias nao-competitivas - poderia ser interpretada como um subsidio, a curto prazo, aos
produtores. Porém, a longo prazo, ¢ do ponto de vista do desenvolvimento integral da
economia, essa complacéncia revelar-se-ia altamente contraproducente. O papel do
progresso tecnoldgico na protec¢do ambiental vai mais além do que o mero aperfeigoamento
de tecnologias «limpas» ou de tecnologias que fagam uma utilizacdo menos intensiva dos
recursos ambientais. O avango tecnologico favorece igualmente o crescimento da produgao,
rendimentos mais elevados e um acréscimo da competitividade, o que, por seu turno,
melhora a capacidade para resolver os problemas ambientais e levar a cabo as necessarias
adaptacdes de um modo, digamos, menos oneroso. Este facto explica a observagdo empirica
de que, quanto mais avangado for um pais e quanto mais elevados forem o seu nivel
tecnologico e o seu padrao de vida, mais limpo € o ambiente. Na base do espectro figuram os
paises em que o retrocesso tecnoldgico e a produtividade decrescente da mao-de-obra se
combinam com uma rapida deterioragdo ambiental - processo que se pode designar por
«degradacao ambiental forgada». Nestes paises, a relacdo entre o emprego, a tecnologia € o
ambiente ¢ diametralmente oposta a que se verifica nos paises avangados.

As provas concretas da significativa ocorréncia de processos de degradacdo forcada nos
paises em vias de desenvolvimento - especialmente nos paises menos desenvolvidos, € no
tocante ao sector agricola - sdo agora esmagadoras (ver Capitulo 5). Referem-se o
crescimento demografico e o aumento da pobreza, associados a marginalizacdo da mao-de-
obra, como os principais elementos integrantes deste processo. Como se demonstra no
Capitulo 5, a criagao de emprego, especialmente nos sectores nao agricolas, constitui um
elemento paliativo essencial da degradagao ambiental nos paises menos desenvolvidos. Isto
enforma um claro exemplo de como o crescimento econdémico ndo s6 complementa a
proteccao ambiental como constitui, de facto, uma condic¢ao prévia do mesmo.

O ponto acima exposto ¢ muitas vezes evitado, talvez com demasiada despreocupagao, na
literatura recente sobre a tematica do ambiente e do desenvolvimento econémico, na qual as
politicas de proteccdo ambiental sdo entendidas como um acréscimo directo do capital
natural e onde o proprio subdesenvolvimento ¢ por vezes explicado em termos da
inadequacdo da base de recursos naturais. Nao ¢ invulgar, por exemplo, que alguns dos
autores atribuam as causas da debilidade das economias e da degradacdo ambiental dos
paises africanos ao sul do Sara ao baixo racio entre o capital natural e a populagdo. Pearce e
Turner (1990, p. 47), por exemplo, defendem que «no Sahel... ¢ dificil conceber o
desenvolvimento sem se verificar um aumento dos recursos naturais». Todavia as causas,
tanto do subdesenvolvimento como dos processos de degradacdo ambiental, parecem residir
mais no atraso tecnologico, nas fracas reservas de capital artificial (leia-se fabricado pelo
Homem) e na falta de uma adequada geragao de emprego noutros sectores, que nao o agrario,
do que num baixo nivel de capital natural relativo (vide adiante). As consequéncias de erros
de concepgao como estes podem ser graves em termos de estabelecimento de politicas de
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desenvolvimento. O que nos conduz a questdo das relagdes entre o ambiente e o
desenvolvimento.

O AMBIENTE E O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Ao analisar as diferentes dimensdes dos fendmenos de interac¢ao entre o ambiente e o
desenvolvimento econdmico, deve-se estabelecer a distingdo entre a situagdo que se regista
nos paises industrializados e a que prevalece nos paises em vias de desenvolvimento.

No caso dos paises industrializados, estamos a lidar com economias numa fase pos-
industrial, caracterizadas por um aumento do peso do sector terciario, tanto no rendimento
nacional como nas exportagdes. O crescimento dessas economias revela-se na produgdo de
bens e servigos de elevada e crescente sofisticacdo tecnoldgica e grau de especializagdo e no
menor grau de utilizacdo de recursos naturais. Nelas, o desemprego ou se reveste de caracter
ciclico ou ¢ um fendémeno que depende mais da grande taxa de automatizacio das industrias
na economia em causa do que da insuficiéncia de capitais e de outros recursos
complementares. As suas preocupagdes ambientais, a nivel local, prendem-se mais com a
melhoria da qualidade de vida do que com a necessidade de se precaverem contra as ameacas
resultantes da degradacdo ambiental que impendem sobre a sua subsisténcia. Nao obstante o
racio - relativamente baixo e em declinio - entre os recursos naturais e o valor acrescentado
na sua producdo final, essas economias continuam a ser, a nivel global, as maiores
consumidoras de recursos naturais e principal fonte dos problemas ambientais que afectam
todo o planeta, como o aquecimento global, a rarefaccdo da camada de ozono, as chuvas
acidas, etc. (vide Capitulo 7).

Por outro lado, os paises em vias de desenvolvimento ainda se encontram na fase da
transi¢do de economias apoiadas no sector primario para economias industriais. O racio entre
0s recursos naturais € o valor acrescentado nestas economias ¢ muito mais elevado do que
nos paises industrializados e, para além disso, apresentam ainda uma maior elasticidade de
utilizacdo dos recursos naturais do que aqueles. Nestas economias, a maior parte das
populagdes depende, de forma imediata, da base de recursos naturais para a sua subsisténcia.
Dispdem de escasso capital artificial e, tecnologicamente, encontram-se muito aquém dos
paises industrializados. A mao-de-obra ¢ igualmente afectada pelo desemprego e pelo
subemprego maci¢o, os quais se devem mais a caréncia de capital artificial e a falta de
recursos complementares do que a um fenémeno de repeticdo ciclica ou decorrente de altas
taxas de automatizacdo. Frequentemente, a degradagdo ambiental relaciona-se mais com o
atraso da economia e com a lentiddo do crescimento econdmico do que deriva de uma
economia em crescimento, pressionando os limites da base de recursos naturais.

As caracteristicas - bem distintas, note-se - dos paises avancados e dos paises em vias de
desenvolvimento ndo implicam necessariamente que os problemas ambientais com que cada
um dos grupos se defronta sejam totalmente independentes ou que ndo tenham nada em
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comum. Os problemas ambientais a nivel planetario constituem ilustragdes significativas da
interdependéncia dos processos ambientais nos dois tipos de paises. Por exemplo, embora o
aquecimento global nos paises avancados do Norte se fique a dever, sobretudo, a poluicao
industrial, tera provavelmente efeitos mais nefastos nas economias em vias de
desenvolvimento do Sul (vide Capitulo 7).

A somar a estas interdependéncias, ha outras formas de degradacdo ambiental que sao
comuns, tanto aos paises em vias de desenvolvimento, como aos paises avangados. De entre
elas podemos enumerar a polui¢ao causada pela indastria moderna, as questdes ambientais
relacionadas com os héabitos de consumo dos grupos com altos rendimentos nos paises em
vias de desenvolvimento (por exemplo, os gases de escape dos veiculos), e os efeitos
ambientais das novas aplicagdes agricolas, tais como os adubos e os pesticidas. Por esse
motivo, talvez fosse mais ttil classificar os problemas ambientais em dois grupos: no
primeiro, os relacionados com a aplicacdo das modernas tecnologias, com o crescimento
econdmico, com os avangos tecnologicos e com niveis de rendimento e de consumo
elevados; no segundo grupo, os problemas ligados, em geral, ao atraso tecnoldgico, a
pobreza, ao desemprego, a estagnagao da tecnologia e a lentidao do crescimento. O primeiro
grupo de problemas ¢ partilhado pelos paises avangados e pelos sectores modernizados dos
paises em vias de desenvolvimento, enquanto que o segundo ¢ muito proprio do subsector
marginal desses mesmos paises. Ao proceder a andlise de ambos os tipos de problemas
ambientais sera importante ter sempre presente o tipo de economia em que 0S mesmos
surgem. A base institucional e as capacidades tecnologicas que condicionam o contexto
politico sao muito diferentes para cada um dos casos.

Compatibilidade entre o ambiente e o crescimento econémico

Qual ¢ a relagdo existente entre o crescimento econémico e a degradacdo ambiental?
Constituira esse nexo uma relagdo de complementaridade, ou deverd inelutavelmente existir
um compromisso entre os dois processos? Esta questdo tem provocado muita celeuma entre
os autores, € uma certa confusdo parece reinar quanto ao significado do compromisso e da
complementaridade neste contexto. Tal facto parece ficar dever-se, pelo menos em parte, a
natureza contraditéria das provas factuais e também, em alguma medida, ao contexto
analitico em que o problema se coloca.

As provas empiricas parecem apoiar tanto os pontos de vista dos que defendem a
existéncia da complementaridade, como os defendidos pelos adeptos das solugdes de
compromisso. A polui¢do urbana, a titulo de exemplo, parece ser um problema mais sério na
maior parte das megaldpoles dos paises em vias de desenvolvimento do que nas suas
congéneres nos paises avancgados.

Provas em série cronoldgica retiradas da experiéncia passada dos paises industrializados
sugerem, igualmente, que se tem vindo a registar ao longo do tempo uma melhoria em
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muitos aspectos da gestio ambiental. E um facto que a taxa de esgotamento de recursos
ambientais por unidade de PIB nas economias industrializadas tem vindo a declinar no
ultimo século. Mas mesmo em termos absolutos houve desenvolvimentos positivos em
algumas areas relacionadas com o ambiente como, por exemplo, nas ultimas quatro décadas,
o nivel de poluicao urbana a corresponder a substituicdo do aquecimento a 6leo por energias
alternativas menos poluidoras, os progressos nos meios de trabalho industriais, etc.

Todos estes testemunhos parecem sugerir uma correlagdo negativa entre o
desenvolvimento econdémico e a degradagao ambiental ou, dito de outra forma, uma relagao
de complementaridade entre o desenvolvimento econémico e o ambiente.

Todavia, parece também existirem provas em contrario. Problemas ambientais a nivel
planetéario (como a emissao de gases de estufa, por exemplo) parece terem vindo a crescer,
acompanhando o nivel do desenvolvimento economico. Todas as politicas que visam a
proteccao ambiental, sem excep¢do, envolvem custos em termos de recursos reais (vide
Capitulo 4), e o custo de oportunidade da proteccdo ambiental aparece, assim, como uma
redu¢do do consumo ou do investimento. Neste caso especifico parece existir uma solucao de
compromisso entre o ambiente e o desenvolvimento economico.

Como conciliar esta aparente contradicdo? A questdo da complementaridade e da
compatibilidade entre o desenvolvimento econdmico e o ambiente depende decisivamente do
seguinte conjunto de factores: a) da estrutura da economia em questdo; b) da cobertura
temporal da analise; e €) do nivel da analise, isto €, restrita ou localizada, em contraposi¢ao a
uma andlise de nivel analitico global ou holistico. O primeiro factor, ou seja, a estrutura
econdmica, determina as capacidades institucionais ou tecnoldgicas, bem como a possivel
existéncia de um vazio na economia (recursos inactivos) que podem ser mobilizados, nao so6
com vista a proteger a economia, mas também para promover o crescimento econémico. O
segundo factor, isto €, a escala temporal da analise, coloca o problema num contexto inter-
temporal - 0 que, a curto prazo, se parece com uma solucdo de compromisso poderad vir a
transformar-se numa relagdo de complementaridade quando considerada a longo prazo. O
terceiro grupo de problemas, ou seja, a distingdo entre as analises a nivel restrito e global,
coloca a questdo numa perspectiva de ambito econdmico - o que podera parecer um factor
inibidor dos custos ou de crescimento, quando olhado sob um prisma restrito ou localizado,
poderé afinal constituir um factor de crescimento quando analisado sob o ponto de vista da
economia como um todo. Muita da confusdo reinante na literatura sobre a compatibilidade
entre o ambiente e o desenvolvimento parece ter a sua origem na falta da devida atengdo a
estes factores.

Suponhamos uma economia em situagcdo de equilibrio de pleno emprego, com um ritmo
de crescimento estavel, igual a taxa do crescimento demografico. A tecnologia existe, ¢ a
economia apresenta uma situagao de pleno emprego. Uma taxa de crescimento estavel, neste
contexto, pressupde, obviamente, que a taxa de esgotamento dos recursos ambientais se
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encontra ao mesmo nivel - ou a nivel inferior - do que a taxa de regeneracao natural; logo, as
condicionantes ambientais sao ignoradas nesta hipotese. Este foi o paradigma aplicado a
discussao da maior parte da teoria convencional do crescimento econdmico na literatura que
sobre ela se debrucou. Partamos agora do principio que, a dada altura, nos apercebemos,
devido as condicionantes ambientais, que a via de crescimento até aqui seguida deixa de ser
sustentavel. Impde-se a adopcdo de medidas de protecgdo do ambiente para prevenir o
colapso do crescimento econdémico a longo prazo.

As politicas de proteccdo ambiental passiveis de aplicagdao podem ser de trés tipos. Ao
primeiro tipo pertencem as politicas preventivas, tendentes a reduzir na fonte a taxa de
esgotamento dos recursos ambientais. O principio do poluidor-pagador e varios outros
instrumentos de politica ambiental analisados com mais detalhe no Capitulo 4 constituem
exemplos de tais medidas, as quais se destinam, em principio, a influenciar o comportamento
dos agentes econdmicos (poluidores). No contexto do aquecimento global, por exemplo,
pretende-se, com este tipo de politicas, reduzir a emissao dos gases de estufa. O segundo
grupo de politicas engloba as politicas correctivas. Estas, normalmente, revestem a forma de
instrumentos que visam a despolui¢do ou a compensagdo, a posteriori, dos recursos
ambientais que se esgotaram. Retomando o exemplo dos gases de estufa, este tipo de politica
¢ tipificado pelas recentes propostas, entre outras, para fertilizar os oceanos com
oligoelementos de ferro e langar na estratosfera matéria sob a forma de particulas. O terceiro
tipo de politicas compreende as politicas de adaptacdo. De uma forma geral, assumem a
forma de investimentos com a finalidade de dotar a economia de meios que lhe possibilitem
enfrentar os indesejaveis efeitos colaterais da degradacao ambiental. [lustragdes tipicas desta
espécie de medidas sdo a criagdo de viveiros piscicolas, para compensar os peixes mortos
devido a polui¢do das aguas dos rios, a edificacdo de diques para prevenir a invasdao das
dguas do mar em caso de aquecimento global, etc. E 6bvio que, em determinadas
circunstancias, a solucdo Optima residira numa combinacdo de todos estes tipos de
providéncias.

O elemento comum aos trés tipos de politicas acima referidos consiste no facto de, em
todos os casos, a economia dever suportar custos em termos dos recursos reais - isto &,
trabalho, capital e matérias primas - os quais tém que ser afectados a proteccdo ambiental.
Uma vez que se presume o equilibrio de pleno emprego na economia, estes recursos devem
ser captados de outras actividades, o que pode fazer parecer que a protec¢dao ambiental se
efectua a custa do crescimento econdomico. Também se intui facilmente que o acrescento de
uma nova condicionante imperativa (a condicionante dos recursos ambientais) conduziria a
quebra da taxa do crescimento econdmico. Partindo-se das premissas acima enunciadas (ou
sejam, o equilibrio de pleno emprego e a presenga da tecnologia), pareceria existir, portanto,
uma certa compatibilidade entre a proteccdo ambiental e o crescimento.

No entanto, essa compatibilidade tem vida breve, o que se torna claro logo que se
reconhece que as medidas de proteccdo ambiental se impdem principalmente devido a
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circunstancia de a economia ndo seguir uma via sustentdvel de crescimento. A nao
introducdo das referidas medidas teria implicado, a longo prazo, uma quebra nos
rendimentos em virtude da exaustdo da base de recursos naturais - o que ndo teria
necessariamente de revestir aspectos catastroficos, como seria o caso de um eventual colapso
da economia. A degradacao ambiental poderia deixar vestigios através do declinio gradual
no potencial de produgdo - como por exemplo causado pela crescente polui¢ao, que acarreta
um aumento dos problemas de satide e a perda de dias de trabalho da populagdo activa. Feita
esta referéncia, as politicas ambientais O6ptimas deveriam, por defini¢do, originar, a longo
prazo, uma producdo ou um bem-estar globais maiores do que seria o caso se elas nao
existissem. Por essa razdo, o ambiente € o crescimento econdémico teriam, em termos
mediatos, uma ligagdo complementar, mesmo numa economia em situagdo de equilibrio de
pleno emprego e na presenca de tecnologia.

Numa economia com essas caracteristicas, mesmo a curto prazo, nao devera
necessariamente verificar-se compatibilidade entre o ambiente € o crescimento econdémico.
Ela depende do saldo entre os custos localizados e os beneficios generalizados, para a
economia em questdo, das politicas de melhoria ambiental. O controlo da poluicao, por
exemplo, poderda ocasionar um aumento da fauna piscicola existente nos rios, € dai um
aumento da produtividade dos pescadores. Ainda que, a curto prazo, os ganhos de
produtividade possam ser mais significativos do que o custo do controlo da poluigdo. Neste
caso, a relagdo entre o ambiente ¢ o crescimento econdmico tem uma caracteristica de
complementaridade, mesmo a curto prazo € numa economia com pleno emprego e tecnologia
fixa. O que ndo implica, alids, que seja sempre esse 0 caso, uma vez que as politicas
ambientais podem ser adoptadas tendo em vista mais a sustentabilidade da economia a longo
prazo do que os seus beneficios imediatos.

Até aqui, temos partido do principio de que a economia se encontra em situacao de
equilibrio de pleno emprego. Se acontecer que a economia se encontre num estado de
subaproveitamento de recursos - por exemplo, quando haja um grande contingente de mao-
de-obra sem emprego ou desempregada - tais recursos poderiam ser mobilizados para
proteger o ambiente, sem que tal acontega necessariamente a custa do crescimento
econdmico. A analogia com as politicas Keynesianas de gestdo da procura, numa economia
que enferme de desemprego ciclico, ¢ por demais evidente. No caso dos paises em vias de
desenvolvimento, em que se ¢ confrontado com desemprego estrutural de longa duracao e
com subemprego, as conexodes tornam-se mais complicadas. Nestas situagdes, o resultado
final depende, em primeiro lugar, do tipo de condicionantes que estdo a prejudicar o
crescimento da economia em questdo e, em seguida, do modo como a politica ambiental
colide com esse factor condicionante.

Como ilustracdo do que fica dito, se a escassez de capital representar a causa principal do
desemprego, poderiam adoptar-se politicas de protec¢dao ambiental sob a forma de obras
publicas, com utilizagdo intensiva de mao-de-obra assalariada, as que quais seriam
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favoraveis ao crescimento e geradoras de emprego, tanto a curto, como a longo prazo (ver
Capitulo 3 para mais informagdes sobre este ponto). Por outro lado, numa economia
condicionada por problemas de balanga de pagamentos, ¢ muitas vezes dificil conciliar o
duplo objectivo do crescimento e da protec¢ao ambiental a curto prazo. Isso torna-se 6bvio
nas situagdes em que a protecgdo ambiental requer a importagdo de tecnologia mais
sofisticada e de maquinaria ndo poluidora. Contudo, mesmo no caso de actividades de
proteccao ambiental com exigéncias minimas de utilizacdo imediata de divisas estrangeiras
(como, por exemplo, obras publicas que exijam um intenso trabalho bracal), a condicionante
dos cambios poderd ndo ser favoravel, uma vez que as necessidades indirectas de divisas
estrangeiras terdo de ser tidas em conta.

Até este ponto, temos partido do pressuposto de que se estd em presenca de uma dada
tecnologia de producdo. Esta hipdtese €, no entanto, altamente limitativa e irrealista,
sobretudo no que se refere aos problemas ambientais. As mudangas mais significativas no
inter-relacionamento entre a economia € 0 ambiente surgiram, no passado, em consequéncia
de alteragdes no campo tecnoldgico. A enorme capacidade do progresso tecnoldgico para
contornar muitos dos obstdculos que antigamente se temia serem capazes de conter o
crescimento econdmico (como por exemplo, a escassez de mao-de-obra, de solos e de
matérias-primas) induz uma avaliagdo optimista das possibilidades de se lidar, de forma
igualmente satisfatoria, com uma eventual futura escassez de recursos ambientais. Na
auséncia de tais mudancas tecnologicas, a proteccao ambiental tem de revestir um caracter de
substituicdo de factor e de produto ou de um crescimento mais lento da producao. Por
conseguinte, mantendo-se inalterdveis as restantes condi¢des, 0s «ajustamentos
tecnologicos» permitem obter uma maior taxa de crescimento, a0 mesmo tempo que mantém
a economia numa via sustentavel a longo prazo.

O acima exposto foi debatido no contexto de uma economia em crescimento, o que
implica que, até este momento, se tenha analisado s6 o primeiro tipo de problemas
ambientais, nomeadamente o0s que emergem em conjunturas de economias em
desenvolvimento e em fase de progresso tecnoldgico. Os segundo tipo de problemas
ambientais, ou seja, 0s que se encontram associados ao subdesenvolvimento, ao atraso
tecnologico e a lentiddo do crescimento, coloca-nos perante um tipo diferente de
consideragdes. No primeiro tipo, analisado anteriormente, o ambiente ¢ visto,
primordialmente, como um factor limitativo do crescimento econémico. No segundo tipo de
problemas, o nexo causal reveste-se de caracteristicas diferentes. Neste caso, as causas da
degradacdo ambiental residem no lento desenvolvimento e na escassez de capacidades

tecnologicas.

DEGRADACAO AMBIENTAL E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
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As obras recentemente publicadas sobre a tematica da degradacao ambiental debrugam-se
sobre dois problemas fundamentais: a avaliagdo dos recursos ambientais (ou seja, a taxa
optima de esgotamento de recursos), € a questdo da implementacdo (isto €, a intervencao
politica em face dos mercados em falta). O primeiro desses problemas, a avaliagdo, encontra-
se intimamente relacionado com o conceito de desenvolvimento sustentavel que iremos
analisar mais adiante.

No que se refere a implementagdo, diversos instrumentos de politica t€ém sido propostos,
variando desde métodos de controlo e de regulamentagdo a programas de incentivos
econdmicos, como beneficios fiscais e concessdo de subsidios, licencas transaccionaveis,
multas, etc., tendo mesmo alguns sido postos a prova em varios dos paises avancados,
integrados na respectiva regulamentagao ambiental (vide Capitulo 4).

A ideia bésica que preside aos programas de incentivo econdémico consiste em fornecer
aos utilizadores dos recursos uma ideia correcta do prego dos recursos que utilizam,
fazendo-os suportar os custos dos recursos ambientais que estdo a esgotar. A abordagem do
incentivo econdmico, defendida principalmente sob a forma do principio do «poluidor-
pagador», € portanto apresentada como um instrumento de politica geral para se lidar com a
degradacao ambiental. Um factor importante para a eficidcia da aplicagdo dos incentivos
econdmicos reside no poder que o poluidor detém sobre o mercado. E 6bvio que a maior
eficacia se obtém quando ha uma concorréncia perfeita no mercado e o poluidor ndo o
controla, aceitando os precos de produto e de servicos que nele vigoram. Contudo, com o
poder crescente do poluidor sobre o mercado, os esquemas de incentivos de mercado
transformam-se em instrumentos cada vez mais ineficazes, uma vez que ¢ permitido ao
poluidor transferir uma grande parte dos custos da poluigdo para terceiros.

A aplicabilidade e os resultados deste principio, de aceitagdo aparentemente geral,
depende de algumas premissas basicas muito importantes. Em primeiro lugar, pressupde uma
economia de mercado desenvolvida e a generalizacdo das relagdes de troca, tanto no
mercado de mercadorias como de servigos. Os mercados em falta, contudo, parecem dominar
mais a agricultura do Terceiro Mundo do que ¢ admitido pelo novo modelo ambiental (ver
Capitulo 5). Em segundo lugar, parte-se do principio de que os agentes econdmicos possuem
capacidade tecnologica para responder aos incentivos de precos. Trata-se,
fundamentalmente, da questdo da existéncia ou inexisténcia de alternativas para os agentes
econdmicos. A estreita correlagdo entre a pobreza extrema e a degradagao ambiental posta a
nu pelos autores que se ocupam das questdes do desenvolvimento sugere que o leque dessas
alternativas ¢ extremamente limitado. Em terceiro lugar, presume-se que a economia nao
sofre de distor¢cdes persistentes e importantes nem de desequilibrios estruturais, como
acontece no desemprego e subemprego maci¢os ¢ duradouros da mao-de-obra em muitos
paises do Terceiro Mundo. Tais desequilibrios podem resultar de distor¢des de pregcos mais
importantes ou de algumas causas fundamentais de natureza «estrutural», enraizadas no
subdesenvolvimento das referidas economias. O que importa, no presente contexto, ¢ que a
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verificacdo desses desequilibrios podera ter repercussdes importantes sobre o ambiente € a
sua atenuacao podera constituir, de facto, um requisito prévio para a eficacia das politicas
especialmente concebidas para a regulamentagao das matérias referentes ao ambiente.

Um exame das provas empiricas relativas aos problemas ambientais do Terceiro Mundo,
especialmente no que se refere a agricultura, rapidamente demonstrara que alguns dos casos
mais ilustrativos de degradacao ambiental se encontram estreitamente relacionados com os
factores acima referidos (ver Capitulo 5). Estes problemas ambientais t€ém normalmente
causas estruturais profundas, ligadas ao subdesenvolvimento das economias em questao e
que nao podem ser remediadas mediante a mera aplicagdo de uma regra de politica geral
como o principio do poluidor-pagador. Para se lidar com estas questdes, sera necessario
investigar primeiro em que conjunto de circunstancias sera possivel equacionar o
esgotamento dos recursos naturais com a degradacdo ambiental. Por outras palavras, ¢
necessaria uma definicao de principio do significado de degradagao ambiental e a indicagdo
de quando ¢ que a mesma se devera tornar causa de preocupacgdo. Esta ¢ a questdo, alias ja
familiar, da taxa desejavel de esgotamento dos recursos, a qual se encontra intrinsecamente
associada ao conceito de desenvolvimento sustentdvel analisado mais adiante.

O conceito de desenvolvimento sustentavel

Muitas defini¢des do conceito de desenvolvimento sustentavel tém sido propostas na
bibliografia que a ele se refere. A proliferacdo de obras sobre o desenvolvimento sustentavel
seguiu-se a sua divulgacdo pelo relatério da Comissdo Mundial para o Ambiente e o
Desenvolvimento (World Comission on Environment and Development, 1987) - igualmente
conhecido como «Relatério Brundtland» (Brundtland Report) - onde desempenhou um
importante papel na definicdo dos aspectos ambientais do desenvolvimento econémico. Este
relatorio define «desenvolvimento sustentavel» como sendo:

O desenvolvimento que preenche as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geragdes futuras satisfazerem as suas... um processo de mudanga no qual a exploragdo dos recursos, a politica
de investimento, a orientagdo do desenvolvimento tecnologico e as alteragdes institucionais se harmonizam uns
com 0s outros € aumentam tanto o potencial actual, como o futuro, de satisfagdo das necessidades ¢ aspira¢des
humanas (WCED, 1987, p. 43 ¢ 46).

Esta defini¢do, considerando correctamente a satisfacdo das necessidades e aspiragdes
humanas a longo prazo como principio dominante do conceito de desenvolvimento
sustentavel, distancia-se da defini¢do ecocentrista do desenvolvimento sustentavel da
abordagem da denominada «ecologia profunda» (veja-se, por exemplo, Naess, 1973, e
Devall and Sessions, 1985). Os ecologistas «profundos» definem o desenvolvimento
sustentavel em termos de imperativos da preservagdo do ecossistema, em vez da satisfagdo
das «necessidades e aspiragdes humanas». Acreditam que os ajustamentos tecnolégicos sao
susceptiveis de conduzir a problemas ambientais ainda mais espinhosos e onerosos e, por
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inferéncia, dado o seu prognostico de que a economia mundial hd muitos anos se encontra a
seguir uma via insustentavel, adoptam uma posi¢do contraria ao crescimento. Em casos
extremos, alguns dos defensores da «ecologia profunda» «esperam que o mundo todo retorne
ao estilo e aos padrdes de vida rurais da época pré-industrial» (Colby, 1990). No entanto, a
sua atitude oposicionista nao resiste a uma andlise rigorosa. Como se defenderd mais adiante
nestas paginas, muitos exemplos de degradagdo ambiental devem-se a falta de
desenvolvimento e crescimento, € ndo ao crescimento excessivo.

Pearce et al. (1988), partindo da defini¢do geral de sustentabilidade contida no Relatorio
Brundtland e destacando-se da atitude pessimista e anti-crescimento dos ecologistas
«profundosy», ainda definem as situagdes de sustentabilidade em termos de estabilidade das
reservas de capital natural. Estes autores sugerem a seguinte definigdo de desenvolvimento
sustentavel:

Podemos resumir as condigdes necessarias ao desenvolvimento sustentavel a estabilidade das reservas do
capital natural; em termos mais restritos, a exigéncia de alteragdes sem incidéncias negativas nas reservas de
recursos naturais, tais como o solo e a qualidade do solo, lencdis freaticos e dguas superficiais e respectiva
qualidade, biomassa terrestre, biomassa aquatica ¢ capacidade de absorcdo de residuos dos ambientes
receptores. (Pearce et al., 1988, p. 6)

De acordo com esta defini¢do, todos os exemplos de erosdo dos solos e de esgotamento
dos recursos ambientais documentados na literatura sdo preocupantes e condicionam a
adopcio de politicas tendentes a inversdo de tais tendéncias. E licito afirmar que, em todos
0s escritos que retratam casos empiricos sobre os fendmenos ambientais - onde os dados
quantitativos de esgotamento dos recursos ambientais sdo apresentados com um cunho
alarmista -, esta definicdo de desenvolvimento sustentdvel ¢ implicitamente assumida.

Uma nova definicao

Ha que definir um conceito mais esclarecedor e funcionalmente mais 1til de
desenvolvimento sustentdvel em termos de modelos de crescimento vidveis ou, por outras
palavras, de viabilidade a longo prazo do esgotamento de recursos ambientais. O
desenvolvimento sustentdvel pode ser definido segundo os padrdes de transformagdo
estrutural das reservas de capital natural ou artificial - incluindo o capital humano ¢ as
potencialidades tecnologicas -, que assegure a viabilidade de, pelo menos, uma taxa de
crescimento minimo socialmente desejavel a longo prazo. Uma taxa de crescimento minimo
socialmente desejavel podera ser definida de diferentes formas, em funcdo do nivel de
desenvolvimento e das caracteristicas socio-historicas especificas do pais em causa. Para a
maioria dos paises do Terceiro Mundo, uma defini¢do mais conveniente seria a taxa de
crescimento necessaria a satisfacdo das necessidades basicas das populagdes.

A determinacdo da taxa minima de crescimento socialmente desejavel em termos das
necessidades basicas das populagdes encerra algum significado, em virtude do eco que a
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literatura sobre esta matéria tem, frequentemente, feito das relagdes entre a pobreza e a
degradacdo ambiental. Abaixo desta taxa minima de crescimento, as opgdes de que a
economia dispoe, face ao ritmo de esgotamento dos recursos ambientais, tornam-se cada vez
mais limitadas, dando lugar a um processo de degradacdo ambiental forcada (as relagdes
entre ambiente e pobreza serdo abordadas em pormenor mais adiante). E claro que a
degradacdao ambiental forcada podera também ocorrer num tipo de economia caracterizado
por um crescimento econémico acelerado, devido a falta de um potencial adequado de
geracao de emprego, a deficiente distribuicdo da riqueza ou a persisténcia de focos de
pobreza nos sectores marginalizados da populagao activa.

Na medida em que este padrao de crescimento assimétrico ou desigual acaba por conduzir
a degradacao do meio ambiente, a ponto de comprometer a viabilidade a longo prazo do
processo de crescimento (isto €, obstando a concretizacao da taxa de crescimento minimo
atras referida), ndo se inscreve na nossa definicao de desenvolvimento sustentavel. Todavia,
mesmo nos casos em que um tal desenvolvimento desequilibrado ou assimétrico pode
revelar-se capaz de satisfazer as condi¢des indispensaveis ao estabelecimento de um modelo
de desenvolvimento sustentavel, ainda assim ¢ possivel descortinar nestes sistemas
econdmicos subeconomias insustentaveis compostas por sectores marginalizados. Nao
obstante, ao definir a insustentabilidade das subeconomias, corre-se o risco de descurar as
interligacdes entre o modelo de desenvolvimento global e as condi¢des econdmicas
prevalecentes nas subeconomias. Na verdade, sdo justamente estas interligagdes que
permitem detectar os pontos significativos de interaccdo entre a tecnologia, o emprego € o
ambiente. E, pois, fundamental ter presente que, embora os estudos realizados sobre casos
particulares que identificam situacdes de desenvolvimento insustentavel nas subeconomias
sejam, devido a sua natureza intrinseca, localizados, numa andlise dos factos concretos nao
devemos descurar as dimensdes mais vastas do problema.

Como ja tivemos ocasiao de apontar, nem todos os exemplos de esgotamento dos recursos
ambientais equivalem necessariamente a casos de degradacdo ambiental, logo
comprometedores da sustentabilidade da via do desenvolvimento. Nalgumas situacoes,
podera até o esgotamento da base de recursos ambientais justificar-se na fase inicial do
desenvolvimento, isto ¢, na transi¢do de uma economia alicer¢ada nos recursos naturais para
uma outra industrialmente diversificada e tecnologicamente amadurecida. Torna-se, por
conseguinte, importante destringar, a partida, tais situagdes de esgotamento dos recursos
ambientais que pdem em risco a sustentabilidade, a longo prazo, das vias de
desenvolvimento.

A defini¢ao de desenvolvimento sustentavel atrds sugerida em termos dos rumos de
crescimento minimo viaveis, vem trazer a lume os casos preocupantes dos paises ou
subsectores internos menos desenvolvidos, que se encontram perigosamente no limiar da
degradacao ambiental forcada. A questdo nuclear consiste em saber se o esgotamento dos
recursos nestes casos ¢ acompanhado por uma acumulagdo simultanea de reservas de capital
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artificial, pela aquisicdo de know-how tecnologico e por um modelo apropriado de
crescimento e de alteragdes estruturais que visem assegurar a sustentabilidade do processo de
desenvolvimento. Tal remete-nos, por seu turno, para o facto de os recursos ambientais nao
deverem ser tidos como factores condicionantes externos ao crescimento da economia. Pelo
contrario, sdo endogenos ao processo de desenvolvimento, no sentido em que a mesma taxa
de crescimento pode ser alcangada a ritmos diferentes de esgotamento dos recursos, em
fun¢do do modelo de crescimento e das necessarias capacidades tecnoldgicas. Claro que tudo
isto nos remete, mais uma vez, para a questdo mais genérica da complementaridade e
compatibilidade entre ambiente e crescimento econdmico, ja anteriormente debatida. No
entanto, o que devera ser aqui posto em relevo € a incontestavel complementaridade entre o
subdesenvolvimento economico e a degradagdo ambiental patente nos paises menos
desenvolvidos, vitimas de degradagdo ambiental forgada.

Naturalmente que a relagdo entre as necessidades basicas e o ambiente - evidenciada na
nossa definicdo de desenvolvimento sustentavel - era ja objecto de analise nos trabalhos
publicados na década de 70, constituindo o tema central do relatério de Barriloche (cf.
Herrera et al., 1976) e do ensaio da autoria de Matthews (1976) sugestivamente intitulado
Outer limits and human needs (Limites externos ¢ necessidades humanas). Porém, enquanto,
nestes estudos mais antigos a questao fulcral residia na compatibilidade entre o ambiente e as
necessidades humanas, ¢ bem assim nas formas possiveis de reestruturacdo da economia
mundial que permitissem alcangar o duplo objectivo da satisfacdo das necessidades humanas
e da protec¢do do ambiente, actualmente o que esta em causa - € que se revela essencial para
a nova definicdo de desenvolvimento sustentdvel atrds proposta - € a incontestavel
complementaridade entre o subdesenvolvimento econdémico e a degradacdo ambiental
patente nos paises menos desenvolvidos, vitimas de degradagdo ambiental forcada. Os
motivos da ndo sustentabilidade caracteristica deste conjunto de paises parecem residir na
escassez de reservas e na baixa taxa de aumento das reservas de capital artificial, bem como
no atraso e estagnagao tecnoldgicos, os quais, conjugados com o crescimento demografico,
obrigam a economia a depredar as suas proprias reservas de capital natural, no que constitui
um exemplo de degradacao ambiental for¢ada. Esta situagdo ndo ¢ invulgar nos paises em
vias de desenvolvimento; fortes indicios sugerem que, em muitos paises da Africa
subsariana, por exemplo, a ndo sustentabilidade releva do atraso geral da economia, que nao
exclusivamente da precaridade da dotagdo per capita dos recursos naturais.

Sustentabilidade da agricultura subsariana

Porque as economias da Africa subsariana sdo predominantemente agrarias, a
insustentabilidade dos respectivos sectores agricolas implica também, forgosamente, a
insustentabilidade das vias de desenvolvimento global. Se bem que seja esta a impressao
transmitida por um grande nimero de estudos realizados sobre casos especificos de paises ou
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regides, nao foi esbocada qualquer tentativa no sentido de determinar a insustentabilidade
das economias em causa ¢ bem assim estabelecer uma relacdo entre as diferengas de
rendimento dos diversos paises e as politicas tecnoldgicas e estratégias de desenvolvimento
global dos mesmos (FAO, 1986). Apresentamos em seguida uma analise estatistica
comparativa do rendimento agricola, tanto dos paises desta regido, como de algumas das
mais bem sucedidas economias da Asia ¢ do Norte de Africa. A principal finalidade consiste
em rever a ideia generalizada de que os obstaculos que impedem o crescimento da
agricultura africana se devem a relativamente reduzida base de capital natural e ao elevado
racio populacao/capital natural.

Embora a literatura recente denote tendéncia para discutir os problemas da agricultura
africana num contexto regional, importa realcar as diferengas substanciais entre os paises
africanos no que diz respeito a base de recursos naturais, ao clima, a vegetacdo e aos
sistemas agricolas das estruturas econdémicas globais. Para aquilatar dos efeitos das variagdes
do ecossistema no rendimento agricola, seleccionamos 22 paises de quatro sub-regides de
Africa, nomeadamente do Norte de Africa mediterranico e arido, da Africa sudano-saheliana
arida e semi-arida (englobando a Etiopia e o Quénia, da Africa Oriental), da Africa Central e
Ocidental hiimida e sub-humida e do Sudeste Africano sub-himido e semi-arido (a lista
destes paises consta dos quadros 1 a 9 incluidos no apéndice estatistico do presente capitulo).
Os resultados globais africanos sao depois comparados com o de outras vastas regides, como
o Extremo Oriente, a América Latina e os paises em vias de desenvolvimento em geral, bem
como com um numero restrito de paises asidticos (China, [ndia, Indonésia, Malasia e
Tailandia).

O crescimento da producdo per capita, entre 1961 ¢ 1990, do total das colheitas de
produtos agricolas e alimentares nos paises e regides que compdem a amostra encontra-se
representado no quadro 1, que traga com clareza o acentuado contraste entre os resultados
verificados em Africa e os de outras regides e¢ paises em vias de desenvolvimento,
particularmente notorio, quando comparado com o Extremo Oriente. Enquanto a producao
per capita de bens agricolas e alimentares em Africa diminuiu em cerca de 14 % entre 1961
e 1990, os paises do Extremo Oriente registaram no seu conjunto, em igual periodo, um
aumento de 40% e 50 % na producdo per capita de bens agricolas e alimentares,
respectivamente. O aumento correspondente ao conjunto dos paises em vias de
desenvolvimento, relativos aos mesmos produtos, cifrou-se em 23% e 30 %,
respectivamente. No que se refere a comparacao entre paises individualmente considerados,
com excepgdo do Norte de Africa, verifica-se o0 mesmo contraste clamoroso nos resultados
alcancados por quase todos os paises subsarianos, quando comparados com os paises
asiaticos que seleccionamos para a nossa amostra. Excluindo o Mali e a Costa do Marfim,
todas as economias subsarianas registaram um decréscimo da produgdo per capita de bens
agricolas e alimentares na ordem dos 40 %.
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O padrdo de crescimento da agricultura africana suscita alguns importantes comentarios.
Primeiro, & excep¢do do Norte de Africa, o crescimento negativo parece repartir-se pelas
regides agro-ecologicas africanas. Uma vez que as condi¢des agro-ecologicas das regides do
Norte de Africa sdo partilhadas pelas zonas semi-arida e semi-htimida da Africa subsariana,
os melhores resultados verificados na primeira ficardo a dever-se mais a razdes de cariz
socio-econdmico do que a causas naturais. Além disso, embora o crescimento observado nos
paises da Africa subsariana se tenha aparentemente vindo a deteriorar nas ultimas trés
décadas, o seu atraso relativamente aos paises asidticos e aos demais paises em vias de
desenvolvimento remonta a década de 60 (vide quadro 2). Dai que o declinio global na taxa
de precipitagdo média em Africa nas décadas de 70 e 80 seja apenas em parte responsavel
pelos péssimos resultados da agricultura africana, circunstancia, alias, reforgada pela
auséncia de qualquer relacdo sistematica entre o crescimento e a localizagao agro-climatica
dos paises que incluimos na amostra.

Numa segunda instancia, muito embora as taxas de expansao demografica na maior parte
dos paises africanos se situem entre as mais altas do mundo, a quebra assinalada na produgao
agricola per capita ndo se fica somente a dever ao eclevado factor de expansdo
demografica(. Ao confrontarmos as taxas de crescimento dos niveis totais de produgdo de
bens agricolas e alimentares dos paises da Africa subsariana com as de outros paises
incluidos na amostra, damo-nos conta de que os paises africanos - salvo uma ou duas
excepgoes - tém vindo a registar um atraso sistematico ao longo das ultimas trés décadas (ver
quadros 3 e 4). Por outro lado, uma anélise comparativa das taxas de crescimento de diversos
paises africanos - tal como consta dos quadros 3 e 4 -, confirma também a nog¢do anterior de
que ndo existe, aparentemente, qualquer relacdo sistematica entre o crescimento € a
localizagdo agro-ecologica dos paises que constituem a nossa amostra. Da mesma forma, um
exame atento da taxa de crescimento dos diferentes paises ao longo das ultimas trés décadas
(patente nos quadros 3 e 4) corrobora o ponto de vista anteriormente expresso sobre a
auséncia de uma correlagdo inequivoca entre a precipitacao média e o crescimento produtivo.
Alguns paises da regido sudano-saheliana, como o Chade, Mali e Senegal, por exemplo,
registaram as maiores taxas de crescimento na década de 80, justamente o periodo
caracterizado pela precipitagdo média mais baixa do apods-guerra®. Obviamente que, nao
obstante esta e outras excepgdes, o crescimento da produgdo agricola em Africa no decurso

(1) Com efeito, a Costa do Marfim, que detém uma das maiores taxas de expansio demografica em Africa (cf. quadro 8),
foi uma das poucas economias da regifio subsariana que registou uma produg@o agricola per capita positiva.

@ Claro que a pluviosidade média anual - como indicador das condigdes climatéricas favoraveis a agricultura - ¢ muito
ilusoria. A varia¢do mensal - ou mesmo didria - da pluviosidade constitui a varidvel determinante da produgdo agricola de
regadio. Nao obstante, um longo e ininterrupto periodo caracterizado por um indice de pluviosidade inferior a média (como
foi o caso de Africa durante os anos 70 ¢ 80) deve, sem duvida, ser considerado como um factor negativo para a
produtividade agricola. Em breve voltaremos a aflorar esta questdo.
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das trés décadas sucessivas referenciadas nos quadros a que temos vindo a fazer alusao
revelou uma tendéncia geral nitidamente descendente®.

Para atestar estas conclusdes, poderiamos ainda estabelecer um confronto quanto ao nivel
e ao crescimento das producdes cerealiferas entre os paises subsarianos e os demais paises
contidos na amostra. Tal como se pode inferir do quadro 5, tanto em 1961, como em 1990, as
producdes de cereais na Africa subsariana situaram-se entre as mais baixas do Terceiro
Mundo, tendo a diferenca entre estes e os restantes paises aumentado constantemente. Se
exceptuarmos a regido sudano-saheliana - que parece apresentar os piores resultados em
termos, quer de niveis, quer de crescimento -, de novo verificamos nao ser possivel
determinar qualquer correlacdo sistematica entre o nivel e o crescimento da producao
agricola e a localizagao agro-ecologica dos paises africanos.

A questdo poOe-se nestes termos: até que ponto os deficientes resultados agricolas
registados pelos paises da Africa subsariana se relacionam com a degradagio ambiental? A
FAO (1986) atribui ao esgotamento dos recursos naturais as causas da escassa producao
agricola africana. Outros, na mesma linha, v€em nesta um sintoma da degradacao ambiental
(vide, por exemplo, Perrings, 1991). Conquanto ndo subsistam duvidas de que as praticas
agricolas insustentaveis provocariam, a longo prazo, quebras significativas na produtividade
agricola, continuaria a ser um erro considerar o crescimento do sector agricola a longo prazo
um indicador da intensidade da degradacdo ambiental, principalmente porque os fracos
resultados do crescimento agricola poderdo estar relacionados com outros factores. A FAO
(1986), por exemplo, enumera seis causas para a crise da agricultura africana, entre as quais
a degradacdo ambiental (nomeadamente, temos as politicas governamentais, a expansao
demografica, o precario desenvolvimento agrario, a auséncia de transformagdes tecnologicas,
a degradacao ambiental e as condi¢gdes da economia mundial).

Uma terceira nota importante diz respeito ao facto de que, embora a producao agricola per
capita na maioria dos paises da Africa subsariana tenha decrescido entre 1961 ¢ 1990, o
panorama da produ¢do per capita, tomando em conta a populagdo rural, ¢ completamente
diverso, revelando, em contrapartida, uma tendéncia geral positiva no conjunto de todos os
paises africanos no periodo compreendido entre 1961 e 1990. Com efeito, a excepcao do
Chade, do Congo, de Mogambique, do Niger ¢ do Senegal, os restantes paises da Africa
subsariana caracterizaram-se por um aumento da produgao agricola per capita da populacdo
rural. Tal ficou a dever-se as relativamente elevadas taxas de crescimento da populagdo nao
rural da Africa subsariana (cf. quadro 8). No entanto, as economia subsarianas demonstraram
taxas de crescimento da populagdo rural mais elevadas relativamente ao Norte de Africa e
aos demais paises e regides que compdem a nossa amostra (como, alids, se encontra indicado

() Seria erréneo atribuir esta tendéncia descendente unicamente a condi¢des climatéricas adversas. De entre outros
factores econdmicos importantes, poderemos referir a crise da divida da década de 80 - e as consequentes medidas de
reestruturagdo, que provocaram cortes no investimento estatal e nos servigos de apoio a agricultura - e a dificuldade
associada a importagdo de adubos e outros produtos utilizados na agricultura - devido a crescente escassez de divisas - e a
crise do mercado agricola internacional durante a década de 80.
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no quadro 8). E precisamente o modo e a natureza da absor¢io deste aumento da populagio
rural pelo sistema agrario que ¢ tido como responsavel em parte pela devastagao dos solos e
pelo esgotamento dos recursos ambientais agricolas na Africa subsariana. Uma analise
comparativa a este respeito entre a experiéncia da Africa subsariana e a de outros paises
contidos na nossa amostra contribui para clarificar este ponto de vista.

Como o quadro 9 assinala, apesar das taxas de crescimento mais rapidas evidenciadas
pela populagdo rural africana, a pressao demografica sobre a terra aravel, em 1990 - medida
em funcdo do récio populagdo rural/terra aravel -, ficou ainda aquém, a exemplo de 1961,
dos ntiimeros respeitantes ao Extremo Oriente. Todavia, a gritante disparidade entre a Africa
e o resto do mundo (visivel através da consulta dos quadros 6 e 7) reside nas extremamente
reduzidas e estagnadas reservas de capital artificial, como o sugere, por exemplo, a irrigagao
e o emprego de adubos e tractores, bem como as respectivas transformacdes ao longo dos
anos.

REPERCUSSOES DAS POLITICAS AMBIENTAIS

A nova definicdo de desenvolvimento sustentdvel aqui proposta vem redimensionar de
forma importante o debate em torno das politicas ambientais implementadas nos paises em
vias de desenvolvimento, particularmente no que se refere as nacdes menos desenvolvidas.
Em primeiro lugar, e acima de tudo, tal implica que estas politicas, se bem que possam
revelar-se adequadas no contexto dos problemas ambientais associados ao dinamismo
tecnoldgico, poderdo ndo o ser para os problemas do mesmo género decorrentes do
subdesenvolvimento e da estagnacdo tecnoldgica. Por outro lado, realca o facto de as causas
definitivas dos problemas ambientais - que, numa primeira andlise, se manifestam através do
esgotamento, de uma forma ou outra, dos recursos ambientais - poderem residir em
processos de desenvolvimento normalmente excluidos das questdes ambientais imediatas.
Nestes casos, o objectivo das politicas ambientais devera consistir na extingdo daquelas
causas definitivas, ao invés da adop¢ao de medidas correctivas ou de adaptacdo destinadas a
reparar os danos ambientais ou a atenuar os efeitos dos mesmos.

Este principio podera ser claramente demonstrado através do exemplo de um pais vitima
de um processo de degradacdo ambiental forgada. O capital artificial inadequado, a
estagnagdo tecnologica, a falta de oportunidades de emprego, a incapacidade para suprir as
necessidades bésicas das populagdes, tudo isto, conjugado com a expansdo demografica,
conduziu a economia a um estado onde a sobrevivéncia passa pela depredacdo das reservas
de capital natural ou ambiental. Os incentivos a projectos - unicamente dirigidos para a
reparacdo do ambiente ou para a reposi¢do das reservas de capital natural, descurando as
questdes ambientais mais abrangentes - poderdo revelar-se ineficazes perante tal estado de
coisas. A reconstrucdo das reservas de capital artificial e a criacdo de emprego, mesmo em
dominios ou sectores alheios a0 meio ambiente imediato, poderd constituir um método mais
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eficaz de preservacao do ambiente. Em determinadas circunstancias, podera mesmo vir a ser
necessario explorar os recursos naturais a curto prazo, de molde a atingir estes objectivos
ambientais mais vastos. Nao se trata aqui de subestimar o significado das politicas
ambientais enquanto tal, mas tdo-s6 sublinhar os aspectos ambientais mais relevantes destas
politicas, alias facilmente negligenciados, caso optemos por perfilhar uma perspectiva
puramente ecologica.
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Apéndice Estatistico

Quadro 1.  Indices per capita da produgdo agricola
¢ alimentar, 1961-90

Continente Colheitas") % Alimentacio %
e (1979-81 = 100) aumento (1979-81 = 100) aumento
Pais

1961/62 1989/90 1961-90 1961-62 1989-90 1961-90
Africa 111,43 95,24 -14,53 109,95 95,26 -13,37
Marrocos 97,41 145,89 49,76 98,54 31,62 33,57
Tunisia 81,66 92,98 13,86 91,03 99,19 8,96
Egipto 97,41 101,99 4,70 97,95 122,67 25,24
Suddo 110,63 64,51 -41,69 94,73 67,41 -28.84
Niger 110,84 74,89 -32,44 114,66 75,54 -34,12
Chade 108,73 105,42 -3,04 111,98 94,13 -15,94
Mali 114,37 125,13 9,40 96,69 97,01 0,33
Senegal 165,73 97,44 -41,21 148,53 105,26 -29,13
Etiopia 99,64 82,69 -17,01 113,30 85,04 -24,94
Quénia 102,89 93,05 -9,56 121,43 106,77 -12,07
Costa do Marfim 79,41 91,76 15,55 79,01 94,87 20,07
Ghana 123,52 108,20 -12,40 115,43 106,79 -7,49
Nigéria 127,37 119,51 -6,17 122,07 114,11 -6,52
Camardes 2,83 84,92 -8,52 94,28 88,46 -6,17
Zaire 112,14 97,01 -13,49 116,11 95,80 -17,49
Congo 118,24 89,42 -24,37 116,11 90,26 -22,26
Tanzénia 96,72 83,83 -13,33 93,64 88,09 -5,93
Mogambique 128,30 82,46 -35,73 115,25 85,47 -25,84
Malawi 88,95 84,80 -4,67 89,28 81,81 -8,37
Madagascar 106,62 89,95 -15,63 102,94 90,14 -12,43
Extremo Oriente 81,98 114,38 39,52 80,01 121,71 52,12
India 102,89 115,80 12,55 98,59 119,77 21,48
China 69,15 120,16 73,76 66,32 133,91 101,92
Indonésia 80,78 125,13 54,90 79,38 129,72 63,41
Tailandia 77,50 109,92 41,83 78,35 104,19 32,99
América Latina 93,93 99,84 6,29 89,17 102,16 14,57
Paises em vias de
desenvolvimento 88,00 108,39 23,17 86,21 112,36 30,33

(1) indices referentes as médias bi-anuais de 1961/62 e 1989/90, respectivamente.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 2. Taxas de crescimento anual médio per capita da produgdo agricola e alimentar,
1961-90

Continente Total de colheitas Alimentagio
e
Pais

1961/70 1971/80 1981-90 1961-70 1971-80 1981-90
Africa 0,45 -1,88 -0,45 0,12 -1,50 -0,53
Marrocos 4,46 -0,77 2,20 2,48 -0.42 1,49
Tunisia -0,37 3,22 -0,66 -0,89 2,48 -0,41
Egipto 1,63 -0,09 0,18 1,27 -0,48 2,24
Sudao 1,02 -1,91 -4,18 0,14 0.25 -3,90
Niger -1,99 1,52 -3,58 -1,31 0,25 -3,22
Chade 0,06 -0,27 0,10 -0,60 -0,30 -0,84
Mali -1,47 -0,35 2,31 0,81 -0,63 -0,07
Senegal -5,73 -2,68 1,36 -4,07 -2,40 1,84
Etiopia 0,20 -0,26 -1,77 -0,36 -1,00 -1,54
Quénia 1,42 -1,08 -0,97 -0,07 2,12 0,90
Costa do Marfim 1,59 0,48 0,89 1,45 1,58 -0,72
Ghana 1,24 -3,39 0,22 1,28 -2,74 0,25
Nigéria 0,39 -2,57 1,52 0,36 2,14 1,08
Camardes 2,29 -1,37 -1,56 1,81 -1,19 -1,13
Zaire -0,45 -0,67 -0,53 -0,67 -0,84 -0,63
Congo -1,02 -0,81 -0,92 -1,09 -0,58 -0,85
Tanzénia 0,32 -0,06 -2,22 0,16 0.31 -1,52
Mogambique 0,67 -3,00 -2,11 0,89 -2,20 -1,69
Malawi 0,02 1,19 -1,73 0,29 0,96 2,13
Madagascar 1,03 -1,34 -1,34 0,92 -1,00 -1,30
Extremo Oriente 1,62 0,56 1,46 1,63 0,88 2,07
India -0,02 -0,72 1,54 -0,09 -0,15 1,85
China 3,41 0,87 2,18 3,61 1,29 3,21
Indonésia 0,68 1,72 2,33 0,84 1,86 2,64
Tailandia 1,51 1,50 0,59 1,34 1,49 0,05
América Latina 0,00 0,44 0,06 0,82 0,38 0,19
Paises em vias de
desenvolvimento 1,14 0,30 0,38 1,18 0,52 1,22

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 3. Crescimento e variagdo na producdo agricola, 1961-90

Continente Taxas médias de crescimento anual Desvio-padrao()
e
Pais

1961/70 1971/80 1981-90 1961-70 1971-80 1981-90
Africa 3,08 0,98 2,61 2,65 3,62 3,91
Marrocos 7,24 1,59 4,77 25,24 19,92 23,99
Tunisia 1,58 5,42 1,82 13,86 10,19 20,18
Egipto 4,04 2,03 2,66 8,36 3,10 2,35
Sudao 3,20 1,08 -1,18 14,18 9,04 22,66
Niger 1,00 4,46 -0,33 13,93 19,91 21,97
Chade 1,83 1,77 2,48 5,89 5,02 10,22
Mali 0,79 1,90 5,26 5,66 8,91 12,53
Senegal -3,05 0,18 4,16 17,53 41,09 30,52
Etiopia 2,56 2,09 0,63 3,54 7,36 8,47
Quénia 4,64 2,61 2,71 6,42 5,08 7,87
Costa do Marfim 5,38 4,44 2,93 9,42 7,08 5,85
Ghana 3,57 -1,19 3,58 4,67 7,69 27,13
Nigéria 3,31 0,69 4,77 3,86 5,83 4,77
Camardes 4,53 1,32 1,57 428 3,69 4,75
Zaire 2,12 2,15 2,52 4,20 2,25 1,35
Congo 1,46 1,98 2,16 2,13 1,62 3,24
Tanzania 3,33 3,28 1,48 4,98 4,15 3,55
Mogambique 2,97 0,47 0,47 3,11 6,00 3,24
Malawi 2,50 4,33 1,74 7,35 7,69 4,17
Madagascar 3,37 1,31 1,78 2,47 5,57 2,64
Extremo Oriente 4,05 2,63 3.32 1,83 3,78 2,19
india 2,27 1,44 3,67 4,37 6,80 6,55
China 5,85 2,69 3,52 4,40 421 3,92
Indonésia 2,95 3,99 4,32 5,26 2,51 3,18
Tailandia 4,56 4,18 2,35 8,23 7,86 5,27
América Latina 2,69 2,83 2,18 3,82 3,24 4,02
Paises em vias de
desenvolvimento 3,63 2,98 2,98 3,24 2,19 1,46

(1) Refere-se ao desvio-padrdo das taxas de crescimento anuais para cada sub-periodo.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 4. Crescimento e variagdo na producdo de bens alimentares, 1961-90

Continente Taxas médias de crescimento anual Desvio-padrio(!
e
Pais

1961/70 1971/80 1981-90 1961-70 1971-80 1981-90
Africa 2,75 1,36 2,53 2,04 2,81 3,12
Marrocos 5,26 1,93 4,06 16,54 13,35 15,78
Tunisia 1,06 4,67 2,07 8,78 8,89 17,09
Egipto 3,68 1,65 4,73 5,44 2,01 2,23
Sudao 2,32 3,24 -0,90 8,72 4,88 18,42
Niger 1,69 3,19 0,03 7,38 13,31 13,08
Chade 1,17 1,74 1,54 2,87 3,94 8,16
Mali 3,07 1,61 2,87 2,85 7,69 6,89
Senegal -1,39 0,47 4,64 14,12 30,83 22,50
Etidpia 2,00 1,35 0,86 1,87 5,30 6,12
Quénia 3,15 1,57 4,59 2,57 3,17 10,68
Costa do Marfim 5,25 5,54 3,10 5,19 6,26 6,77
Ghana 3,61 -0,54 3,61 3,90 6,44 21,91
Nigéria 3,28 1,12 4,33 3,32 5,18 4,09
Camardes 4,05 1,51 2,00 3,73 3,64 1,64
Zaire 1,90 1,99 2,41 1,08 2,22 1,12
Congo 1,39 2,21 2,23 1,87 1,67 2,86
Tanzania 3,17 3,65 2,18 3,78 4,12 2,78
Mogambique 3,19 0,33 0,89 1,75 3,38 1,81
Malawi 2,77 4,10 1,35 7,71 7,92 2,86
Madagascar 3,26 1,65 1,82 2,09 4,46 1,41
Extremo Oriente 4,05 2,95 3,93 1,76 2,94 1,63
india 2,19 2,01 3,99 4,02 5,81 5,42
China 6,06 3,11 4,55 4,60 2,43 2,11
Indonésia 3,11 4,13 4,64 5,86 2,95 3,09
Tailandia 4,40 4,17 1,81 6,21 8,26 5,60
América Latina 3,51 2,77 2,30 1,28 1,92 2,18
Paises em vias de
desenvolvimento 3,66 2,75 3,31 1,10 1,63 1,06

(1) Refere-se ao desvio-padrio das taxas de crescimento anuais para cada sub-periodo.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 5. Aumento e variagdo na produgdo cerealifera, 1961-90

Continente Produgio) Desvio-padrio®
e
Pais

1961/62 1989/90 Crescimento 1962-70 1971-80 1981-90
Africa 0,75 1,03 0,48 6,69 7,01 8,03
Marrocos 0,74 1,24 1,86 62,80 36,77 55,66
Tunisia 0,61 0,34 1,13 18,67 23,45 45,50
Egipto 3,08 5,35 1,97 5,64 2,75 33
Sudao 0,86 0,41 -2,65 21,79 15,28 43,72
Niger 0,53 0,38 -1,13 17,62 13,80 29,03
Chade 1,57 0,59 0,16 16,65 13,27 24,37
Mali 0,72 0,96 1,03 8,75 27,96 19,45
Senegal 0,55 0,81 1,40 23,50 34,61 25,94
Etiopia 0,72 1,22 1,87 3,39 11,47 12,51
Quénia 1,35 1,71 0,84 7,46 5,70 16,96
Costa do Marfim 0,70 0,89 0,82 8,73 12,36 10,64
Ghana 0,81 1,00 0,74 13,07 7,01 42,91
Nigéria 0,76 1,07 1,20 9,67 17,72 14,33
Camardes 0,81 1,22 1,46 6,41 10,02 11,13
Zaire 0,72 0,76 0,18 5,90 3,11 4,24
Congo 0,71 0,78 0,30 15,85 19,71 15,72
Tanzania 0,82 1,47 2,08 10,53 18,27 15,75
Mogambique 0,87 0,55 -1,62 5,17 16,41 6,86
Malawi 1,01 1,09 0,27 23,14 10,95 8,11
Madagascar 1,77 1,97 0,37 4,40 4,06 3,46
Extremo Oriente 1,20 2,86 1,34 2,89 2,88 2,49
india 0,94 1,90 1,10 7,32 8,41 6,17
China 1,28 4,11 1,81 4,88 4,82 4,16
Indonésia 1,55 3,79 1,39 5,72 3,47 3,45
Tailandia 1,71 2,03 0,27 4,52 10,61 5,00
América Latina 1,30 2,09 0,73 4,40 4,11 4,16
Paises em vias de
desenvolvimento 1,14 2,39 1,14 2,50 2,39 1,82

(1) Toneladas por hectare.

(2) Refere-se ao desvio-padrdo das taxas de crescimento anuais para cada sub-periodo.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 6. Exploracdo dos solos araveis, 1961 ¢ 1989 (milhares de hectares)
Continente
e 1989 Aumento 1961-89
Pais
Total Irrigacdo % de Total Irrigagdo % de
colheitas irrigacio colheitas irrigacio
Africa 186 995 11 186 6 31330 3391 11
Marrocos 9241 1265 14 2271 390 17
Tunisia 4700 275 6 450 210 47
Egipto 2585 2585 100 17 17 100
Sudao 12 510 1 890 15 1710 410 24
Niger 3605 32 1 1425 16 1
Chade 3205 10 0 305 5 2
Mali 2093 205 10 425 145 34
Senegal 5226 180 3 926 110 12
Etiopia 13930 162 1 2 444 12 0
Quénia 2428 52 2 638 38 6
Costa do Marfim 3 660 62 2 1030 58 6
Ghana 2720 8 0 250 8 3
Nigéria 31335 865 3 2535 65 3
Camardes 7 008 28 0 1498 26 2
Zaire 7 850 10 0 900 10 1
Congo 168 4 2 34 4 12
Tanzania 5250 153 3 2170 133 6
Mogambique 3100 115 4 451 107 24
Malawi 2409 20 1 450 19 4
Madagascar 3090 900 29 947 600 63
Extremo Oriente 382 227 128 518 34 23 865 51978 218
india 168 990 43039 25 8 004 18 354 229
China 96 115 45 349 47 9119 14 947 -164
Indonésia 21260 7 550 36 4160 3500 84
Tailandia 22126 4230 19 10 733 2 609 24
América Latina 180 090 169 522 94 48 970 66 945 137
Paises em vias de
desenvolvimento 804 135 19 849 2 107 588 4819 4

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 7. Utilizagdo de fertilizantes sintéticos e de tractores, 1961-89
Continente Utilizagdo de fertilizantes" Kg/ha Tractores
e 1988/89 por 1 000
Pais ha

1961/62 1988/89 1989
Africa 748 3773 20 1,5
Marrocos 37 316 34 3,8
Tunisia 18 105 22 5,5
Egipto 241 1040 402 20,4
Sudédo 22 48 4 1,8
Niger 0 3 1 0,1
Chade 0 5 2 0,1
Mali 0 12 6 0,4
Senegal 8 28 5 0,1
Etiopia 1 88 6 0,3
Quénia 12 121 50 0,4
Costa do Marfim 7 41 11 1,0
Ghana 2 11 4 1,5
Nigéria 2 345 11 0,4
Camardes 3 34 5 0,1
Zaire 1 6 1 0,3
Congo 1 1 6 4,2
Tanzania 3 45 9 3,5
Mogambique 4 2 1 1,9
Malawi 4 53 22 0,6
Madagascar 2 11 4 0,9
Extremo Oriente 2273 46 562 122 6,2
india 395 11342 67 5,5
China 859 25375 264 9,0
Indonésia 143 2 481 117 0,8
Tailandia 20 794 36 6,8
América Latina 1039 8 582 48 7,7
Paises em vias de
desenvolvimento 3970 8 582 77 6,3

(1) Refere-se as médias relativas aos periodos entre 1961-62 e 1988-89, em milhares de toneladas.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 8. Taxas de expansdo demografica por sectores, 1961-90

Continente Populaciio 1990 Taxas de crescimento 1961-90
e
Pais

Rural Nao-rural Total ('00s) Rural Nao-rural Total
Africa 389 141 252 971 642 112 2,02 4,44 2,78
Marrocos 9105 15955 25060 0,59 4,57 2,56
Tunisia 1986 6194 8180 -0,60 4,01 2,22
Egipto 21230 31 196 52 426 1,13 3,50 2,34
Sudao 15183 10 020 25203 1,54 6,13 2,74
Niger 6748 983 7731 2,74 7,06 3,06
Chade 4237 1442 5679 1,28 6,92 2,07
Mali 7 447 1766 9213 2,07 5,24 2,49
Senegal 5749 1578 7327 2,56 3,75 2,79
Etiopia 36732 12 508 49 240 1,84 4,71 2,37
Quénia 18 496 5 536 24032 3,12 5,51 3,54
Costa do Marfim 6 682 5316 11 998 2,42 7,49 3,86
Ghana 7 544 7 484 15028 1,84 3,70 2,64
Nigéria 70 323 38219 108 542 2,74 4,06 3,15
Camardes 7228 4 605 11833 1,43 6,90 2,71
Zaire 23 387 12 181 35568 1,97 5,50 2,82
Congo 1349 922 2271 2,39 3,48 2,79
Tanzania 21673 5645 27318 2,86 6,48 3,36
Mogambique 12 780 2876 15 656 2,21 3,98 2,47
Malawi 6574 2181 8755 2,31 7,46 3,05
Madagascar 9189 2 815 12 004 2,30 4,59 2,72
Extremo Oriente 1713 167 1073 151 2786 318 1,37 3,74 2,10
india 535601 317493 853 094 1,78 3,01 2,19
China 768 396 370 664 1139 060 1,14 4,04 1,85
Indonésia 81 845 102 439 184 284 0,57 4,38 2,18
Tailandia 33675 22 026 55701 1,48 4,97 2,48
América Latina 118 350 329729 448 079 0,37 3,54 2,39

Paises em vias de
desenvolvimento 2 287 463 1758 424 4 045 887 1,40 3,87 2,26

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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Quadro 9. Distribuigdo da populagdo e do racio populacédo / terra aravel 1961-90

Continente % de populacdo rural Racio populagiio / terra aravel
e
Pais Rural Populacio total

1961 1990 1961 1990 1961 1990
Africa 75,64 60,60 170, 03 248,53 224,81 410,10
Marrocos 64,41 36,33 110,10 98,53 170,95 271,18
Tunisia 54,95 24,28 55,62 42,26 101,22 174,04
Egipto 57,48 40,50 595,79 821,28 1 036,45 2 028,09
Sudao 85,15 60,24 89,85 121,37 105,52 201,46
Niger 96,01 87,28 140,00 187,18 145,83 214,45
Chade 93,77 74,61 100,69 132,20 107,38 177,19
Mali 91,38 80,83 245,20 355,81 268,45 440,18
Senegal 83,72 78,46 63,60 110,01 75,98 140,20
Etiopia 87,11 74,60 187,81 263,69 215,59 353,48
Quénia 86,98 76,96 418,04 761,78 480,61 989,79
Costa do Marfim 84,54 55,69 125,97 182,57 149,01 327,81
Ghana 63,38 50,20 179,19 277,35 282,71 552,50
Nigéria 72,94 64,79 110,19 224,42 151,07 346,39
Camardes 88,46 61,08 86,70 103,14 98,00 168,85
Zaire 84,25 65,75 190,13 297,92 225,68 453,10
Congo 66,77 59,40 503,73 802,98 754,48 1351,79
Tanzénia 91,63 79,34 306,62 412,82 334,64 520,34
Mogambique 88,13 81,63 254,13 412,26 288,37 505,03
Malawi 93,06 75,09 171,77 272,89 184,58 363,43
Madagascar 86,38 76,55 219,91 297,19 254,59 388,23
Extremo Oriente 76,00 61,48 320,21 448,21 422,33 728,97
India 70,63 62,78 198,27 316,94 280,73 504,82
China 82,78 67,46 524,28 799,45 633,33 1185,10
Indonésia 70,68 44,41 405,38 384,97 573,53 866,81
Tailandia 80,79 60,46 192,47 152,20 238,24 251,74
América Latina 47,38 26,41 81,06 65,72 171,10 248,81
Paises em vias de
desenvolvimento 72,71 56,54 219,00 284,46 301,20 503,14

(1) Habitantes por 1 000 hectares.

Fonte: AGROSTAT, FAO, 1991.
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QUESTOES DE EMPREGO E POLITICA AMBIENTAL 3

J. A. Doeleman”

Tal como vimos no capitulo precedente, as medidas de politica ambiental apresentam
multiplas facetas. Ao nivel global, a politica ambiental poderd ter como objecto o
crescimento demografico, as condi¢des sanitdrias da populacdo, as dimensdes globais da
economia relativamente a base dos recursos naturais, o regime de horéario laboral, ou
aspectos mais vastos da relacdo entre o ambiente e a economia. Por outro lado, ao nivel
restrito, estas medidas politicas visam problemas ambientais especificos. Uma politica
ambiental especifica destinar-se-4 a determinada categoria ou fonte de poluicdo, forma de
congestionamento urbano, processo de reciclagem ou perda de uma certa caracteristica do
patrimonio ecologico. As medidas especificas de politica ambiental giram em torno de dois
principios de actuacdo fundamentais, a saber, a «regulamentacdo e fiscalizagdo» e o recurso
aos «instrumentos econémicos», ambos examinados em pormenor no proximo capitulo. Por
agora, ocupar-nos-emos dos efeitos destas medidas politicas na criacdo de emprego, tanto no
contexto macro-econdmico, como no plano sectorial.

A exemplo de qualquer politica nova, a politica ambiental constitui uma fonte de
expectativa: ¢ que, por definicdo, as politicas novas trazem inovag¢des. Todavia, a
possibilidade de mudanca gera resisténcia, visto encerrar implicitamente uma critica dos
valores e praticas estabelecidos. Além disso, a alteragdo dos valores e praticas vigentes vem
trazer para o status quo uma redistribuicdo de interesses, contra a qual serd de esperar o
veemente protesto dos perdedores, independentemente do cariz absoluto ou relativo das
respectivas perdas. No caso vertente da politica ambiental, esta expectativa centra-se na
preocupacdo em manter o equilibrio entre a capacidade de criagdo de emprego, a
rendibilidade e a competitividade de certos sectores da economia. A este proposito, refere
um autor britanico: «Uma Gra-Bretanha despoluida podera ser favoravel a nossa saude... mas
que dizer da nossa riqueza? Sera que nos encaminhamos para uma nova vaga de
desemprego, ou uma Gra-Bretanha mais verde implicara novas oportunidades de emprego?»
(McGavin, 1991).

Tais interrogagdes poderdo ter uma resposta logo a partida. A conclusdo essencial que nos
¢ dado extrair sugere que, enquanto a politica ambiental acarreta tanto perdas como proveitos
para a criagdo de emprego, os indicios apontam para um ganho liquido em postos de
trabalho. Este resultado ndo ¢, alids, surpreendente de todo. Afinal, o objectivo da politica
ambiental consiste em prestar maior atencdo aos fendmenos do ambiente do que seria

* OIT, Genebra; e Universidade de Newcastle (Austrdlia). Com a colaboracdo de R. Mohindra nos trabalhos de
investigacao.
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possivel de qualquer outra forma, sendo que maior ateng¢do significa um acréscimo de
trabalho. Parece-nos, no entanto, teoricamente irreflectido emitir uma opinido categorica
sobre esta matéria. Se bem que as medidas de politica ambiental modificam, directa e
intencionalmente, as opcdes dos consumidores e dos produtores, causam também efeitos
indirectos no impacte que exercem na estrutura de precos, nos rendimentos € no progresso
tecnologico. Estas repercussdes far-se-do sentir no mercado de trabalho e de capitais sob
formas diferentes para cada sector, sendo dificeis de antecipar, numa base aprioristica(l). Nao
obstante, numa primeira abordagem, apercebemo-nos de que os sectores da economia
susceptiveis de virem a ser negativamente afectados pela politica ambiental sdo os que
registam um movimento de capitais relativamente intensivo. Sao disto exemplos os sectores
da energia, das induastrias quimica e mineira e dos transportes. Em contrapartida, as
actividades economicas passiveis de virem a colher beneficios da implementacao de uma
politica ambiental sdo aquelas onde se verifica uma utilizagdo intensiva da mao-de-obra, por
exemplo, os sistemas de esgotos, a reabilitacdo rural, a conservacdo de energia e a
reciclagem, para citar alguns exemplos.

As repercussOes favoraveis a criagdo de emprego que se espera venham a ter as medidas
de politica ambiental sdo enunciadas pela Comissdo Kreisky com particular audacia, quando
afirma: «A proteccdo ambiental ndo visa suprimir, mas sim criar postos de trabalho. Os
efeitos liquidos positivos da proteccdo ambiental serdo tanto mais sensiveis quanto mais
activas se revelarem as politicas ambientais» (Kreisky Commission, 1989, p. 163). Uma
avaliacdo global tao positiva como esta ¢, evidentemente, bem acolhida pelos ambientalistas,
mas insuficiente para anular a expectativa criada em torno da questdo do emprego. Os postos
de trabalho que os outros poderdo vir a ganhar pouco servira de consolacao para aqueles que
acabarao por perder o seu proprio emprego. Por este motivo, os responsaveis pelas politicas
ambientais terdo de estar atentos as transformacdes que as suas medidas poderao ocasionar
no decorrer da fase de transicao e, em conformidade, tentar minimizar os custos de transigao,
assim como levar em conta a necessidade de atribuir compensagdes. No que diz respeito a
estas ultimas, parte-se do principio que os custos com os reajustamentos econdmicos
inerentes as politicas ambientais sdo superados pelos ganhos que estas mesmas politicas
representam para a sociedade; por conseguinte, ¢ defensavel o principio de que nao deverdo
ser as pessoas empregadas num sector afectado negativamente a suportar a maior parte do
peso de uma mudanga, ja que esta encerra beneficios para a sociedade em geral; pelo
contrario, importa que os custos da mudanca sejam compartilhados por todos os
beneficiados. Nesta ordem de ideias, parece justo e construtivo compensar os efeitos
negativos de uma politica ambiental - indemnizando aqueles que suportam os custos de
reajustamento -, no intuito de evitar que qualquer grupo saia prejudicado; por outras

(D Para prever as respostas sectoriais sera necessario recorrer a um modelo de entrada-saida. Contudo, a estrutura deste
modelo (os coeficientes de entrada-saida) seria, por si s, afectada, uma vez que a politica ambiental visa desenvolver as
opg¢des tecnologicas. Alids, este modelo precisaria de ser complementado por fungdes prego-resposta por sector.
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palavras, a avaliagdo das politicas ambientais devera incidir na razoabilidade dos objectivos
e também nos aspectos econdmicos discutidos no proximo capitulo.

O presente capitulo encontra-se dividido em duas partes: a primeira ocupa-se dos ganhos
de emprego, enquanto a segunda se debruga sobre as perdas e as correspondentes medidas
compensatdrias. Na primeira parte, comeca-se por uma analise dos dados disponiveis, com
destaque para os efeitos macroecondmicos das politicas ambientais, particularmente para os
relacionados com o emprego; segue-se entdo um estudo sectorial das actividades econdmicas
passiveis de beneficiar com as iniciativas ambientais, sendo assinaladas as novas
oportunidades de emprego e investimento e indicadas as linhas mestras por que se deverao
reger a formacdo e o planeamento; em separado, far-se-4 uma avaliagdo do papel a
desempenhar pelos governos através dos seus programas de obras publicas.

Na segunda parte deste capitulo, serdo primeiramente focadas as questdes ligadas a perda
de postos de trabalho na sequéncia da implementacao de politicas ambientais, sendo ainda
incluidas recomendagdes sobre as caracteristicas das mesmas com vista a facilitar os
processos de reajustamento; de seguida, deter-nos-emos nos sectores da economia mais
sensiveis aos efeitos negativos das reformas ambientais, prosseguindo o capitulo com uma
breve referéncia aos debates ambientais centrados na influéncia exercida no mercado de
trabalho pela expansdao demografica e pelos horarios de trabalho. A tultima parte contempla
os custos eventualmente decorrentes da auséncia de uma politica ambiental: estes incluem a
hipotese de perda dos meios de subsisténcia e, nos casos mais graves, de desalojamento e
fome.

PERSPECTIVAS DE EMPREGO E POLIiTICAS AMBIENTAIS

Analise dos dados macroeconémicos

Ao longo dos ultimos anos, tém sido levados a cabo varios estudos visando avaliar ou
simular os impactes das politicas ambientais a escala global das economias. Se bem que
alguns destes estudos consistam em avaliagdes quantitativas, a maior parte deles baseou-se
em modelos macroeconométricos das economias dos paises visados. Este subcapitulo inclui
uma compilagdo sintetizada das conclusdes alcangadas®, devendo ter-se presente que as
diferencas nas metodologias empregues condicionam inevitavelmente a comparagdo dos
resultados.

A OCDE e os seus membros tém-se mostrado particularmente activos na realizagdo de
trabalhos de pesquisa; no entanto, e até a data, os dados obtidos sdo ainda incompletos. Além
disso, estas pesquisas contemplam fundamentalmente as consequéncias macroecondmicas,
pelo que as implicagdes a nivel sectorial continuam a conceder larga margem a especulagao.

2) Na preparacdo deste resumo sobre efeitos de politicas ambientais, basedmo-nos fundamentalmente em trés fontes:
OECD (1985), Pearce (1991) e Renner (1991).
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Se ja nas economias mais desenvolvidas as limitacdes do actual estado de conhecimentos
constituem motivo de apreensdo para os responsaveis pelas politicas ambientais, nos paises
em vias de desenvolvimento esta auséncia de informagdes torna-se especialmente
preocupante. Tivemos oportunidade de observar ndo s6 que os baixos niveis de
desenvolvimento representam um obstaculo a implementacao de politicas ambientais (ver
Capitulo 2), como também que uma série de problemas ambientais representa uma ameaca
ainda maior para a subsisténcia das populagdes em situagao de pobreza.

Um dos problemas que se colocam quando do levantamento dos efeitos das politicas
ambientais (ou da auséncia das mesmas) sobre o emprego reside na dificuldade (ou até na
inexequibilidade) da aplicagdo de um conceito formal de desemprego aos paises em vias de
desenvolvimento: na auséncia de subsidios de desemprego, muitos dos «desempregadosy»
véem-se forcados a procurar uma ocupacao que lhes garanta a subsisténcia; poderdao
encontrar trabalho na chamada economia paralela, camuflando assim a caréncia de oferta de
trabalho produtivo. Por conseguinte, a perda de condigdes de subsisténcia motivada por
problemas ambientais s6 pode ser observada de forma parcial ou indirecta - no crescimento
da economia paralela, nos niveis existentes de pobreza e nos fluxos migratorios internos ou
entre paises.

As conclusdes relativas ao impacte das politicas ambientais foram resumidas na Caixa 2,
encontrando-se organizadas por pais (ou paises), periodo considerado, tipo de politica
ambiental e efeitos previstos (particularmente sobre o emprego). Os estudos sdo
apresentados por ordem cronoldgica inversa®.

Q) Segundo a data de inicio de cada periodo de estudo.
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CAIXA 2. Analise de estudos macroeconémicos sobre os

A.

efeitos de politicas ambientais
Regiao

Reino Unido
Periodo

1995-2010
Politica

Quadriplicagdo até ao ano 2000 das despesas com o combate a poluicdo e
intensificacdo das medidas de preservagdo dos recursos hidricos.

Conclusoes

A partir dos niveis-base, o PNB aumentara, numa primeira fase para descer por volta
do ano 2010, embora em menos de 1%; os ganhos de emprego atingirdo os 682.000
postos de trabalho por volta do ano 2005, enquanto o desemprego diminuirda em
365.000 postos de trabalho (neste ponto o modelo atinge o pleno emprego) (Barker e
Lewney, 1991, com base no Modelo Dindmico Multi-sectorial de Cambridge, citado
por Pearce, 1991).

Regiao
Reino Unido
Periodo
1995-2010
Politica
Taxa sobre emissoes de carbono (30 libras esterlinas por tonelada).
Conclusoes

Ligeira redug@o sobre o nivel base do PNB; diminui¢do do desemprego em 70.000
postos de trabalho (Sondheimer, 1991, citado por Pearce, 1991).

Regiao

Estados Unidos
Periodo

Proximos 75 anos
Politica

Abrandamento do processo de aquecimento global (medidas preventivas) ou
adaptacdo a situacdo criada através da construgdo de quebra-mares, de obras para
contengdo de inundagdes, de trabalhos de reimplantacéo, etc. (medidas repressivas).

Conclusoes

Em termos comerciais, a adaptagdo revela-se mais econdémica, uma vez que apenas
13% da producdo norte-americana ¢é sensivel as alteracdes climatéricas; as
implicagdes a nivel de emprego sdo incertas. (NOTA: (a) os prejuizos ambientais
decorrentes de uma politica repressiva sao avaliados apenas no contexto do impacte
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na exploracdo humana dos recursos em causa; (b) ndo sdo tidas em linha de conta as
vantagens inerentes as medidas de reducdo das emissdes de carbono, por exemplo,
em termos de diminuicdo da poluicdo atmosférica e dos seus efeitos negativos sobre
0s ecossistemas, os centros populacionais e a satde publica, assim como em termos
de restricdo dos custos em divisas inerentes a uma menor dependéncia dos veiculos
motorizados particulares (Nordhaus, 1991, citado por Cairncroos, 1991, ¢ Pearce,
1991. A revista «The Economist» (Londres), de 7 de Julho de 1990, publicou um
artigo de Nordhaus sobre esta mesma matéria).

Regido
Noruega
Periodo
1990-2010
Politica
Taxa sobre as emissdes de carbono visando manter os niveis registados no ano 2000.
Conclusées

Redugdo de 2,7% para 2,3% da taxa de crescimento anual do PNB; quebra de 4,7%
nas importagdes € nas exportagdes; diminuigdo de 1% no investimento; os efeitos
liquidos sobre o emprego sdo aparentemente negligenciaveis (Glomsrod et al., 1990,
citado por Pearce, 1991).

Regido

Reino Unido
Periodo

1990-2005
Politica

Taxa sobre as emissdes de carbono visando atingir em 2005 uma redugdo na ordem
dos 20%, relativamente aos niveis assinalados em 1990.

Conclusoes

Ganhos substanciais a nivel de emprego; a desactivagdo dos equipamentos
antiquados viabiliza ganhos de produtividade na indistria, que registara um aumento
(1) de competitividade (Ingham e Ulph, 1990, citado por Pearce, 1991).

Regido
Global
Periodo
Década de 1990
Politica
Medidas de politica ambiental de caracter ndo especifico.
Conclusées

Optimismo cauteloso quanto aos efeitos liquidos no emprego em paises membros da
OCDE, e menor optimismo para as perspectivas a curto prazo na Europa Oriental e
antiga Unido Soviética; questdes sem resposta para os paises em vias de
desenvolvimento (ILO, 1990, p. 40 ¢ ss.).
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Regiio
Europa Ocidental
Periodo
Década de 1990
Politica
Medidas de politica ambiental de caracter ndo especifico.
Conclusées

Efeitos liquidos sobre o emprego extremamente positivos (Kreisky Comission, 1989,

p. 163).

Regiio
Europa e antiga Unido Soviética

Periodo
Década de 1990

Politica
Medidas de politica ambiental de caracter ndo especifico.

Conclusées
Efeitos liquidos sobre o emprego neutros ou positivos; prevé-se que os paises que
avancarem com programas de proteccdo ambiental desenvolverdo uma vantagem
comparativa e, consequentemente, registardo ganhos relativamente maiores a nivel de
emprego; necessidade de programas de formagdo com vista a preencher um crescente
numero de postos de trabalho associados a proteccdo ambiental; poderdo ser criados
programas de obras publicas com o duplo objectivo da proteccdo ambiental e do
combate ao desemprego (ver também, mais adiante, o subcapitulo Obras Publicas)
(Alfthan et al., 1990).

Regiio
Franga, Alemanha, Italia ¢ Reino Unido

Periodo
1988-1997

Politica
Instalagdo de sistemas de depuracdo de anidrido sulfuroso e 6xido de azoto nas
principais unidades industriais e centrais eléctricas, com o objectivo de combater o
fenomeno das chuvas é4cidas.

Conclusées
Estimulo ao crescimento do emprego ¢ do rendimento nos primeiros cinco anos
(particularmente na Alemanha); para os trés anos subsequentes, ganhos continuos a
nivel de emprego e de rendimento em Franga e na Italia, perdas na Alemanha e no
Reino Unido (Klaassen et al., 1987, citado por Pearce, 1991).

Regido
Territorio da antiga Republica Federal Alema

Periodo

56




1986
Politica

Aumento de 10% para 85% da taxa de reciclagem de embalagens de bebidas.
Conclusoes

Ganhos relacionados com a actividade de reciclagem: 90.000 postos de trabalho;
perdas na producdo de novas embalagens: entre 15.000 e 20.000 postos de trabalho
(Renner, 1991, p. 36).

Regiao
Holanda
Periodo
1985-2010
Politica

Duplicagdo das despesas com a protec¢do ambiental (de 2% para 4% das despesas
totais); sdo incluidas medidas de poupanca de energia, investimentos nas redes de
transportes publicos, limitacdo da circulacio de meios de transporte privados,
reciclagem de lixo e redugdo da utilizagdo de fertilizantes.

Conclusoes

Reduc¢do do crescimento do PNB, ao longo de 25 anos, de 98% (na auséncia desta
politica) para 95%; aumento dos saldrios reais de 59% em vez de 61%; niveis de
emprego inalterados (Netherlands, Ministerie van Huisvesting ..., 1989, 1990; citado
por Pearce, 1991).

Regiao
Paises do Sahel
Periodo
Década de 1980
Politica
Incapacidade de limitar a sobre-explorac@o de terrenos agricolas.
Conclusoes

As novas oportunidades de emprego ndo acompanham a expansdo demografica
(Perrings, 1991).

Regiao

Paises membros da Comunidade Europeia
Periodo

Meados da década de 1980

Politica
Poupanga de energia e utilizagdo de fontes renovaveis de energia.

Conclusoes
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Ganhos de 3.800 postos de trabalho por cada milhdo de toneladas de petroleo
poupado, sendo possivel atingir uma poupanga total de 34 milhdes de toneladas
(Hohmeier et al., 1985, in Renner, 1991, p. 28).

Regido
Europa
Periodo
1980-2000
Politica
Medidas de politica ambiental de &mbito alargado.
Conclusées

Necessidade de integragdo das politicas ambientais no desenvolvimento futuro, com
o objectivo de evitar prejuizos para os mercados e perdas de postos de trabalho e de
preservar a integridade dos ecossistemas e¢ a qualidade de vida das populagdes;
atribui-se particular importancia a formagdo, com vista a reduzir ao minimo a
caréncia de mao-de-obra qualificada, por exemplo nas areas da gestdo de residuos,
tratamento de aguas, controlo da polui¢do e programas de conservacdo (CEC, 1990,
pp. 82 ¢ 83).

Regido
Holanda
Periodo
1979-1987
Politica

Duplicacdo para 5 mil milhdes de florins, entre 1979 e 1985, das despesas anuais
com a proteccdo ambiental.

Conclusoes

Dependéncia das politicas ambientais de outros paises; redugdo do PNB entre 0,3% e
0,6%; aumento dos precos ao consumidor entre 0,8/ ¢ 4,3%; baixa de cerca de mil
milhdes de florins na balanga comercial; efeitos no emprego desde uma perda de
10.000 até um ganho de 6.000 postos de trabalho, correspondendo este ultimo valor a
adopgdo de programas ambientais rigorosos noutros paises (e de auséncia de
indexacgdo salarial) (Netherlands, Centraal Planbureau, 1975, in OECD, 1985).

Regido
Austria
Periodo
1979-1985
Politica

Realizacdo das despesas «necessarias» com a protec¢do ambiental, num valor entre
1,7% e 2,5% do PNB (a percentagem real para este periodo foi de cerca de 1%).

Conclusoes
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Travagem do ritmo de crescimento anual entre 0,35% e 0,57%; efeitos sobre o
emprego nao especificados; efeitos inflacionarios anuais de 0,1% a 0,2% (Austria,
Bundesministerium fiir Gesundheit und Umweltschutz, 1980, in OECD, 1985).

Regido
Estados Unidos
Periodo
A partir de 1979
Politica
Recurso crescente a energia solar e a medidas de poupanca de energia.
Conclusées

Perda de 1 milhdo de postos de trabalho; ganhos de 4 milhdes de postos de trabalho
(Rodberg, 1979, citado por Renner, 1991, p. 27).

Regido
Finlandia
Periodo
1976-1982
Politica

Programa de protec¢do dos recursos hidricos no valor de 2,5 mil milhdes de marcos
finlandeses (precos de 1975).

Conclusoes

Aumento de 0,3% no PNB, em 1976, e de 0,6%, em 1982; subida da inflacdo de
0,2%; aumento do nivel de emprego entre 3.500 e 7.500 postos de trabalho; subida
dos salarios; efeitos negativos sobre a balanca de transac¢des correntes e a balanga de
capitais (Finland, National Board of Waters, 1978, citado em OECD, 1985).

Regido
Noruega
Periodo
1974-1983
Politica

Avaliagdo do aumento de custos no sector privado decorrentes das crescentes
despesas com a proteccdo ambiental.

Conclusoes

Subida de 1,5% no PNB devido a efeitos multiplicadores, considerando o
afrouxamento da actividade econdmica; subida de precos em 1983 entre 0,1% e
0,9%; redugdo do desemprego em 25.000 postos de trabalho (Forsund e Tveitereid,
1977, e Forsund e Waage, 1978, in OECD, 1985).

Regido
Estados Unidos

Periodo
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1973-1985
Politica

Medidas de politica ambiental em vigor.
Conclusoes

O crescimento anual do PNB diminui em 0,19%; o emprego devera ter sofrido os
efeitos inerentes (Jorgensen e Wilcoxen, 1990, citado por Pearce, 1991. Resultados
negativos semelhantes foram referidos por Pearce, com base no texto de uma palestra
proferida por Nordhaus, 1991).

U. Regido
Estados Unidos
Periodo
1970-1987
Politica
Programas federais complementares implementados no periodo de 1970 a 1980.
Conclusoes

Principal variavel, o PNB, em 1987, desce em 0,7% relativamente ao nivel base;
subida no nivel de precos de 7,4%; redug@o do desemprego em 0,4% da populagdo
activa; perdas iniciais na balanga comercial e subsequente recuperacdo com um
ganho de 1,6 mil milhdes de dolares (pregos de 1979) (Data Resources Inc., 1981, in
OECD, 1985).

V. Regiao
Franca
Periodo
1965-1974
Politica

Aumento progressivo das despesas com o controlo da poluicéo até 3,3 mil milhdes de
francos, em vez dos 2 mil milhGes reais (e outros cenarios retrospectivos).

Conclusoes

em 1974, crescimento de 0,25% sobre o nivel base do PNB (deflagdo); subida de
0,1% do indice de precos ao consumidor no periodo em causa; a redugdo maxima do
desemprego foi de 43.500 postos de trabalho em 1974 (France, Ministére de
I'Environment et du Cadre de la vie, 1980, in OECD, 1985).

Os dados apresentados nao deixam de patentear uma certa ambiguidade. Mesmo assim, a
maior parte das conclusdes indica que as politicas ambientais exercem um efeito positivo
sobre o emprego e um efeito negativo sobre o rendimento; a primeira destas conclusdes ¢
animadora, ao invés da ultima. No entanto, a semelhanca do que sucede com outros
pardmetros macroecondémicos, os efeitos sobre o rendimento parecem ser reduzidos; mais
ainda, e conforme se discutird no proximo subcapitulo, pode supor-se que os dados relativos
as quedas de rendimento sejam superiores aos valores reais.
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Analise das conclusoes

Como foi observado, as politicas ambientais influem favoravelmente, a curto prazo, no
emprego agregado, por oposicdo a uma eventual diminuicdo ligeira no rendimento e no
crescimento a longo prazo. Os ganhos no emprego reflectem os esforcos de proteccao
ambiental no contexto destas politicas; a curto prazo, estes ganhos sdo amplificados pela
necessidade de desenvolver as capacidades exigidas pelos referidos esforgos: por exemplo,
as medidas de controlo da poluicdo requerem investimentos na area da producdo dos
equipamentos necessarios a redu¢do das emissdes poluentes. Esta amplificagdo da actividade
produtiva, numa fase precoce da implementag¢do das politicas ambientais, poderd mesmo vir
a dar origem a um estimulo econdémico adicional e a uma subida dos rendimentos - segundo
os estudos citados, esta ultima sofre uma inversdo a longo prazo. A eventual quebra do
rendimento provocada pelas politicas ambientais merece um comentario especial: de facto,
subsiste a hipotese de as quedas registadas serem mais aparentes do que reais.

O emprego adicional e os outros factores de producdo necessarios ao cumprimento de
normas ambientais mais rigidas sdo langados na contabilidade de empresas publicas e
privadas como custos adicionais, os quais se irdo reflectir num aumento dos pregos de
produtos e servigos. Isto equivale a dizer que as politicas ambientais encerram um potencial
inflacionario, implicando uma redu¢do dos rendimentos reais das partes afectadas; contudo
(e como foi ja demonstrado), este potencial inflacionario ndo constitui, na pratica, motivo de
preocupagao®); de qualquer modo, ndo parece explicar, de forma convincente, o motivo por
que a introdu¢do de politicas ambientais conduz a quebra do rendimento: ndo so6 a inflagdo ¢
um fendémeno subordinado a uma politica monetaria conciliadora, como também ¢ mais
facilmente interpretada como um mecanismo de redistribuicdo do rendimento do que como
um factor de reducdao do mesmo.

Para obter um fundamento mais plausivel para as quedas de rendimento observadas na
sequéncia da introducdo de politicas ambientais, consideremos por um momento a hipdtese
de que a economia se encontra numa fase de aproveitamento pleno da sua capacidade
produtiva. Nesta situacdo, uma exigéncia de esforcos adicionais de protec¢do ambiental
representara uma pressdo sobre a forga de trabalho e sobre o capital, j4 comprometidos
noutras 4reas, circunstancia que acarretara um efeito de restricdo sobre as actividades
produtivas. Por conseguinte, a baixa de rendimentos, independentemente da forma pela qual
se exprime, relaciona-se directamente com a perda de produtividade, preterida em favor das
novas prioridades ambientais. Por seu turno, esta baixa de rendimentos pode vir ainda a
projectar-se no futuro, visto implicar uma reducdo na poupanga e no investimento. Todavia,
a validade desta perspectiva poderd ser contestada, caso as proprias actividades de protec¢dao

4 Ver OECD (1985), abrangendo a Austria, Finlandia, Franca, Holanda, Noruega e Estados Unidos, em que ¢ referido
um potencial inflacionario entre 0,3% e 0,5%; a UNECE (1988, Capitulo 5) afirma que os temores relativos aos efeitos
inflacionarios se revelaram infundados.
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ambiental responsaveis pela baixa de rendimentos venham, elas proprias, a encerrar um valor
produtivo - questdo a abordar mais adiante.

Naturalmente que ndo sera necessario considerar a hipotese do aproveitamento pleno da
capacidade produtiva, situacdo em que os efeitos restritivos se cingiriam aos eventuais
factores de producdo cuja oferta fosse limitada. Parece, pois, ser vidvel envidar esforgos
suplementares na area da protec¢ao ambiental sem ter de reduzir (ou, pelo menos, limitar) os
niveis de rendimento. Por exemplo, um programa ambiental de obras publicas baseado no
recurso a trabalhadores desempregados poderia, em principio, gerar os resultados ambientais
pretendidos, sem outra perda que ndo fosse a de uma inactividade indesejada.

Ap6s termos sustentado que os efeitos adversos das politicas ambientais sobre o
rendimento podem ser atenuados pelo aumento da oferta de trabalho e de outros factores de
producdo, abordemos agora uma outra razdo que suscita algumas duavidas sobre as
conclusdes referentes as quebras no rendimento e que se relaciona com as limitagdes dos
métodos de calculo do rendimento. O rendimento, avaliado segundo os métodos tradicionais,
constitui um indicador de prosperidade com base no poder de compra, ou seja, no grau de
acesso aos bens e servicos fornecidos pela economia (de mercado). Embora a qualidade do
ambiente contribua também para o bem estar (sob a forma de beneficios para a satde fisica e
mental), os economistas optaram, no passado, por negligenciar este aspecto por ndo ser um
bem comercializavel. O interesse actual pelas questdes ambientais ou pela contabilidade
«verde» resulta precisamente de uma vontade de ultrapassar estas limitagdes®.

Infelizmente, as conclusdes expostas no subcapitulo anterior baseiam-se em modelos
econdmicos com uma definicdo convencional de rendimento. Por conseguinte, ao
examinarmos os argumentos de que a introducdo das politicas ambientais acarretou quebras
moderadas no rendimento - com um efeito de desvio da forca de trabalho e dos capitais -
deveremos ter em conta que apenas foram considerados os custos inerentes as politicas, nao
tendo sido contabilizadas as vantagens. Com base num modelo de avaliacdo do rendimento
que integre os ganhos nao monetarios das politicas ambientais, sera previsivel uma subida do
rendimento, presumindo que as vantagens decorrentes das politicas ambientais ultrapassam
0s respectivos custos.

Na verdade, a contabilidade ambiental aponta para um possivel aumento do rendimento
convencional devido a introducdo das politicas ambientais, e isto porque, ao negligenciar a
vertente ambiental, limitam-se os modelos econémicos e econométricos tradicionais, tais
como os utilizados nos estudos citados. Além de produzir um rendimento ndo monetario, sob

(5) Para uma analise global, ver, por exemplo, Peskin e Lutz (1990). Recentemente, o Instituto Mundial dos Recursos
(World Resources Institutes, 1991) apelou as Nag¢des Unidas para que utilizasse a Conferéncia Mundial sobre o Ambiente e
o Desenvolvimento, a realizar no Brasil, para promover a introducdo de alteragdes nas praticas contabilisticas dos varios
paises, no sentido de as colocar em sintonia com o conceito de desenvolvimento sustentavel. Com base no exemplo da Costa
Rica, este Instituto defende que a taxa de crescimento anual de 4,6%, entre 1970 e 1989, se encontra sobreavaliada em mais
de 25%, uma vez que ndo entra em linha de conta com o rendimento perdido com a redugdo das areas florestais, da
superficie aravel e dos recursos piscicolas.
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a forma de bem-estar fisico e psicologico, o ambiente oferece os recursos de que depende a
producdo de bens e servigos comercializaveis. Considerando os recursos naturais como
dados assumidos, os modelos economicos centraram-se antes sobre o trabalho e sobre o
capital; como resultado, ndo se detiveram sobre o problema da sustentabilidade, sendo
legitimo concluir que, na auséncia de uma politica ambiental, teriam ignorado um
abrandamento da produgdo comercializavel em virtude de caréncia em recursos naturais -
logo, nao assinalariam quebras no rendimento avaliado segundo os métodos tradicionais -,
assim como nao conseguiriam apontar 0 momento em que a continuidade do crescimento
econdmico fosse posta em causa pela proteccao ambiental.

Até aqui, temos vindo a analisar os efeitos das politicas ambientais sobre o emprego € o
rendimento; debrucemo-nos agora sobre um outro aspecto macroecondmico relevante, que
tem a ver com os eventuais efeitos destas politicas sobre a balanca de pagamentos.
Lamentavelmente, a analise dos estudos ndo permite extrair qualquer prova conclusiva a este
respeito. Além disso, conforme se observard no Capitulo 7, as consequéncias a nivel de
balanca de pagamentos dependem do grau de coordenacdo internacional das politicas
ambientais; de facto, um dos objectivos da coordenagdo internacional deverd ser o de
minimizar a distor¢do introduzida pelas politicas ambientais na competitividade
internacional. Esta questdo serd também abordada no capitulo seguinte, onde ¢ adoptada a
seguinte posicao: as politicas ambientais, enquanto factores de distor¢cao da competitividade,
devem ser avaliadas no contexto dos multiplos factores que exercem um efeito idéntico,
podendo os governos optar pela concessao de compensagdes fiscais ou de outra natureza aos
sectores econdmicos injustamente afectados pelas politicas ambientais. Na verdade, dentro
dos limites da sustentabilidade, as diferentes perspectivas sobre questdes ambientais por
parte de paises ricos e pobres parecem constituir uma base legitima para negociagdes.

No subcapitulo seguinte, tecem-se algumas conjecturas sobre os efeitos das politicas
ambientais na balanca de pagamentos, no contexto do sector da proteccdo ambiental (ver
Quadro 10). As politicas ambientais, por exemplo, poderdo implicar a importacao de
equipamentos sofisticados de controlo da polui¢ao, s6 dificilmente ao alcance de paises
menos desenvolvidos e endividados, ambito em que os programas de auxilio e de
transferéncia tecnoldgica terdo oportunidade de desempenhar um papel de relevo.
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Quadro 10.  Actividades de proteccdo ambiental - Critérios seleccionados

Sector Ocupacio de  Balanca de Principais esferas
mio-de-obra  pagamentos de intervencio
Diminuigéo da polui¢do Moderada Potencial negativo(!) Privada
Reabilitagdo da agricultura Alta Favoravel(®) Privada
e publica
Energias suaves / Aumentada Primeiro negativa; positiva(l)  Privada
poupanga de energia Variavel Primeiro negativa; positivall)  Privada
Transportes e comunicagdes Baixa Favoravel®) Privada
e publica
Abastecimento de dgua e esgotos Alta Negligenciavel Publica
Reciclagem e gestdo de lixos Variavel Favoravel® Privada
Conservagdo e gestao florestal Alta Favoravel(®) Privada
e publica
Formagao e I&D na area do Alta Negligenciavel Privada
ambiente e publica
Alta Negligenciavel Privada
Administragdo ambiental e publica

(1) Importagdo dos materiais e/ou equipamentos necessarios, com subsequente poupanga em combustiveis,
particularmente nos paises menos desenvolvidos. (2) Menor dependéncia de produtos quimicos importados.

(3) Menor dependéncia de veiculos e combustiveis importados, particularmente nos paises menos desenvolvidos.

(4) Vantagem comparativa em custos de mao-de-obra nos paises menos desenvolvidos.

(5) Potencialidades turisticas.

O emprego no sector da proteccio ambiental

As politicas ambientais representam um estimulo para as actividades de protecgdo
ambiental, as quais criam mais postos de trabalho do que os perdidos nos sectores afectados
negativamente. Este principio, muitas vezes repetido, ¢ sintetizado pelo Instituto Worldwatch
da seguinte forma: «As energias renovaveis empregam mais mao-de-obra do que os sectores
do carvao ou do petréleo; a reciclagem ocupa maior numero de pessoas do que os aterros
sanitarios; os caminhos-de-ferro mais do que os automoéveis» (Renner, 1991, p. 17). Nestas
linhas, apresentamos uma perspectiva sectorial sobre as actividades econdmicas que
previsivelmente irdo beneficiar com a introdu¢do de politicas ambientais; os efeitos
negativos serdo discutidos, mais adiante no subcapitulo intitulado Perdas sectoriais.

Antes de ensaiarmos uma previsdo das areas em que as politicas ambientais terdo um
efeito expansionista, convird reconhecer tratar-se de um exercicio especulativo. Nao tendo
sido elaborada, até ao momento, uma classificacdo das actividades de proteccdo ambiental,
os modelos econdmicos sectoriais disponiveis registam problemas na distingdo entre os
efeitos positivos e negativos das politicas ambientais sobre a produgdo e o emprego(®); de
qualquer modo, a complexidade da introducdo de alteracdes relacionadas com politicas
ambientais num sistema econdmico ja de si extremamente dindmico levanta enormes
dificuldades, pelo que provavelmente ndo serd possivel programd-las num modelo
matematico capaz de gerar projeccdes sectoriais fidveis.
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Contudo, o tema das actividades de protecgdo ambiental tem criado varias ideias e
expectativas na literatura especializada e nos meios de informagdo, das quais passamos a
expor um curto resumo organizado em torno de uma classificagdo que divide o sector da
proteccao ambiental em nove subsectores; no quadro 10, podemos observar uma listagem
destes subsectores, sendo indicada - numa perspectiva de expansdo das actividades neles
enquadradas -, a ocupagdo potencial de mao-de-obra, os efeitos previstos na balanca de
pagamentos (aspecto de particular importancia para os paises menos desenvolvidos) e a
esfera de intervencao do governo. Seguem-se algumas notas sobre as perspectivas para cada
um dos subsectores.

Diminuicéo da poluicéo

O controlo da poluicdo do ar, das aguas e dos solos constitui uma das principais areas de
actividade do sector da protec¢do ambiental. Nos paises membros da OCDE, as despesas dos
sectores publico e privado com o controlo da poluicao atingiram, durante a década de 1980,
entre 1% e 2% do PIB, tendo ocupado cerca de 2% da for¢a de trabalho(”), valores que
deverdo registar uma rapida subida. Os Estados Unidos, por exemplo, esperam, até ao ano
2000, aumentar, em termos reais, de 115 para 171 mil milhdes de dolares - o equivalente a
2,8% do PIB - os gastos com o controlo de polui¢do. Na Holanda, as previsdes do Plano
Nacional de Protec¢do Ambiental apontam para um montante até 4% do PIB. Digno de nota
¢ o facto de os paises mais avancados no controlo da polui¢do industrial, ou seja, a antiga
Republica Federal Alema e o Japdo, serem exportadores liquidos de equipamentos de
controlo, enquanto outros paises, incluindo o Reino Unido e os Estados Unidos se encontram
na posi¢ao de importadores liquidos (Renner, 1991, p. 22 e ss.).

Mais do que as outras actividades de protec¢cdo ambiental, o controlo da poluicdo constitui
motivo de preocupacdo para os paises menos desenvolvidos, devido a escassez de capitais e
conhecimentos tecnoldgicos e aos potenciais custos associados em termos de divisas. Por
conseguinte, a preocupacdo com o funcionamento ambientalmente fidvel da actividade
industrial dos paises em vias de desenvolvimento podera reforcar a necessidade de ajuda
internacional e de transferéncia tecnologica no dominio do combate a poluigdo, por forma a
evitar um excesso sistematico de poluicdo industrial - igualmente observado nos paises da
Europa de Leste -, assim como para evitar falhas nos sistemas de seguranga que possam dar
origem a novas tragédias, como o desastre de Bophal na Unido Indiana.

Reabilitacdo da agricultura

(6) Estdo em curso trabalhos de desenvolvimento de modelos ambientais do tipo «entrada/saida»; ver, por exemplo,
Duchin et al. (1991).

() Foram também apresentadas estimativas mais baixas. Por exemplo, Bezdek, Wendling e Jones (1989), citados por
Pereira (1991), referem 176.000 postos de trabalho nas actividades de redugado e controlo da polui¢ao nos Estados Unidos, no
ano de 1985, para um volume de negécios de 20 mil milhdes de ddlares e investimentos no montante de 8,5 mil milhdes.
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A necessidade de reabilitagdo dos solos agricolas ilustra 0 modo como os custos dos
programas ambientais ndo se encontram apenas associados ao bem estar psicologico de
comunidades prosperas, mas também ao emprego ¢ a produtividade. Nas economias
preponderantemente agricolas (e, por extensdo, nas actividades piscatorias), este lago ¢ vital.
Apesar disso, a degradacao e a erosao dos solos agricolas sdo hoje fendmenos generalizados,
cujos factores determinantes incluem a cultura intensiva, a mono-cultura, a sobreutilizagao
de pastagens e o recurso a tecnologias que visam obter resultados a curto prazo, como, por
exemplo, as que envolvem a aplicacao de doses excessivas de fertilizantes quimicos (uma

das principais fontes de poluicdo das aguas) e de herbicidas e insecticidas perigosos.

Entre as medidas a adoptar com vista a salvaguarda de uma producao continuada contam-
se a reconstituigdo da componente organica dos solos, a constru¢do de quebra-ventos, a
prevengdo da erosdo dos solos, a rotacdo de culturas e os periodos de pousio. No entanto, o
maior obstaculo residiu, muitas vezes, ndo na necessidade de mao-de-obra, nem na produgao
sacrificada a curto prazo, mas na organizagao colectiva destas medidas®. Nalguns dos paises
mais pobres, a explicagdo poderda estar em parte na necessidade de manter a produgdo
alimentar para populacdes que duplicam praticamente em cada 25 anos. A situacdo nos
paises do Sahel, por exemplo, ¢ hoje critica (ver Caixa 3, mais adiante), enquanto, noutras
partes do mundo, o cendrio ¢ deveras preocupante. Uma sugestdo recente, no ambito da
Estratégia Nacional de Conservagdo para o Paquistdo, consistiu no emprego de efectivos
militares subaproveitados em trabalhos de reabilitacdo e recuperacdo de solos (citado por
Markandya, 1991, p. 35).

Energias suaves®/Poupanca de energia

Os pregos por grosso dos combustiveis fosseis reflectem essencialmente os baixos custos
de extrac¢do e de distribui¢do - as novas tecnologias introduzidas no sector extractivo
durante as ultimas décadas conduziram a grandes redugdes de custos -, ndo traduzindo, de
momento, nem 0s custos ambientais em termos de poluicdo atmosférica e de aquecimento
global que lhes estdo associados, nem a necessidade de preservar, para as geracdes futuras,
as reservas de petréleo, gis natural e, em menor extensdo, de carvao. Como resultado, as
energias renovaveis tém-se visto em permanente desvantagem; a energia nuclear, pelo
contrario, foi alvo, no passado, de amplos apoios estatais, isto por diversas razdes. No
entanto, s6 recentemente se comecgou a fazer uma avaliacdo realista dos perigos ambientais
inerentes a este dominio tecnoldgico.

As politicas tarifarias para o sector da energia - que tenham em conta os derrames e fugas
de consequéncias ambientais negativas - reduzirdo provavelmente a dependéncia dos

® A criagdo de projectos podera ajudar a superar as limitagdes organizacionais. A OIT, por exemplo, esta a colaborar
em dois projectos de desenvolvimento de terrenos incultos levados a cabo por grupos de mulheres na Unido Indiana. Este
trabalho conta com a participag@o dos governos da Dinamarca e da Holanda.

©®) Segundo Lovins (1977).
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combustiveis fosseis e nucleares, em virtude de um previsivel efeito de diminuicdo nos
consumos. Sao negativos os efeitos dos baixos niveis de consumo sobre o emprego; no
entanto, este saird beneficiado caso seja dada preferéncia as tecnologias de aproveitamento
das energias renovaveis. Calcula-se que, actualmente, a ocupagdao de mao-de-obra por cada
1.000 gigawatt-hora de energia produzida seja de 100 postos de trabalho/ano nas centrais
nucleares, 116 nas centrais a carvao, e 248 e 542, respectivamente para os parques de energia
solar e edlica (Renner, 1991, p. 25).

A competitividade ganha pelas tecnologias solar e e6lica com a introdu¢ao de reformas
nas politicas tarifarias para a energia nao sera extensiva aos paises em que alguns sectores da
populagdo consagram a maior parte do dia a recolha da escassa madeira disponivel para
utilizacdo como combustivel doméstico. Nestes paises, uma solucdo parcial consistiria na
plantagdo das espécies de arvores de crescimento rapido mais adequadas, como sejam a
acacia e o eucalipto. Uma alternativa energética suave ainda relativamente pouco explorada ¢
o biogas, cuja producdao devera aumentar na sequéncia das reformas tarifarias, o mesmo
devendo suceder com a producao de biocombustiveis a partir de culturas apropriadas para
esse fim; no Brasil, este tipo de combustiveis representa ja uma fraccao significativa dos
consumos(19; no entanto, as culturas destinadas a produgdo de combustiveis exigem grandes
extensoes de terrenos baratos com baixos custos de oportunidade, ndo se podendo permitir
que ponham em causa a producao alimentar ou ameacem a integridade dos espagos naturais
existentes. Por outras palavras, uma politica ambiental baseada na supressdao das distor¢des
de precos nao se deveria limitar ao campo da energia mas, antes, tomar em consideragao,
entre outros factores, o valor dos solos agricolas e dos espagos naturais; no que diz respeito a
estes ultimos, e nalguns casos, terdo também de ser levados em conta os interesses de
populagdes indigenas que ai vivam em harmonia com a natureza.

Se os custos energéticos aumentarem em virtude dos efeitos dos derrames e das fugas e
também devido a necessidade de garantir os abastecimentos futuros, a poupanga tornar-se-a
mais aliciante. Mesmo hoje, a conclusdo comum a todas as pesquisas efectuadas sobre as
economias desenvolvidas ¢ que as medidas de poupanga de energia oferecem uma maior
rentabilidade do que qualquer outro investimento na area energética: por exemplo, pensa-se
que o consumo de energia na Comunidade Europeia podera ser reduzido para metade, muito
simplesmente, através da adopcao de novos conceitos de constru¢do e de equipamentos
eléctricos mais modernos - esta margem de reducdo no consumo de energia mantém-se
mesmo em projecg¢des que contemplam um crescimento continuo do rendimento per capita
(ver Goldemberg et al., 1988). Naturalmente que os paises em vias de desenvolvimento nao

(10) Por volta de 1980, em resposta a crise do petrdleo, foram produzidos, no &mbito do Programa Nacional Brasileiro
para o Alcool, 3.500 milhdes de litros de biocombustivel, na sua maior parte a partir da cana-de-agtcar. Foram criados
41.000 postos de trabalho permanentes e 83.000 outros de indole sazonal. Este programa permitiu uma poupanca de divisas
da ordem dos 520 milhdes de ddlares. No entanto, com precos na producdo de 0,57 délares por litro, as poupangas
viabilizadas por este programa tém vindo a diminuir devido as baixas cotagdes dos combustiveis minerais nos mercados
internacionais.
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poderdo aspirar aos mesmos niveis de poupanca, considerando a ja de si escassa energia
disponivel. Mesmo assim, sé terdo a ganhar com os novos conhecimentos relativos a
poupanca de energia.

A tomada de consciéncia das vantagens inerentes as medidas de conservacao de energia
conduziu j& a muitos progressos desde a chamada crise energética da década de 1970. Entre
estes, contam-se os vidros duplos, o isolamento térmico de paredes e tectos, as lampadas de
baixa poténcia, os sistemas de aquecimento por meio de painéis solares, etc. De facto, nos
paises ricos, a taxa de crescimento do consumo de electricidade baixou ao longo da década
de 1980. No entanto, existe ainda margem para novos melhoramentos: uma energia mais cara
estimularia a introdugdo destes novos melhoramentos e encorajaria simultaneamente a
pesquisa e o desenvolvimento no campo da eficiéncia energética. Como exemplo ilustrativo
do significado dos pregos, compare-se a diferenga entre as cotagdes do petroleo, em meados
de 1991, nos Estados Unidos (0,40 dolares), e na Comunidade Europeia e Japao (entre 0,90 e
1,40 dolares). Esta diferenga reflecte-se na concepgdo dos motores ¢ nos padroes de
utilizacdo, o que explica, pelo menos em parte, o facto de o consumo de gasolina por veiculo
atingir, nos Estados Unidos, perto de 3.000 litros por ano, mais do dobro do registado na
Europa e no Japao.

Os investimentos na poupanca de energia contribuem positivamente para o emprego.
Enquanto que, nos Estados Unidos, cada milhdo de dolares despendidos na produgdo de
energia representa 12 postos de trabalho, trés estudos diferentes demonstraram que a mesma
verba aplicada a poupanca de energia representa 18 postos de trabalho no Alasca, 35 no
Oregdo ¢ entre 60 ¢ 80 no Estado de Nova lorque (Renner, 1991, p. 25 e ss.). Se atentarmos
nas grandes exigéncias em capitais do sector da produgdo de energia, ¢ provavel que em
muitos outros paises se chegue a conclusdes semelhantes.

Transportes e comunicagdes

Na Caixa 3, sdo apresentados os custos ambientais detalhados dos veiculos motorizados.
Relativamente a estes custos detalhados de natureza ndo privada faz-se uma recomendagdo
no sentido de que a totalidade dos custos imputaveis a estes veiculos - carros, autocarros ou
camides - recaia sobre o proprietario. Esta perspectiva, compartilhada por muitos
ambientalistas, traduz uma vontade de reduzir a crescente dependéncia dos transportes
privados e de desviar para os caminhos de ferro as verbas consagradas a constru¢do de novas
estradas e auto-estradas. Do mesmo modo, outros meios de transporte poderiam ser
obrigados a responder por custos ambientais ou sociais (as linhas aéreas, por exemplo, ndo
estdo sujeitas a quaisquer encargos pela polui¢do atmosférica e sonora que provocam).

Caixa 3. Custos ambientais dos veiculos motorizados
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Custos ambientais imputaveis aos veiculos motorizados ndo pagos (ou parcialmente pagos)
pelos respectivos proprietarios.

. Risco de morte e lesdes corporais. As estimativas apontam para uma cifra anual de 400.000
vitimas mortais em acidentes rodoviarios. Muito superior ¢ o nimero de pessoas atingidas por
lesdes permanentes.

o Custos diversos em termos de polui¢do, incluindo a emissdo de gases de estufa, emissoes de
chumbo e amianto e poluicdo sonora, com consequéncias negativas para a satude publica e o
ambiente urbano e ainda efeitos adversos em plantas, animais € mesmo na produgao.

o Custos associados ao congestionamento devidos & ocupagdo de terrenos com vias rodoviarias,
servicos anexos e parques de estacionamento. Nas areas urbanas, os carros podem chegar a
ocupar tanto espaco como o que se encontra disponivel para fins habitacionais. Em alternativa,
as exigéncias de espaco por parte dos automoveis podem contribuir para a dificuldade de
circulagio.

o As vias rodovidrias constituem um elemento visual ambientalmente negativo; juntamente com
0s perigos, a polui¢do e o0 congestionamento ja referidos, contribuem para degradar a qualidade
dos espacos publicos (e privados) em cidades e bairros.

. Se, por um lado, as vias rodovidrias facilitam o contacto entre as pessoas, por outro, dividem as
areas que atravessam; as artérias mais importantes transformam-se assim em barreiras fisicas e
sociais.

o A reciclagem dos materiais utilizados no fabrico de automoéveis ndo merece ainda a devida

aten¢do; os depositos de pneus queimados e os cemitérios de automoveis (por vezes em locais
de beleza paisagistica) espelham bem esta realidade.

. Embora os automoveis consumam energia, pouca atengdo ¢ dada as energias renovaveis.

Um aumento dos custos associados aos veiculos motorizados particulares ndo implica a
concessao de maiores subsidios aos transportes publicos. Sistemas de transportes publicos ha
muito em declinio ndo se encontrardo, eventualmente, equipados de molde a responder a um
renovado interesse pelas vantagens por si oferecidas. A resposta sugerida consiste em
intensificar a competitividade na exploragdo dos transportes publicos e alargar a gama de
servigos e encargos cobrados(1l).

Tarifas de transporte mais altas que reflictam os custos decorrentes com a circulagio
rodovidria, ferroviaria, aérea, fluvial ou maritima poderdo conduzir a varios
desenvolvimentos vantajosos: economizar na area dos transportes, a semelhanca do que
sucede com o consumo de energia, conduz ndo apenas a maiores indices de poupanga, mas
também a beneficios ambientais, podendo ainda estimular o desenvolvimento de alternativas
prometedoras; uma destas relaciona-se com a futura era das comunicagdes electronicas que
tornard barata a troca de informacgdes e mais comoda a tomada de decisdes a distancia,
viabilizando ainda o trabalho no lar (particularmente no sector terciario). Outro

(1n Exemplos de novos servigos sdo o transporte ferrovidrio de camides em longas distancias e o regime de concessdes a
taxis nas estagdes de caminhos-de-ferro.
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desenvolvimento, no que respeita a pequenas deslocacdes, tem que ver com a redescoberta
da bicicleta. Todavia, esta alternativa ¢ normalmente limitada pela auséncia de estruturas que
garantam aos ciclistas niveis de seguranca equiparaveis aos usufruidos pelos condutores dos
veiculos motorizados.

Os dados comparativos sobre a quota de participagdo dos diversos meios de transporte
constituem um indicador da esfera de accao das politicas ambientais para o sector. A fatia
correspondente aos veiculos particulares nas desloca¢des urbanas de passageiros na antiga
Europa de Leste (excluindo a ex-Republica Democratica Alema) e na antiga Unido Soviética
¢ de 11% a 15%. Na Europa Ocidental, o valor aproxima-se dos 45% (82% nos Estados
Unidos). As deslocacdes a pé e em bicicleta representam entre 30% e 50% em todos os
paises, excepcao feita aos Estados Unidos, onde este valor ¢ de 10%. A contribuicdo dos
transportes publicos ¢ de apenas 3% nos Estados Unidos, entre 5% e 19% na Europa
Ocidental e superior a 50% na antiga Europa de Leste (valores para o periodo entre 1978 e
1987; ver Pucher, 1990).

Se abrangidos por esta apreciagdo, os paises em vias de desenvolvimento revelariam, de
uma forma geral, os mais baixos graus de dependéncia relativamente aos automoéveis. Mais
ainda, estes paises apresentam, numa analise conjunta, redes de transportes publicos menos
desenvolvidas dos que as existentes na antiga Europa de Leste e na ex-Unido Soviética,
encontrando-se, por conseguinte, em posicdo de evitar os erros observados no mundo
ocidental e de privilegiar os transportes publicos. Com uma menor dependéncia dos meios de
transporte privados, parece ser possivel evitar alguns dos elevados custos privados, sociais e
ambientais de uma alternativa que implicaria também uma sangria tanto nas poupangas como
nas reservas em divisas. Por sua vez, estas poupancas poderiam ser investidas em capital
humano e fisico e aumentar a oferta de emprego produtivo.

Abastecimento de 4gua e esgotos

A sobrexplorag@o dos recursos hidricos, em conjun¢do com um deficiente tratamento das
aguas residuais, levanta grandes problemas ambientais num mundo sujeito a uma intensa
dindmica de urbanizagdo. O melhoramento dos sistemas de abastecimento de agua, o
tratamento das 4guas residuais e o desenvolvimento dos processos de reciclagem
(previsivelmente em redes paralelas) sdo pontos prioritarios na agenda ambiental de paises
ricos e pobres. Estes projectos podem ainda contribuir para aliviar o desemprego (ver, mais
adiante, o subcapitulo Obras Publicas) em areas de actividade que absorvem grandes
volumes de mao-de-obra. Segundo os dados relativos a Comunidade Europeia, o sector das
aguas ocupara actualmente cerca de meio milhdo de pessoas (Alfthan et al., 1990).

Uma politica tarifaria realista para o sector das aguas constituiria um importante
instrumento na redu¢ao dos consumos, no melhoramento das instalagdes ¢ na conten¢ao de
doengas. Contudo, o impacte resultante do aumento das tarifas podera assumir certa

70



gravidade, particularmente para as camadas mais pobres da populagdo urbana e para os
lavradores, com habitos, muitas vezes imponderados, de utilizagdo de grandes quantidades
de agua subvalorizada (ver, por exemplo, Jonish, 1992).

Reciclagem e gestdo de residuos

A semelhanga do que sucede com outras politicas ambientais, a reforma tarifaria podera
servir de ponto de partida a formulacdo de medidas tendentes a encorajar a reciclagem e a
conter a producdo de lixo dentro de limites sustentdveis. Por exemplo, os agregados
familiares e as empresas pagam uma taxa fixa pela recolha do lixo recolhido - um fraco
incentivo a reciclagem - razdo pelo qual o volume de lixo incinerado ou enviado para os
aterros sanitarios cresce a um ritmo preocupante. As exigéncias de acondicionamento e
embalagem, tanto no comércio internacional, como no comércio a retalho, contribuem para
agravar esta situacdo, sendo também incompativeis com os métodos tradicionais, como por
exemplo, a venda de garrafas com deposito ou a utilizagdo de recipientes proprios. Por este
motivo, tém sido propostos esquemas alternativos para incentivar os agregados familiares e
as empresas a separar o lixo antes da sua recolha, tornando, assim, a reciclagem numa opg¢ao
mais atraente. Esta separagdo seria enquadrada por um sistema de débitos e créditos em
funcao do volume de cada tipo de lixo recolhido, ficando o lixo ndo separado sujeito a taxas
penalizadoras.

A separagdo do lixo constitui um estimulo a reciclagem. A tributagdo dos materiais
virgens - sempre que estes sejam explorados numa base insustentada - representa outro meio
de melhorar a taxa de recuperacdo de materiais; tem sido ainda sugerido que os governos
deveriam obrigar as empresas a assumir a responsabilidade financeira pelos custos de
eliminagdo dos seus produtos, por forma a que este aspecto fosse levado em conta na fase de
concepgao dos mesmos.

Entre os materiais reciclaveis contam-se o vidro, os metais, o papel, muitos tipos de
plastico, pneus, matérias biodegradaveis, etc; também a agua e o calor podem ser reciclados.
Em todos estes casos, as actividades de reciclagem geram muito mais postos de trabalho que
a eliminagdo pura e simples. Segundo as estimativas para os Estados Unidos, as exigéncias
em mao-de-obra, por cada milhdo de toneladas de lixo, sdo de 2.000 postos de trabalho na
reciclagem, entre 150 e 1.100 na incineragdo (que pode ser realizada em paralelo com a
producdo de energia) e de 50 a 360 nos aterros sanitarios (Renner, 1991, p. 34). Esta
compara¢do ndo contempla o nimero de postos de trabalho envolvidos na extraccdo de
materiais «novosy; de notar que o sector mineiro se tornou um dos sectores econdémicos com
maiores exigéncias em capitais.

As estimativas para a Comunidade Europeia sobre o nimero total de pessoas envolvidas
na gestdo do lixo sugerem uma cifra entre 2 e 2,5 milhdes, a qual se espera que venha a
crescer em mais 1,2 milhdes ao longo da década de 1990 (Euroconsult, 1989). Para o
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conjunto da Europa Ocidental, os valores estimados atingem 3,5 milhdes (OECD, citado por
Lewis, 1991, p. 18); estes nimeros podem parecer exagerados, por comparacao com os dos
Estados Unidos, mas tal deve-se as elevadas exigéncias em mao-de-obra - entre 12.000 e
15.000 postos de trabalho por cada mil milhdes de dolares na Europa, contra 7.000 nos
Estados Unidos (Lewis, 1991). Maiores ainda deverdo ser os valores para os paises do
Terceiro Mundo, onde o sector da reciclagem ¢ favorecido por saldrios baixos e elevados
custos de oportunidade (em capitais e divisas) dos materiais. Em Xangai, por exemplo, a
administracao publica emprega 29.000 trabalhadores em horario integral nas actividades de
reciclagem; muitos mais sdo os envolvidos na produgdo de equipamentos destinados a
recolha e nos processos de separacdo e processamento (Gaudier, 1991). Numerosos outros
exemplos sugerem que os paises em vias de desenvolvimento apresentam condigdes
particularmente propicias a implementacdo de projectos de reciclagem (vide, por exemplo,
Johnson Cointreau et al., 1984).

Conservacao e gestao florestal

A conservacdo dos espagos naturais ainda existentes e a reabilitacdo de terrenos, com a
respectiva conversdo em parques € reservas naturais, serve varios e importantes objectivos
ambientais, incluindo a preservacao da biodiversidade, a protec¢do do patrimonio natural e a
manutencdo da qualidade da 4gua. Os espacos naturais também poderdo exercer um impacte
benéfico sobre a qualidade do ar, sobre os microclimas e, através da fixacdo do dioxido de
carbono atmosférico, sobre o clima global; além disso, a conservagao oferece oportunidades
de caréacter econdmico relacionadas com a crescente procura de espagos naturais para fins
recreativos; estimulado por esta crescente procura, o turismo nos paises desenvolvidos
expandiu-se, durante as Ultimas décadas, mais rapidamente do que qualquer outro sector
economico. Trata-se de um sector com grandes exigéncias em pessoal e que gera postos de
trabalho, tanto nas nag¢des industrializadas como nos paises em vias de desenvolvimento.
Outras oportunidades econdmicas viabilizadas pelas politicas de conservagdo relacionam-se
com a exploracdo (em regime sustentavel) da flora e da fauna exclusivas de ecossistemas de
maior complexidade, com a pesquisa sobre as potencialidades bioquimicas - ainda ndo
exploradas comercialmente - de diversas espécies e com a extrac¢do de madeiras virgens.

A extraccdo de madeiras ¢ tradicionalmente levada a cabo nos espagos naturais; no
entanto, os regimes de extrac¢cdo sdo de uma forma geral insustentdveis, por conduzirem a
perdas irreparaveis ou a degradacdo grave em florestas virgens de caracteristicas Unicas.
Ap6s a exploracdo da fauna e da flora (ou mesmo na auséncia desta), os terrenos podem ser
reconvertidos de uma forma ecologica em exploragdes agricolas ou silvicolas. Em 1980, as
florestas representavam cerca de 27,5% da superficie emersa do planeta, encontrando-se
cerca de metade desta area ocupada por florestas virgens, principalmente nas regides
tropicais da América do Sul, Africa e Sudeste Asiatico. As florestas tropicais constituem os
mais ricos ecossistemas do mundo, sendo possivel que desempenhem um papel
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preponderante na formacdo dos climas. Contudo, estdo a ser destruidas a razdo de quase 1%
ao ano (UNEP, 1992).

Investigacao e Desenvolvimento e formacao profissional na &rea ambiental

As actividades de Investigag@o e Desenvolvimento (I&D) sdo de importancia fundamental
na perspectiva da resposta, numa base sustentavel (isto €, no quadro de uma bioesfera finita)
as aspiragdes econdémicas de populagdes em crescimento. Felizmente, as potencialidades da
[&D tém sido amplamente demonstradas pelo notavel ritmo de progresso cientifico
observado nos tempos modernos. Contudo, este progresso tem sido orientado mais para a
maximizacdo da produ¢do econdémica do que para a minimizacdo dos factores de produgdo
dependentes do ambiente natural. Esta tendéncia podera ser invertida através da aplicagdo de
métodos baseados no «principio do poluidor-pagador» (PPP). O método PPP pode dar um
novo impeto a I&D na esfera ambiental, muito especialmente a nivel das empresas privadas.

Também os governos t€ém um papel a desempenhar na investigacdo e desenvolvimento
ambientais, podendo fazé-lo em articulagdo com as suas responsabilidades nos dominios da
educacdo e da formacdo profissional. Este aspecto merece particular destaque devido as
graves caréncias em pessoal devidamente qualificado perspectivadas para o sector das
actividades ambientais (Alfthan et al., 1990; Gaudier, 1990). Torna-se, pois, clara e urgente a
necessidade de desenvolver programas de educagcdo ambiental e de formacgao profissional (ou
de incluir estes aspectos em programas de ambito mais alargado), especialmente aqueles
cujos efeitos s6 se deverdo fazer sentir a longo prazo. A resposta as caréncias previstas
exigird ndo apenas a criacdo de cursos novos ou suplementares na drea ambiental destinados
a estudantes saidos do nivel secundério, mas também programas de formagdao no posto de
trabalho visando auxiliar o pessoal mais indicado a adquirir as qualificagdes e os
conhecimentos necessarios no dominio ambiental.

Um exemplo ilustrativo das caréncias em pessoal qualificado na area ambiental é-nos
dado pelas estimativas sobre o sector da gestdo do lixo na Europa Ocidental: 77.000 postos
nas areas da formacao e da gestdo; 94.000 postos técnicos e administrativos e 141.000 postos
ocupados por mao-de-obra qualificada (Lewis, 1991). Ainda em relacdo a Europa, sdo
referidas necessidades de formagdo profissional ndo satisfeitas no sector das dguas e noutras
actividades de proteccao ambiental (Alfthan et al., 1990).

Administracdo ambiental

As iniciativas a empreender no ambito das politicas ambientais envolverdo,
inevitavelmente, os aparelhos administrativos relacionados com o planeamento, formacao
profissional, investigacdo, monitorizacdo e aplicacdo dos regulamentos em vigor. Estas
tarefas de caracter administrativo impdem a necessidade de pessoal suplementar nos

73



organismos reguladores governamentais, assim como nos orgdos de gestdo da industria
privada, a quem cabera dirigir e supervisionar as actividades de protec¢ao ambiental acima
aludidas. Nalguns casos, os trabalhos a desempenhar na &area ambiental poderdo ser
integrados em estruturas de responsabilidade ja existentes; noutros casos, estdo a ser criadas
fungdes que exigem conhecimentos ou qualificacdes ambientais no dominio de vérias
disciplinas novas.

A necessidade de formagdo de pessoal no campo da gestdo ambiental mostra-se mais
premente uma vez considerados o tempo e a experiéncia requeridos aos gestores para
desenvolver uma capacidade de avaliagdo fundamentada e equilibrada. Se, devido a falta de
candidatos qualificados, os critérios de preenchimento de lugares-chave se tornarem menos
exigentes, podera ocorrer a tomada de decisdes unilaterais e contraproducentes na avaliagao
dos imperativos econdmicos ¢ ambientais a longo prazo das sociedades modernas.

Obras publicas

Da abordagem atrés efectuada ao sector da protec¢do ambiental pode concluir-se que toda
uma série de actividades dependem da intervengdo dos governos, através dos respectivos
programas de obras publicas. Tal ndo significa, contudo, que estes programas devam ser
executados pelos proprios governos. Pelo contrario, os empreiteiros privados poderdo
encontrar-se tdo bem ou melhor equipados para planear e gerir as obras publicas. Pretende-
se, antes, afirmar que estas obras deverdo ser financiadas pelo erario publico, uma vez que os
objectivos ambientais pretendidos sdo de interesse colectivo, ou seja, constituem os
chamados «bens publicos»12).

Os programas de obras publicas no sector ambiental poderdo visar um outro objectivo: a
criacdo de emprego. Este método de objectivos multiplos tem vindo a ser adoptado por
varios paises europeus, entre eles a Suécia, onde nos primeiros anos da década de 80, o
governo criou um programa de emprego (cujo nivel de actividade varia em fun¢do da taxa de
desemprego) no ambito das obras publicas, envolvendo 21.000 postos de trabalho, a terca
parte dos quais em projectos ambientais como sejam obras no sector das aguas e dos esgotos,
gestdo florestal, manuten¢do de parques naturais, conservagdo de monumentos historicos,
etc. Com excepc¢do dos sectores das adguas e dos esgotos (com exigéncias especificas em
equipamentos, acessorios e pessoal qualificado), os projectos ambientais tornaram-se uma
peca fundamental dos programas de combate ao desemprego na Suécia.

Em 1984, foi langado em Fran¢a um programa semelhante denominado TUC - «Travaux
d'utilité collective»™ -, o qual, por volta de 1987, ocupava, em regime de trabalho parcial,

(12) Bens publicos sdo aqueles que, por oposi¢do aos bens privados, se encontram a disposi¢cao da comunidade em geral,
deles podendo usufruir qualquer pessoa, sem com isso pOr em causa 0 acesso aos mesmos por parte dos outros membros da
comunidade. Via de regra, a iniciativa privada, por si propria, nunca garante os niveis Optimos de acesso aos bens por si
proqkuzidos.

Em francés, no original: Trabalhos de utilidade publica (N.do T.)
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700.000 jovens de outro modo desempregados, além de lhes ministrar formagao e conceder
assisténcia na procura de emprego. De inicio, a componente ambiental das obras realizadas
era de aproximadamente 10%, percentagem que viria a ser aumentada, em 1987, com a
introducao de duas novas iniciativas: um programa de preven¢ao de incéndios florestais na
regido sul do pais e um outro de reabilitacdo das zonas ribeirinhas de varios sistemas
hidrograficos (ver Alfthan et al, 1990, e Pereira, 1991).

Também nos paises em vias de desenvolvimento, governos e organismos de cooperagao
deixaram de considerar exclusivamente os beneficios economicos e sociais dos projectos
publicos, tendo vindo a consagrar uma crescente atengdo a problematica ambiental. De facto,
muitos novos projectos tém procurado promover a sustentabilidade do desenvolvimento
através da inclusdo de medidas de caracter ambiental. O Banco Mundial, por si s6, fomenta
actualmente mais de 100 projectos (em cerca de 60 paises), visando articular benfeitorias
ambientais significativas com beneficios desenvolvimentistas - defesa do emprego, aumento
da produtividade, salvaguarda da satide publica, etc. (World Bank, 1991, Appendix). Estes
projectos envolvem a promogao de praticas agricolas nao lesivas do ambiente (por exemplo,
utilizacao de fertilizantes organicos, plantacdo de barreiras contra o vento, construcao de
sistemas de irrigacdo, controlo biologico das pragas, etc.), o melhoramento de servigos
publicos urbanos (como sejam o abastecimento de agua, os sistemas de drenagem e a recolha
e tratamento de lixo), os incentivos ao sector da silvicultura, o controlo de inundagodes, etc.
Também a OIT se encontra envolvida, embora em menor escala, em projectos relacionados
com o ambiente(13),

Com a convergéncia entre objectivos ambientais, diminui¢ao do desemprego e iniciativas
colectivas, abrem-se novos caminhos para uma realidade em que a intervencdo e a
cooperacdo se revelardo compensadoras. A criacdo de condigdes para a pratica destas
iniciativas implica o reconhecimento prévio de que a resposta aos problemas ambientais e as
caréncias sociais ¢ tdo importante como o €xito econdémico dos projectos. Se atentarmos no
progresso registado nestas trés frentes - como acontece nas andlises de custos e beneficios -
verificamos existirem muitos programas de reabilitagdo ambiental cujos beneficios sociais
s30 muito superiores aos econdémicos.

REAJUSTAMENTO E POLITICAS AMBIENTAIS

Capacidade de reajustamento econémico

(13) Entre outros exemplos, contam-se: gestdo florestal nas areas em torno de Addis Abeba, tendo por finalidade
aumentar a produg@o de madeira para combustivel, em conjun¢do com o desenvolvimento de alternativas de emprego para as
mulheres actualmente ocupadas no transporte da madeira - em distancias até 15 quildmetros; emprego e renovagao nas areas
urbanas do Uganda; integracdo na gestdo de reservas naturais protegidas das necessidades econdmicas de povoagdes do
interior - programa em curso no Mali e possivelmente extensivel ao Niger e ao Burkina Faso; aproveitamento de terrenos
baldios na Unido Indiana.
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As politicas ambientais sao vistas, alias justificadamente, como uma ameaca potencial aos
postos de trabalho e a rentabilidade das empresas, mesmo nos casos em que tenham surgido
muitas oportunidades novas no ambito da protecgdo ambiental. Um artigo recentemente
publicado sobre a situacdo actual neste dominio apresentava o seguinte cabecalho: «A
politica de limpeza revela-se lucrativa para a California.» - «As severas leis ambientais da
Califérnia obrigaram muitas empresas a abandonar este Estado; no entanto, estas mesmas
leis colocam a Califérnia numa posi¢ao de vanguarda no que respeita a um dos sectores que,
no futuro, devera registar um crescimento econémico mais rapido: o sector dos servigos
ambientais» (The Economist (London) 16 de Novembro de 1991). Apds termos passado em
revista os efeitos positivos sobre o emprego, ¢ tempo de nos debrugarmos sobre os efeitos
negativos, sendo de observar que a importancia desta analise ndo devera ser menosprezada.
De facto, os potenciais lesados pelas politicas ambientais, se forem subestimados, estes
poderdo constituir um formidavel obstaculo politico. Sera talvez surpreendente que grupos
pequenos - mas cujos membros sao materialmente afectados pela introducdo de uma
determinada medida politica - sejam, de uma forma geral, vistos como exercendo uma
influéncia politica numericamente desproporcionada, mesmo quando o peso dos interesses
globais da colectividade sao incomparavelmente superiores. A explicagdo avancada ¢ que o
interesse de cada individuo no contexto dos interesses colectivos €, normalmente, imaterial
(ver Olson, 1982).

E claro que, com um debate construtivo, ndo serd impossivel ultrapassar o problema
levantado pelas oposi¢des sectoriais das partes lesadas pelas transformacgoes originadas pelas
politicas ambientais. Este debate, que poderd ser realizado numa base tripartida -
empresarios, trabalhadores e governo - assentard na premissa de que o interesse publico
justifica as politicas ambientais sempre que os beneficios colectivos visados sejam superiores
aos custos envolvidos. Uma vez atingido o consenso sobre este ultimo aspecto, um outro se
lhe devera seguir: a sociedade, enquanto beneficiaria destas politicas, podera aliviar os
custos inerentes as mesmas. Por outras palavras, o saldo positivo entre os beneficios e os
custos das politicas adoptadas permitira atribuir compensagdes aos sectores lesados pelas
medidas ambientais; com estas compensagdes procurar-se-a garantir que, face ao beneficio
de toda a sociedade, nenhum dos seus membros seja prejudicado.

Decerto, o pagamento de compensacdes soO tera lugar quando ocorrerem os reajustamentos
planeados, pretendendo-se com isto, ndo sO frisar o cardcter transitorio da compensagao,
como também evitar que surjam confusdes entre os casos merecedores de compensacao € a
pratica de subsidios ambientais. De facto, estes ultimos tendem a adquirir um caracter
permanente, dando origem a situagdes de dependéncia - entre empresas € governo - politica e
economicamente indesejaveis. E por esta razio que, no proximo capitulo, defenderemos de
forma clara a nossa opg¢ao pela aplicagdo de taxas, encargos e licencas ambientais, op¢ao nao
incompativel com uma proposta de assisténcia temporaria aos sectores econdmicos
adversamente afectados pelos reajustamentos necessarios.
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Os reajustamentos traduzemse, na pratica, por uma reducao escalonada da capacidade
produtiva dos sectores lesivos para o ambiente, com a aplicagdo simultanea de novos
investimentos em areas mais compativeis com a defesa ambiental. Os custos desta reducao
incluem a perda de postos de trabalho e a quebra da rendibilidade e, sempre que inevitaveis,
poderdo ser cobertos, com recurso aos fundos publicos, através de indemnizagdes directas ou
de compensagdes sobre dividendos perdidos; a fonte provavel para estes fundos sera
constituida pelas receitas viabilizadas pela politica em causa, as quais poderao também
financiar a recolocagdo dos trabalhadores desempregados - através de programas de
formagdo profissional em novas areas e de subsidios de realojamento - e ainda apoiar a
recolocacdo de capitais. Tanto no caso da for¢a de trabalho, como no do capital, esta
recolocacao podera apontar directamente para o desenvolvimento de um sector de protec¢ao
do ambiente; por outro lado, uma atitude mais flexivel permitira que o processo de
reajustamento se desenvolva também por via indirecta.

As indemnizagdes directas e os subsidios destinados a facilitar a recolocacdo da mao-de-
obra e de outros recursos representam um custo a ser gerido dentro de limites comportaveis.
Assim, na gestdo destes custos de transicdo, um aspecto prioritario consiste na garantia de
que a politica ambiental em questdo seja introduzida segundo um calendario equilibrado que:
a) tenha em devida conta o cardcter de urgéncia dos problemas ambientais visados e, por
outro lado, b) se desenrole de uma forma tao gradual quanto possivel, por forma a aproveitar
a capacidade natural de adaptacao da economia.

Relativamente ao aproveitamento da capacidade natural de adaptacao da economia, dois
aspectos merecem particular atengdo: primeiro (o que seria a formula ideal), o calendario de
aplicacdo das politicas ambientais deverd ser anunciado e apoiado de forma clara e
inequivoca - muitas decisdes acarretam implicagdes futuras que poderdo ser enquadradas
num calendario bem definido, reduzindo assim ao minimo a possibilidade de ocorréncia de
conflitos; segundo, este calendario devera fazer uso do processo natural de rotatividade de
recursos, no quadro das variagdes ciclicas dos niveis de producao a que, de qualquer forma,
0s sectores em causa se encontrariam sempre sujeitos - por exemplo, sempre que as politicas
ambientais representem uma ameaca para o emprego, o sector em causa podera defender-se,
nao substituindo todo o pessoal que se demitir ou se reformar. Esta perspectiva revela-se
particularmente eficiente numa situagcdo de crescimento econdmico: tomando como exemplo,
valores anuais de 2% para a taxa de crescimento e de 7% para a rotatividade de pessoal
normal num determinado sector, numa primeira analise, este teria capacidade para suportar
uma reducdo anual de 9% na procura, sem necessidade de despedir pessoal (este calculo
pressupde que a mao-de-obra ¢ homogénea, ndo contemplando a introducao de inovagoes
tecnologicas). Assim, num periodo de crescimento econdmico, as regressdes sectoriais
decorrentes da aplicacdo de politicas ambientais poderiam tomar a forma de um declinio
meramente relativo.
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Regressoes sectoriais

A semelhanga do que sucede com as projec¢des econdmicas em geral, surgem também
dificuldades na previsdo dos sectores que irdo sofrer perdas de postos de trabalho na
sequéncia da implementagcdo de politicas ambientais; quer se trate da extrac¢do de carvao
com alto teor de enxofre, da construgdo de auto-estradas ou da criacdo de gado, sera sempre
dificil elaborar uma previsdo quantificada. Alids, a reaccdo a uma politica ambiental
depende, em parte, da natureza da mesma e do seu ritmo de aplicagdo. Depende também do
contexto em que ¢ aplicada, ou seja, de quais os sectores em crescimento € quais os sectores
em declinio: na industria pesada tradicional - como, por exemplo, nos sectores siderurgico e
metalirgico -, a procura ¢ pouco varidvel, enquanto as dreas da informatica, das
telecomunicagdes e da biotecnologia se encontram em rapida expansdo. Além disso, a
reaccdo a uma politica ambiental ainda também da capacidade demonstrada por cada sector
em adaptar-se a nova situagcdo criada e, talvez mais especificamente, em aproveitar o
crescimento previsto na procura de produtos e servi¢os na area da proteccdo ambiental.

Independentemente da capacidade acima referida, existe um consenso generalizado sobre
algumas areas problematicas relacionadas com: a) os combustiveis fosseis e - considerando o
estado actual dos conhecimentos - a dependéncia do combustivel nuclear na produgdo de
energia e dos combustiveis fosseis nos meios de transporte (uma politica ambiental afectara
previsivelmente as centrais de producao de energia e o sector da extrac¢do de combustiveis
fosseis, assim como a indastria automovel e a construgdo de rodovias; b) a polui¢do
produzida pela industria transformadora; c¢) o ritmo de exploracdo dos recursos minerais,
quando se demonstre vidvel o desenvolvimento de processos de reciclagem; e d) o ritmo de
exploragdo dos recursos biologicos (no caso dos regimes insustentdveis); esta ultima
exigéncia acarreta muitas e diversas implicacdes a nivel do sector agricola (e também na
silvicultura e na pesca), sempre que os modelos de exploracdo se baseiam em praticas e/ou
tecnologias excessivamente orientadas para os resultados a curto-prazo.

Os problemas a nivel da agricultura, a que se fez alusdo na alinea d), adquirem particular
relevancia nos paises em vias de desenvolvimento, ndo apenas pelo facto de a
sustentabilidade do sector agricola constituir uma condi¢do necessaria na alimentacdo de
populagdes em crescimento, mas também por este sector representar a principal area de
emprego. As politicas ambientais exigem a introducdo de alteragdes nas actividades
agricolas, silvicolas e piscatdrias e ndo uma redu¢do dos volumes de producdo - ao contrario
do que sucede, em certa medida, com os sectores mencionados nas alineas a), b) e ¢) -, e
também que os processos produtivos passem a respeitar o ambiente no sentido da
sustentabilidade. De facto, a sustentabilidade do sector consiste na garantia de manuteng¢ao
dos postos de trabalho.

Nas sociedades industrializadas, o principal motivo de preocupacdo consiste na
manuten¢do dos niveis de emprego no sector mineiro € noutros sectores industriais afectados
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pelas politicas ambientais. Todavia, e relativamente a mao-de-obra, as apreensdes diminuem
com a constatacdo das grandes exigéncias em capitais por partes destes sectores: citem-se,
por exemplo, as estatisticas elaboradas pelo Instituto Worldwatch para os Estados Unidos,
segundo as quais, por cada 1.000 dodlares de valor acrescentado, «os minerais nao metalicos»
requerem 19 horas de trabalho, 1.830 doélares em capital e 33,1 milhdes BTU"; para a
«extrac¢ao de mineriais metalicos», os valores sao de 15 horas, 2.970 dolares e 25,8 BTU; na
«extracgao de petroleo e gas natural», 5 horas, 340 dolares e 17,3 milhdes BTU e na
«extraccdo de carvao», 15 horas, 1,550 dolares ¢ 9,6 milhdes BTU. Para a «industria
transformadora em geral», os valores apontados sdo de 21 horas, 791 ddlares e 12,1 milhdes
BTU (vide Renner, 1991, quadro 1).

O quadro 11 apresenta uma decomposi¢do dos numeros relativos a industria
transformadora (reproduzido do Instituto Worldwatch). Da anélise deste quadro, € possivel
concluir que, relativamente a sua contribui¢dao para o PIB, a industria quimica, seguida pelo
processamento de minerais metalicos e pela industria do papel, constitui a principal fonte de
poluicao, sendo ainda o maior consumidor de energia; também os sectores da refinacao e do
carvao registam altos niveis de consumo de energia. Segundo indicam as projecgdes, a
introducao de politicas ambientais conduzird a um aumento dos custos associados a poluicao
e ao consumo de energia.

* British Termal Unit/Unidade Calorifica Britanica (N.do T.).
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Quadro 11. Consumo de energia, poluicio e emprego por sector da industria transformadora,
Estados Unidos, 1987/88 (percentagem da globalidade da industria transformadora)

Sector PIB Emprego Consumo Emissoes de
energia téxicas
Produtos refinados e carvao 3,9 0,8 31,2 3,7
Produtos quimicos 9,0 5,5 21,2 58,4
Processamento de mineriais metalicos 43 4.0 14,0 12,5
Papel 4,6 3,6 11,5 13,6
Produtos alimentares 8,7 8,4 4.8 1,4
Rochas, argilas e vidro 32 3,1 4.7 0,5
Madeira p/constr. ¢ produt. em madeira 32 3,9 2,0 0,2
Equipamentos de transporte 5,8 10,6 1,7 1,6
Produtos metaltrgicos 7,1 7,4 1,7 1,5
Magquinas ndo eléctricas 9,5 10,7 1,4 0,4
Equipamentos eléctricos 10,0 10,7 1,1 1,4
Tipografia e sect.editorial 6,8 8,0 0,6 0,3
Outras indstrias transformadoras(!) 23,8 23,3 4.1 42

s

(1) Tabaco, téxteis, mobiliario e artigos para o lar, borracha e plasticos, instrumentos, couros ¢ artigos diversos.

Fonte: extraido de Renner, 1991, quadro 2, p.14

Conforme ja foi referido, um mau desempenho no plano ambiental nao implica
necessariamente o encerramento de instalagdes fabris ou cortes na producdo. Se lhes forem
concedidos os prazos e a assisténcia necessdria, os produtores poderdo revelar uma
consideravel capacidade em adoptar novos métodos e conceitos; mais ainda, nada obriga a
que os aumentos dos precos suscitem, a curto prazo, uma reacgao forte por parte da procura.
Os dados relativos aos ultimos anos confirmam o caracter limitado da relagdo entre os
encerramentos de unidades industriais ¢ a introdugdo de regulamentos ambientais(!4). Por
outro lado, em virtude das interdependéncias sectoriais da economia, as politicas ambientais
podem resultar em prejuizo para sectores com um bom comportamento ambiental, motivo
pelo qual devera ser considerada a extensdo dos esquemas de assisténcia aos sectores
indirectamente afectados.

Crescimento, emprego e tempos livres

As politicas ambientais envolvem toda uma série de medidas que t€ém uma relagdo directa
com os custos ambientais. Estas medidas, de ambito parcial ou de carécter especifico, sdo
concebidas para agir sobre problemas individualizados no contexto da poluicdo,
congestionamento, esgotamento de recursos ou erosdo. Como complemento a esta
abordagem, tém sido avangados outros critérios de politica ambiental de dmbito alargado,
dois dos quais merecedores de referéncia especial devido ao facto de, independentemente do
seu significado ambiental, incidirem directamente sobre o mercado de trabalho: as politicas

(CNe} principal factor determinante no encerramento de instalagdes fabris € o caracter obsoleto das mesmas: ver Alfthan
et al (1990. Renner (1991), p.22, refere que, de um total de 224 unidades encerradas nos Estados Unidos entre 1980 e¢ 1986,
apenas 5% suspenderam a sua actividade por incapacidade ou recusa em satisfazer os requisitos ambientais impostos.
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em causa referem-se a expansao demografica e a regulamentagao dos horarios de trabalho. A
politica demografica, que sera objecto de andlise mais detalhada no Capitulo 5, revela-se
especialmente importante nos paises com baixos niveis de rendimento, enquanto o debate
sobre a regulamentagdo dos horarios de trabalho adquire particular relevancia nos paises com
altos niveis de rendimento.

Condigdes de trabalho e crescimento demografico

Os ambientalistas partilham a preocupagdo generalizada sobre a historicamente explosiva
taxa de crescimento demografico global. Nao obstante os casos recentes de decréscimo da
taxa de natalidade verificados, em particular, nos paises industrializados, aqueles
especialistas sdo da opinido categérica de que o «stress» ambiental causado pelos actuais
niveis demogréficos faz-se ja notar a saciedade. Além disso, prevé-se que a necessidade de
superar o insatisfatorio nivel de desenvolvimento econdémico de muitas nagdes venha a
contribuir para aumentar ainda mais o «stress» ambiental(!5). Desta preocupagdo faz eco a
Comissdo South, ao prevenir que «... Por Ultimo, o impacte ambiental de um crescimento
demografico incontrolado deve ser reconhecido, tanto pelos governos, como pelo publico em
geral» (South Comission, 1990, p. 280).

O crescimento demografico ndo constitui uma fonte de preocupagdes unicamente para o
ambiente: coloca, igualmente consideraveis exigéncias ao mercado de trabalho. Muitas das
economias menos desenvolvidas estdo sobrecarregadas de dividas, denotando manifesta
incapacidade em acumular poupancas suficientes para acompanhar o crescimento
demografico. Por conseguinte, estes paises ndo mantém o necessario nivel de provisdes per
capita no tocante aos meios de produgdo, a educagdo, as infra-estruturas, etc. E nem mesmo
o pouco capital disponivel se encontra uniformemente repartido, devido a tendéncia para o
dualismo econdmico e social. Este facto significa que um niimero crescente de trabalhadores
¢ virtualmente excluido da distribuicdo do capital e consequentemente marginalizado, com
pouco mais do que as suas proprias maos para lutarem pela subsisténcia. Estes individuos
constituem o sector informal e vivem predominantemente nos bairros de lata existentes na
orla de muitas das grandes metropoles do Terceiro Mundo e que registam um ritmo de
crescimento acelerado (vide Capitulo 6; e Rodgers, 1989). Carecendo dos adequados meios
de produgdo - ou das correspondentes aptidoes -, o sector informal vé a sua produtividade
condenada e a pobreza garantida.

Quando as poupancas e a acumula¢do do capital fisico e humano ndo acompanham o
crescimento demografico, o desenvolvimento ndo tem lugar. Por outro lado, mesmo quando

(15) Um baixo nivel de desenvolvimento limitara as opcdes. Consequentemente, a pobreza poderd levar a praticas
ambientais insustentaveis e a um nivel relativamente elevado de «stress» ambiental. Perante estas circunstancias, o
desenvolvimento econdmico torna-se um requisito importante para o alivio do «stress» ambiental. Contudo, a harmonizagao
entre fins econdmicos e ecologicos ndo consegue dissimular a existéncia de um conflito de base entre a economia e o
ambiente.
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acompanham, o éxito do desenvolvimento também nao esta assegurado. O desenvolvimento
exige a satisfacdo de uma complexa série de condi¢des, somente atingivel mediante uma
dificil conjugagdo entre os interesses das empresas publicas e privadas, entre o investimento
rural e o investimento urbano, entre a tecnologia de base e a «alta» tecnologia, entre as
necessidades actuais e futuras, e entre os recursos naturais e a necessidade da sua
sustentabilidade (vide, por exemplo, Markandya, 1991). Todavia, caso o desenvolvimento
venha a transformar-se numa realidade de facto, espera-se que o mercado de trabalho
apresente niveis de saldrios que, permanecendo inalteraveis os restantes factores, sejam
inversamente proporcionais a taxa de crescimento da populagdo. Esta conclusdo economica
geral nao exclui o desenvolvimento a taxas superiores ao crescimento populacional, nem um
modelo de desenvolvimento caracterizado por rapidos aumentos no valor real dos salarios.
Pelo contrario, sugere que o crescimento demografico tornard mais dificeis de atingir os
resultados que o desenvolvimento se propoe.

Horario de trabalho e ambiente

Tal como sucede com o crescimento demografico, os ambientalistas criticam o
crescimento econdémico baseado no consumo abundante(19), fazendo notar o facto de,
especialmente nos paises industrializados, se despenderem avultados montantes na promog¢ao
do consumo. Esta promog¢do encontra receptividade em virtude da preocupagdo em estimular
o emprego. Infelizmente, as atitudes politicas quanto a este ponto orientam-se principalmente
pelo desejo de diminuir rapidamente o desemprego (por exemplo, antes das elei¢des),
descurando talvez uma anélise a longo prazo das mudancas tecnologicas e dos seus efeitos
no papel do trabalho na sociedade do futuro (Stewart, 1983, Cap. 8). No entanto, a analise a
longo prazo levanta problemas delicados, incluindo a questdo dos tempos livres (vide, por
exemplo, Jones, 1982, ou Gorz, 1982).

Como ¢ sugerido nos paises industrializados (ndo nos paises em vias de
desenvolvimento), o aumento dos tempos livres oferece mais perspectivas de bem-estar do
que uma permanente expansdo da producdo, dado o progresso tecnoldgico continuo.
Também se espera que o aumento dos tempos livres contribua para reduzir o desemprego. O
argumento apresenta ainda um mérito suplementar aos olhos dos ambientalistas, que véem
na troca da reducdo dos indices de produg¢do pelo aumento dos tempos livres uma
oportunidade para poupar os recursos naturais e fazer baixar a polui¢cdo (o que ¢ confirmado
por Schorr, 1991, por ex.). O interesse dos ambientalistas nos tempos livres faz parte do
debate sobre as limitagoes do crescimento econdomico decorrentes dos recursos naturais. Este
debate tem implicagdes mais latas, dada a probabilidade de o desenvolvimento dos paises
mais pobres vir a ser afectado pelas opgdes relacionadas com o trabalho e os tempos livres

(16) Daly (1991), um defensor da economia estacionaria, assume uma posi¢do ndo comprometedora : «E impossivel que
a economia consiga crescer e encontrar a saida para a pobreza e a degradacdo ambiental... porém, é justamente a
insustentabilidade do crescimento que torna premente o conceito do desenvolvimento sustentavel.»
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nos paises mais ricos. Embora o rendimento nos paises ricos deixe de crescer caso estes
optem por um aumento dos tempos livres, os paises em vias de desenvolvimento ficariam a
ganhar, ndo s6 por se tornarem mais competitivos, como também por via de uma diminuicao
global das restri¢des impostas a exploragdao dos recursos naturais.

Quando a proposta visando um aumento dos tempos livres foi submetida a um importante
teste nos Estados Unidos, concluiu-se que 40 % dos trabalhadores estariam dispostos a trocar
uma baixa nos seus rendimentos por um aumento dos seus tempos livres (Brest, 1980). No
entanto, o aumento dos tempos livres, s6 por si, ndo traz vantagens ambientais. Muitas
actividades produtivas sdo ecologicamente inofensivas, enquanto uma série de actividades de
lazer (por exemplo, as viagens ¢ o turismo) podem causar problemas ao meio ambiente(!7),
Contudo, ¢ provavel que o saldo seja favoravel ao ambiente. Por outro lado, o saldo de bem-
estar eventualmente proporcionado por mais tempos livres continua a suscitar alguma
controvérsia. Recentemente, argumentos contra e a favor levaram a Comissao Kreisky a um
impasse (Kreisky, 1989, p. 139) no seu relatorio sobre questdes de emprego na Europa.

Uma politica de flexibilidade do horario de trabalho poderia constituir uma saida para o
impasse verificado nos trabalhos da Comissdo Kreisky(1®). Segundo esse sistema, a chave
para uma solugdo sobre o numero desejavel de horas de trabalho nado residiria tanto na sua
fixacdo rigida a nivel nacional, mas nas preferéncias do patronato e dos trabalhadores.
Actualmente, as barreiras a flexibilizagao do horario de trabalho derivam da legislagdo e da
preocupacdo dos sindicatos no sentido de que um pacote laboral implicando menos do que
um determinado numero de horas de trabalho possa ser utilizado para por em risco os postos
de trabalho a tempo inteiro e afectar as prestacdes complementares relativas as baixas por
doenga, direitos de reforma, licenga de parto, despedimentos, etc. Para se ultrapassarem estas
barreiras, parece, por conseguinte, importante que se defenda o principio da
proporcionalidade dos direitos ao tempo de trabalho, e que a possibilidade de um individuo
ser considerado parcialmente excedentario obedeca as mesmas ressalvas aplicaveis ao seu
despedimento9).

(I7) Deve-se recordar ao leitor que o principio da avaliagdo dos custos ambientais deve ser aplicado, tanto aos
consumidores, como aos produtores.

(18) Para um tratamento detalhado da questdo do horario de trabalho, veja-se White (1987). Em varias edi¢des do Social
and Labour Bulletin (Geneva, ILO) podem encontrar-se exemplos encorajadores de experiéncias recentes no capitulo dos
horérios de trabalho flexiveis.

1% o principio da manutengdo proporcional do salario directo e indirecto dos trabalhadores a tempo parcial foi
reafirmado pela Cimeira de Maastricht das Comunidades Europeias (Dezembro de 1991) como fazendo parte da legislagao
social e do emprego da Comunidade Europeia.
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O fracasso das politicas ambientais

O entusiasmo suscitado pela intervengdo num meio ambiente degradado podera conduzir
a subestimacdo dos reajustamentos exigidos pelas politicas ambientais. O reconhecimento
das dificuldades (mesmo que transitdrias) inerentes aos reajustamentos contribuird para a
concepe¢do das politicas ambientais, ajudando também a ultrapassar as resisténcias politicas.
Por outro lado, o reconhecimento destas dificuldades ndo justifica, por si s6, um bloqueio das
politicas ambientais. Torna-se, pois, necessdrio comparar os custos dos reajustamentos
estruturais com os beneficios obtidos.

Nesta comparag¢do, podem ser invocados varios argumentos: primeiro, € como ja foi
referido, ¢ possivel adoptar uma série de medidas visando minimizar os custos de
reajustamento e atenuar os seus efeitos e ainda atribuir compensacdes pelos mesmos;
segundo, os custos das politicas ambientais sdo imediatamente visiveis, enquanto os
beneficios correspondentes poderdo revelar-se apenas a longo prazo, circunstancia que exige
ponderacdo no sentido de ndo exigir grandes resultados, ja que tal poderd levar a que as
geragdes actuais tomem opg¢des em detrimento das geragdes futuras - mais especificamente,
as metas actuais relativamente a rendimentos e emprego poderdo ndo ter em devida
consideracdo a necessidade de preservar os recursos, dos quais dependerd o emprego no
futuro. Em terceiro lugar, ndo se poderd continuar a avaliar os beneficios das politicas
ambientais apenas pela positiva; também a degradag¢do das condi¢cdes ambientais verificada
ao longo das ultimas décadas demonstra que estes beneficios podem assumir a forma dos
custos evitados com a degradacdo que a auséncia de politicas ambientais implicaria. Face a
uma perspectiva global de crescentes solicitacdes (com efeitos acumulados) sobre o
ambiente, a ndo intervencao deixou de constituir uma posi¢cdo neutral; este aspecto merece
particular destaque, uma vez que a inac¢do na area do ambiente poderia conduzir a uma
quebra da produtividade e uma reducdo nos niveis de emprego, a pobreza e, em casos
extremos, ao desalojamento de populagdes e a fome.

A faléncia do ambiente como causa do desemprego e como forca motivadora do
deslocamento de populagdes poderd ter varias consequéncias: desertificacdo e erosdao dos
solos, poluicdo de recursos naturais, esgotamento dos recursos hidricos, inundag¢des na
sequéncia da desflorestacdo ou do aterro de zonas pantanosas, culturas intensivas, sobre-
exploragdo de pastagens, pesca excessiva, salinizacdo dos solos, propagacao incontrolada de
novas espécies introduzidas e pragas9, niveis perigosos de radiagdo ultra-violeta em
resultado da destruicdo da camada de ozono, perspectiva de alteragdes climaticas induzidas
pela actividade humana, etc. Exemplo disto sdo as desastrosas consequéncias economicas do
abaixamento do nivel das 4guas no Mar de Aral e a salinizacdo dos terrenos agricolas
irrigados com as respectivas dguas. Lamentavelmente, erros semelhantes sdo praticados
noutros pontos do mundo. Outro exemplo diz respeito ao processo de desertificagdo em

(20) Novo motivo de preocupacdo ¢ a alteragdo genética das espécies.
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curso nos paises do Sahel - no Quadro 4, apresenta-se um relato circunstanciado deste
fendmeno, enquanto no Capitulo 5 se procedera a uma analise mais detalhada do processo de
desertificagdo e de outros casos de ruptura ambiental.

E importante estabelecer uma distingdo entre as faléncias ambientais provocadas por
niveis insustentaveis de actividade economica, utilizagdo de tecnologias lesivas do ambiente
ou pressdoes demograficas insustentdveis, e aquelas que sdo consequéncia de desastres
naturais em que o homem ndo tem qualquer responsabilidade. A nossa atengao concentra-se
nas primeiras, também pelo facto de afectarem um grande nimero de pessoasD. A crescente
incidéncia das faléncias ambientais ¢ mensuravel em termos de aumento da mortalidade, da
pobreza e dos fluxos migratorios. No passado, a migracdo internacional era
fundamentalmente constituida por refugiados de guerra e vitimas de repressao politica e por
um fluxo disciplinado de emigrantes voluntdrios em busca de melhores condi¢des
econdmicas. Nas ultimas décadas, contudo, os fluxos migratérios foram engrossados com
populagdes desalojadas na sequéncia de rupturas ambientais e dos seus efeitos catastroficos,
como sejam a fome, as inundagdes ou as epidemias. Nestes casos, ¢ cada vez mais frequente
a utilizacdo da formula «emigrantes ambientais» (ver Kritz, 1990). Na génese destas
deslocacdes, de cariz eminentemente anarquico, encontra-se mais o desespero do que uma
op¢ao voluntaria.

1) Von Weizsacker (1990) refere uma taxa de crescimento de 350% por década no numero de vitimas de faléncias
ambientais. Também o «Siiddeutsche Zeitung» (Munich), 13 Dec. 1991, cita um valor semelhante.
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Caixa 4. A desertificaciio e a perda dos meios de subsisténcia

Nos ultimos 50 anos, perto de 650.000 quilometros quadrados (uma area superior a da Peninsula
Ibérica) do Sahel transformaram-se em deserto. A subsisténcia e o rendimento de quase 75% da
populacdo que habita esta regido encontra-se dependente da agricultura. Durante o presente século,
esta area foi atingida por trés periodos de seca (1910-14, 1940-44 e principios da década de 1970).
Ainda assim, as catastroficas consequéncias ecoldgicas, sociais e econdémicas da desertificagdo
parecem ser imputaveis mais a actividade humana do que aos padrdes de pluviosidade.

De entre os factores humanos determinantes da desertificacao destaca-se a expansdo demografica,
cujas taxas actuais oscilam entre 2,7 e 3,3% ao ano. O crescimento da populagdo traduziu-se por um
aumento da procura de produtos alimentares, energia e espago; este ultimo aspecto acarretou a
desflorestacao de terrenos para exploracao agricola e, mais recentemente, a reconversao dos mesmos
para culturas de exportacdo. Os periodos de pousio foram reduzidos e as monoculturas tornaram-se
lugar comum. Novas tecnologias, como sejam a mecanizagdo dos trabalhos agricolas e o recurso aos
fertilizantes ndo conseguiram impedir a reducdo do volume das colheitas: no Senegal, ha algumas
décadas atras, um camponés equipado com utensilios tradicionais obtinha producdes até 1,5/2,0
toneladas métricas de tubérculos numa area de 2 a 3 hectares, enquanto, uma geragdo mais tarde, com
recurso ao arado e aos fertilizantes quimicos, a producao ndo atinge 1 tonelada métrica numa area de
8 hectares. Este declinio da produg@o, acompanhado pela queda das cotagdes internacionais, conduz
ao abandono das terras, as quais, por efeito da erosdo edlica, rapidamente sdo assoladas pela
desertificacao.

A perda dos meios de subsisténcia no sector agricola determina a pobreza e a emigragdo, ao
mesmo tempo que inviabiliza a reabilitacdo dos solos. Outra componente deste problema ¢ a
crescente escassez de madeira para combustivel: a lenha e o carvao vegetal sdo substituidos pelos
residuos solidos dos animais e pelos residuos de colheitas, limitando a reconstitui¢do da componente
organica dos solos e reduzindo a camada superficial protectora nos terrenos ceifados.

Além da regido do Sahel, outros pontos do globo mostram-se vulneraveis a desertificacdo, tais
como: Botswana e Namibia; regido dos Andes; areas de extensdo consideravel no Oeste e Centro-
Oeste dos Estados Unidos; Asia Central e Mongo6lia; Médio Oriente; grandes percentagens da
superficie do Afganistdo e Paquistdo e a maior parte do territorio australiano.

Fonte: Lo e Sene (1989).

CONCLUSOES

Além das perspectivas de emigracao for¢ada por motivos de ordem ambiental, comeca
agora a esbocar-se a possibilidade de ocorréncia de conflitos armados entre as nagdes na
sequéncia de disputas em torno de recursos naturais (ver Gleik, 1991). Ainda recentemente,
o Director Executivo do UNEP (Programa das Nagdes Unidas para o Ambiente) abordou
esta tendéncia, referindo como particularmente preocupantes os contenciosos actuais e
previsiveis sobre recursos hidricos. Obviamente que estas preocupacgdes sublinham a
necessidade de uma politica ambiental e também a importancia da cooperacdo internacional
e de uma responsabilizagdo global no sentido da prestacao de assisténcia, sem a qual os
paises mais necessitados ndo parecem ser capazes de por em pratica as medidas de proteccao
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ambiental necessarias a garantia da sustentabilidade e a eliminacdo dos riscos para as
populagdes em termos de privagdes ou de desalojamento.

Ja tivemos oportunidade de observar que o risco de ruptura ambiental ¢ mais acentuado
nos paises menos desenvolvidos. Todavia, os baixos niveis de rendimento limitam a
intervengdo nas areas ambientais prioritarias, mesmo nos casos em que a subsisténcia das
populagdes se encontra mais dependente das condigdes ambientais. Do mesmo modo, a
pobreza constitui um obstaculo aos esfor¢os de angariagdo dos recursos financeiros e
técnicos exigidos por uma resposta as rupturas ambientais2),

Nas economias industrializadas, os temores relativos a perda de postos de trabalho
poderdo, numa perspectiva global, revelar-se infundados, ao mesmo tempo que algumas
caracteristicas das politicas ambientais, como seja a sua aplicacdo gradual e as medidas
compensatdrias previstas poderao constituir uma defesa para todos os afectados pelos
reajustamentos. Além disso, os receios pela quebra de rendimento serdo injustificados caso a
politica ambiental seja aplicada de acordo com critérios de minimizagdo dos custos
econdmicos - esta conclusdo apoia-se nos novos conceitos avangados pela contabilidade
ambiental, que contemplam a inclusdo dos rendimentos de natureza nao financeira e que
levam em conta a necessidade de preservagdao da sustentabilidade dos recursos naturais
enquanto factor condicionante da produgao.

O advento das politicas ambientais deu origem ao desenvolvimento de um sector
econdmico abrangendo multiplas actividades de proteccdo do ambiente. Uma parte deste
sector funciona no ambito da iniciativa privada, enquanto uma outra exige o empenhamento
dos organismos publicos. Toda uma série de iniciativas de proteccdo ambiental na esfera de
accdo dos poderes publicos exibe a vantagem suplementar de requerer grandes volumes de
mao-de-obra. Nos paises menos desenvolvidos onde, por via de regra, existe um excesso de
oferta de mao-de-obra, este tipo de iniciativas podera, assim, proporcionar ganhos sociais
consideraveis, os quais comec¢am a atrair o interesse das autoridades governamentais para a
ideia da conjugagao das politicas ambientais e de emprego (o mesmo se aplica aos projectos
de trabalho baseados nos mecanismos de assisténcia internacional).

A diferenca entre ganhos sociais € econdmicos, reflectida na valorizagcdo relativa do
ambiente e do emprego, ¢ um assunto que cai na esfera de competéncia dos governos. De
facto, as politicas governamentais deverao tentar assegurar que, nas opcoes tomadas por
agregados familiares, empresas ou pelos proprios organismos publicos, seja tida em linha de
consideragdao a necessidade de harmonizar estes dois aspectos. Se, por exemplo, os efeitos
ambientais de um processo de produgdo forem «externos» a opgao tomada pelo produtor, ou
seja, se nao forem levados em conta (ou ndo o forem suficientemente), a intervengao politica
deverd centrar-se na «integracao» destes efeitos no processo de tomada de decisdes. O
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proximo capitulo debrugar-se-4 sobre os instrumentos necessarios a prossecucao de tal
objectivo.
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SOBRE INSTRUMENTOS DE POLITICA 4
AMBIENTAL*

Por J. A. Doeleman**

E hoje em dia amplamente reconhecido que, na falta de uma intervencio apropriada, os
mercados mostram-se incapazes de ter em devida conta uma grande variedade de custos
ambientais, tais como os que surgem associados a polui¢cdo, ao esgotamento de recursos
(tanto minerais, como bioldgicos), ao empobrecimento dos solos agricolas, ao tratamento de
residuos, ao congestionamento urbano e destruicdo dos espagos naturais e a biodiversidade.
Esta incapacidade contribui para uma excessiva sobrecarga do ambiente, dando origem, nao
sO a prejuizos de natureza econdmica - suportados involuntariamente pela comunidade em
geral -, mas também a degradagdo do proprio meio ambiente. Assim, tornou-se prioritaria a
adopgdo de politicas ambientais destinadas a colmatar as insuficiéncias reveladas pelos
mercados.

Apo6s termos considerado os factores relacionados com o emprego, assim como outros
efeitos previsivelmente decorrentes da aplicagdo de uma politica ambiental, propomo-nos
desta feita analisar mais detalhadamente, tanto os tipos de instrumentos em que se apoia tal
politica, como o seu modo de funcionamento e os seus méritos relativos. Na sua maior parte,
e numa perspectiva geral, estes instrumentos podem ser classificados em duas categorias:
«econdmicos» ou «baseados no mercado» e «de regulamentacdo e fiscalizagdo» (vide, por
exemplo, Eskeland e Jimenez, 1991). Na primeira categoria integram-se os incentivos -
normalmente de natureza financeira - enquanto a segunda abrange as normas reguladoras
(autorizagdes, interdi¢des, condicionamentos). Tanto o método econdémico, como o
regulador, se encontram associados a politicas ambientais de caracter restrito, ou seja, cujas
medidas foram concebidas para fazer face a problemas especificos ou seleccionados, como,
por exemplo, o congestionamento urbano, a poluicdo industrial, a erosdo de solos, a
destruicdo da camada de ozono, etc. E sobre este tipo de medidas que pretendemos fazer
incidir a nossa atenc¢do. Estas medidas de caracter restrito, diferentes das de aplicacao global,
visam a obtencdo de resultados ambientais numa acep¢ao mais geral, como, por exemplo, o
controlo demografico, a legislacdo sobre posse de terras(!) ou o apoio tecnoldgico, ou ainda
as que se inserem em politicas cujo objectivo tende a determinagdo do peso relativo entre as
componentes agricola e industrial, ou rural e urbana, na economia e na sociedade. No
entanto, a distingdo entre politicas ambientais restritas e globais ¢ um tanto ambigua.

* Este capitulo constitui uma versdo abreviada de um estudo mais amplo elaborado pelo Programa Mundial de Emprego
da OIT.
* OIT, Genebra, e Universidade de Newcastle, Australia. Com a colaborag@o de P. Haag no trabalho de investigacao.
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Também na aplicacdo de politicas globais, ¢ relevante a opgao entre o tipo de método
econdmico ou regulador feita ao problema. Por exemplo, o controlo demografico, pode
assentar numa base econdémica, recorrendo a concessao de incentivos - como pode ser criada
legislacdo que limite o numero méaximo de filhos por casal. No passado, as politicas
ambientais baseavam-se, sobretudo, em medidas reguladoras ou imperativas, cabendo a
accdo preponderante a organismos de controlo centralizados, sujeitos, por conseguinte, aos
efeitos da burocracia governamental. No entanto, o crescente interesse por politicas
ambientais manifestado nos ultimos anos veio destacar o papel dos instrumentos
econdmicos, 0s quais, ao apoiarem-se em incentivos de cardcter financeiro, transferem o
controlo dos impactes ambientais directamente para os agentes econdémicos responsaveis
(por exemplo, as exploragdes agricolas, o comércio, a industria, as agéncias governamentais
ou os agregados familiares). S6 nas ultimas décadas comecaram a ser desenvolvidos os
processos que permitem a colocacdo de incentivos de natureza econdmica ao servico de
politicas ambientais. Contudo, embora o recurso a este tipo de medidas ndo constitua ainda
pratica comum, ¢ possivel que tal situacdo se venha a alterar durante os anos noventa, em
particular nos paises desenvolvidos. Independentemente desta perspectiva de mudanga, nao
devera ser desprezado o papel das medidas de cardcter imperativo, uma vez que a
regulamentagdo continuara a oferecer multiplas vantagens. Neste cenario de criacdo de
novos instrumentos de politica ambiental de natureza econdmica, comegaremos com uma
breve apresentacao das caracteristicas mais comuns destes mesmos instrumentos, apds o que
procederemos a um levantamento dos diferentes tipos de instrumentos econémicos, detendo-
nos sobre a sua aplicagdo, conseguida ou pretendida. Seguir-se-4 uma parte dedicada aos
instrumentos «de regulamentacdo e fiscalizagdo», em que também sera feito um estudo
comparativo das vantagens e desvantagens dos dois métodos, regulador e econémico. Na
ultima parte, serdo examinadas as opgdes relativas ao tipo de instrumentos de politica
ambiental no contexto dos paises em vias de desenvolvimento, concluindo pela necessidade
de mais experiéncias (e pela analise mais aprofundada das mesmas), antes que possam ser
formuladas recomendag¢des solidamente fundamentadas.

INSTRUMENTOS E PADROES

Antes de nos determos sobre os processos de aplicacdo pratica dos novos instrumentos de
politica ambiental, um breve comentdrio a natureza dos mesmos poderd contribuir para
clarificar o modo como funcionam. Estes instrumentos - quer os econdmicos, quer os de
regulamentacdo e fiscalizagdo - visam atingir uma ou mais normas de qualidade para o meio
ambiente (normas ou objectivos), de entre um amplo e crescente leque de normas
ambientais, que, actualmente, so através de uma intervengdo parece ser possivel cumprir. Os
instrumentos constituem, pois, os meios para alcancar essas normas. Tanto os instrumentos

(1) Um factor ndio necessariamente decisivo (Perrings, 1991), mas considerado importante por algumas entidades, de que
¢ exemplo o Banco de Desenvolvimento Asiatico (1991).
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de politica ambiental tradicionais, como os mais recentes, proporcionam tao s6 0s meios -
nem todos igualmente eficazes ou justos - para atingir os fins ambientais. Por outras
palavras, ndo nos facultam, por ora, uma féormula para determinar tais fins ou metas.

Naturalmente que a defini¢do das metas ambientais constitui um problema de natureza
politica, ndo obstante baseado em dados cientificos fornecidos por varias disciplinas. Se a
iniciativa politica for débil ou ndo suscitar apoios, ou ambos, tal podera vir a reflectir-se na
fixacdo dos objectivos ambientais (isto ¢, das normas de qualidade ambiental). Como
consequéncia, a politica ambiental poderd vacilar, sem que a causa possa ser imputada aos
instrumentos utilizados. Em contrapartida, uma iniciativa politica pouco enérgica podera
estipular metas ambiciosas e adoptar instrumentos imaginativos, carecendo, porém, de
determinagdo para os aplicar na pratica. No entanto, este tipo de problemas nao nos ocupa,
no presente trabalho: interessam-nos, sobretudo, os méritos relativos dos diferentes
instrumentos e a implementagao dos instrumentos econdmicos recentemente propostos.

Os instrumentos econdomicos da politica ambiental apoiam-se em incentivos de caracter
financeiro para estabelecer uma determinada norma ambiental, e fazem-no, activando os
chamados «mercados em faltay (ver Capitulo 2). O exemplo seguinte poderad ilustrar a
simplicidade da ideia subjacente a estes «mercados em faltay. Tomemos como exemplo a
taxa de polui¢do. O problema com que se defrontam os responsaveis politicos consiste em
decidir qual o nivel de tributagdo adequado. A resolu¢do deste problema passa pela
imposicao de um limite de poluicao pré-determinado, abaixo do qual o poluidor vé reduzida
a taxa, que, inversamente, ¢ aumentada caso a poluigdo ultrapasse o limite definido (Baumol
e Oates, 1979). Do mesmo modo, ¢ possivel impor uma norma ambiental por meio de um
sistema de licencas, leiloadas pelas autoridades entre os potenciais infractores da referida
norma. O nimero total de licencas concedidas varia em funcdo da norma estabelecida, sendo
o preco de cada uma delas determinado pela lei da oferta e da procura (Dales, 1970)@.

A facilidade teorica da imposi¢do de taxas adequadas sobre os custos ambientais nao
devera ocultar as dificuldades inerentes a sua aplicacdo pratica e, mais importante ainda, a
determinagdo das normas ambientais. Em principio, a fixagdo destas normas devera reflectir
as preferéncias ambientais que, previsivelmente, diferirdo, de pais para pais, de acordo com o
nivel e tipo de desenvolvimento econémico e a respectiva dotagdo de recursos naturais. No
entanto, a condicionante mais provavel da expressao destas preferéncias sera a necessidade
de compatibilizar as normas ambientais com a sustentabilidade a longo prazo e a
responsabilidade para com as geragdes futuras®.

@) 0s dois exemplos sobre como constituir um «mercado em falta», baseiam-se no «principio do poluidor-pagador»,
alvo de apoio generalizado (ver, por exemplo, WCED, 1987, p. 221).

() Com base numa determinagdo responsavel das normas de qualidade ambiental, uma caracteristica digna de nota dos
instrumentos econémicos reside no facto de estes permitirem aos mercados corrigir a reconhecida incapacidade propria para
ter em devida conta, quer os custos ambientais, quer o proprio futuro.
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Ao contrario dos instrumentos de regulamentagdo e fiscalizagdo, em que as normas
ambientais globais estdo implicitas, os novos instrumentos econdmicos exigem normas
explicitas. Outra caracteristica tem que ver com a flexibilidade das normas, ndo sé variaveis
de pais para pais, e entre regides de um mesmo pais, como ajustaveis ao longo do tempo. Por
exemplo, podera ser desejavel optar, quando os custos de reajustamento exigidos por uma
determinada norma ambiental forem considerados excessivos, por um avango gradual na
direc¢do do objectivo proposto®. Em contrapartida, novos dados cientificos poderdo apontar
para a necessidade de tornar as normas mais ou menos rigorosas. Além disso, o
estabelecimento de normas ambientais viabiliza a implementacdo de um programa de
salvaguarda minima do meio ambiente, factor particularmente importante quando se
pretende assegurar a sustentabilidade de actividades econémicas dependentes do ambiente, e
que se relaciona, também, com aspectos ligados a questdes comerciais € de investimento a
nivel internacional nesta matéria(ver Capitulo 7). Finalmente, a utilizacdo de normas
ambientais torna possivel a constituicdo de registos de progresso, com base nos quais se
podem efectuar estudos comparativos das tendéncias observadas em paises, cidades ou
regides, obtendo-se informacgdes que permitem o acompanhamento dos processos em curso e
a identificacao de eventuais problemas.

O APARECIMENTO DE NOVOS INSTRUMENTOS DE POLIiTICA AMBIENTAL

Conforme tivemos oportunidade de observar, os instrumentos econdmicos de politica
ambiental apoiam-se em incentivos, por natureza, financeiros. Estes instrumentos procuram
impor a disciplina do mecanismo de precos, em detrimento da adop¢do de medidas
reguladoras. Com vista a uma discussdo sobre os instrumentos econdmicos de politica
ambiental, podemos langar mao de varias referéncias uteis. Dois dos estudos mais
pormenorizados abrangem apenas os paises membros da OCDE (OECD, 1989b e 1991; vide
igualmente Bernstein, 1991, que inclui muito poucas informagdes sobre os paises em vias de
desenvolvimento). Estudos mais recentes veiculam uma andlise global contemplativa das
aplicacdes possiveis de mecanismos econdmicos, através das quais varios paises poderiam
alcancgar os seus objectivos ambientais, nomeadamente no que diz respeito ao controlo das
emissOes de gases responsaveis pelo efeito de estufa (ver, por exemplo, United Kingdom
Government, 1990; UNCTC, 1991; UNCED, 1991, e European Parliament, 1991). Contudo,
tem vindo a ser levado a efeito muito pouco trabalho de investigacdo sobre a aplicabilidade
de instrumentos econdmicos de politica ambiental, nos paises em vias de desenvolvimento.
Esta questdo serd abordada mais adiante, no subcapitulo intitulado «Paises em Vias de
Desenvolvimento».

Nas paginas seguintes, proceder-se-4 a distingdo entre cinco grupos de instrumentos
economicos de politica ambiental, j& em aplicacdo ou em estudo, designadamente: «medidas

*) Este aspecto foi previsto, por exemplo, na proposta relativa as emissdes de dioxido de carbono apresentada pela
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fiscais», «autorizacdes ou licencas», «acordos de contrapartidasy», «caucdes e seguros» e
«programas de auxilio».

Medidas ambientais de caracter fiscal

As medidas fiscais implementadas pelos governos sob a forma de taxas ou subsidios
«verdes», ou seja, encargos ou beneficios, t€ém por finalidade melhorar o comportamento das
empresas, dos cidaddos e mesmo dos departamentos ou agéncias governamentais, quanto a
preservacao do meio ambiente. Dada a circunstincia de os custos ambientais das actividades
economicas frequentemente se reflectirem sobre a sociedade no seu todo, as medidas fiscais
destinam-se a corrigir uma tendéncia enraizada para a satisfacdo dos interesses proprios,
menosprezando os custos para a comunidade.

As taxas de poluicdo (sobre inimeras emissdes indesejaveis), as taxas de
congestionamento (visando por exemplo, controlar picos de trafego ou, indirectamente,
condicionar a expansdo urbana), as taxas relativas as explora¢des mineiras, as exploragdes
florestais (pelo abate de 4arvores) e a ocupacdo de pastos, as taxas de reciclagem (por
exemplo, a taxa aplicada a polpa virgem na indastria do papel) ou a proposta taxa
diferenciada de tratamento de residuos (incidindo sobre o volume e o tipo dos mesmos),
constituem exemplos de taxas criadas no ambito de uma politica ambiental. Nesta area, sdo
também comuns os subsidios, sob a forma de empréstimos a juros bonificados, destinados a
aquisi¢ao de equipamentos anti-poluentes, ou de bonifica¢do dos coeficientes de amortizagao
dos mesmos. Outros exemplos sdo os subsidios atribuidos ao sector agro-pecuario, para
controlo da erosdo de solos e de epidemias, e aos sistemas de transportes publicos.

Normalmente, as taxas ou encargos ambientais implicam uma correc¢do do
funcionamento do mercado, obrigando as entidades que exploram os recursos naturais a
pagamentos suplementares apropriados. Nalguns casos, serd preferivel ndo falar de
correccdo, em virtude da auséncia de um mercado genuino. Por exemplo, um surpreendente
nimero ¢ o dos paises que continuam a praticar tarifas Uinicas para o fornecimento de agua,
independentemente dos niveis de consumo. Do mesmo modo, os sistemas de tratamento de
residuos praticam, por via de regra, taxas fixas. Nestes casos, talvez a tributagdo seja
diferente das taxas ambientais propriamente ditas.

Também diferentes sdo as ndo raras situacdes em que, embora involuntariamente, as
medidas fiscais acabam por constituir um incentivo a praticas agressivas do ambiente. Em
muito paises por exemplo, os projectos mineiros auferem beneficios fiscais, o que inibe o
desenvolvimento dos processos de reciclagem, ou, no caso dos combustiveis fosseis,
contribui para agravar o fendémeno do aquecimento global. De igual modo, a utilizacdo de
fertilizantes ¢, em muitos casos, subsidiada (ver Capitulo 5), motivo por que, numa

UNECE (1990), p. 13 ss .
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perspectiva lata, a protec¢do a agricultura ¢ considerada uma anomalia do ponto de vista da
proteccdo ambiental. Naturalmente que nao se pretende sugerir deverem os objectivos
ambientais prevalecer necessariamente sobre os propdsitos determinantes das medidas fiscais
que acarretem custos ambientais. Trata-se, apenas, de afirmar que a questdo do meio
ambiente ¢ importante, ndo devendo, portanto, ser negligenciada, da mesma forma que ¢
importante, por exemplo, garantir que os restantes objectivos subjacentes as medidas fiscais
sirvam interesses gerais, € nao sectoriais.

A opcao entre taxas e subsidios

As taxas poderdo ser preteridas em favor dos subsidios, sempre que se torne politicamente
mais facil extrair dinheiro dos orcamentos publicos, que ndo dos cofres das empresas a
operar num determinado sector econdmico. Esta situacdo ndo ¢ exclusiva dos paises em vias
de desenvolvimento, uma vez que o recurso a incentivos, enquanto instrumentos de politica
ambiental ¢ omnipresente. A figura 1 ilustra até que ponto os paises membros da OCDE tém
vindo a utilizar incentivos financeiros positivos com o intuito de levar os produtores a
respeitar as directrizes da politica ambiental. Tal deve-se ao facto de o sistema de subsidios
constituir um expediente politico. Em regra suportados pelo ptblico em geral, os custos per
capita dos subsidios representam montantes pouco significativos. Por outro lado, e ainda
relativamente a esta opcdo, se os custos da politica ambiental fossem suportados pelas
proprias empresas, entdo concentrar-se-iam sobre um reduzido ntimero de entidades, que,
conforme € previsivel, ndo adoptariam uma atitude passiva, antes se expressariam através de
um grupo de pressao.
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Figura 1. Instrumentos ambientais financeiros (econdémicos) em fase de implementacéo (1987).
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Fonte: Opschoor e Vos, OECD (1989b), p.32.

Numa andlise superficial, a op¢do entre o subsidio aos comportamentos favoraveis ao
meio ambiente e a penalizacdo dos comportamentos lesivos para 0 mesmo nio parece
conduzir a resultados diferentes, em termos de eficacia®). Embora possa ser aceitavel a curto

(5) Num documento inédito sobre a temdtica dos custos sociais (ambientais), R. H. Coase (1960), recentemente laureado
com o Prémio Nobel, sustenta que, tanto as taxas, como os subsidios podem conduzir aos mesmos resultados. Na verdade,
Coase vai mais longe na sua argumentacdo, ao afirmar que, nem as taxas, nem os subsidios constituem uma condi¢ao
necessaria a harmonizagdo dos interesses econdmicos, sociais € ambientais. E declara que, se os interesses ambientais forem
descurados, as entidades negativamente afectadas poderiam, sempre que praticavel, convencer (subornar) os agentes
responsaveis pelos efeitos adversos a reduzir os mesmos para niveis mais consentdneos com as exigéncias da sua actividade
econdmica. Esta conclusdo tem sido alvo de numerosas criticas na literatura especializada, tanto quanto aos aspectos
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prazo, uma politica com base em taxas, encargos ou penalizagdes perspectiva, a longo prazo,
beneficios prometedores, que os subsidios ndao permitirdo, provavelmente, gerar. Estes
beneficios relacionam-se, particularmente, com os incentivos ao desenvolvimento e
implementagdo de novas tecnologias seguras para o ambiente.

Além disso, uma opgao em prol dos subsidios pde em causa o principio da equidade.
Embora a defesa ambiental, no ambito de um determinado sector da economia, possa ser
considerada politicamente oportuna, compensando-se os efeitos negativos observados na
criacdo de emprego e na rendibilidade através da concessdo de subsidios, a correccao dos
efeitos adversos sO existe na aparéncia. Os subsidios requerem fundos, o que levanta uma
questdo de justica. Sera de facto justo que operadores econdmicos, nos sectores agricola ou
industrial, que registem niveis de polui¢cdo inferiores ao estipulado, sejam recompensados
através de ajudas financeiras, ou outras que impliquem o sacrificio dos contribuintes? Mais
ainda, os sacrificios exigidos ao publico em geral, com vista ao financiamento dos planos de
subsidios, ndo deixam de exercer efeitos nocivos a nivel de emprego e rendibilidade noutros
sectores da economia.

A opcao entre encargos e subsidios nao se limita as medidas de controlo fiscal. Questoes
semelhantes se colocam quando se consideram os esquemas de defesa do meio ambiente
baseados em acordos de contrapartidas (ver adiante).(©®

Autorizacoes ou licencas ambientais

O conceito de autorizagdes ou licengas ambientais registou uma evolugdo com a
introdu¢cdo de esquemas de transaccdo de quotas de polui¢do, no quadro dos quais as
autorizacdes que conferem um direito a producdo de emissdes poluentes sdo transaccionaveis
no mercado, de acordo com as necessidades das empresas cujos processos de produgdo
conduzem a emissdes poluentes. A transac¢do envolve as quotas de polui¢do inicialmente
atribuidas pelas autoridades responsdveis. As empresas que mantém os niveis de polui¢do
abaixo das quotas atribuidas podem vender parte das suas autoriza¢des a outras empresas
incapazes de cumprir as suas proprias quotas, ou, ainda, como tem sido pratica corrente,
manter as autorizagdes em reserva para posterior utilizacao.

Numa versdo mais ambiciosa deste sistema, a empresa poluidora ndo recebe de inicio
qualquer autorizacdo, sendo obrigada a comprar (no mercado ou junto a autoridade emissora)
a totalidade das autorizagdes de que necessita. Em ambos os modelos, o numero total de
autorizacdes disponiveis ¢ consistente com a manutencdo de uma dada norma ambiental
estabelecida para uma determinada area geografica ou sector econdmico. Por seu turno, a
norma em causa ¢ definida pelos poderes publicos, com base num apoio politico.

dindmicos (incentivos ao desenvolvimento tecnologico), como quanto a justeza de tais medidas. Vide, por exemplo, Mishan
(1971).
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Se bem que a ideia dos esquemas de transac¢ao de quotas de poluicao tenha sido levada a
pratica pela primeira vez nos Estados Unidos, at¢ a data, as experiéncias permanecem
limitadas (ver Dales, 1968; Tisdell, 1983 e Tietenberg, 1990). Fora dos Estados Unidos, as
normas de poluicdo, ou outras normas ambientais globais nao integram, de uma forma geral,
as agendas governamentais: as autoridades limitam-se a controlar as emissdes poluentes de
diferentes sectores econdmicos mediante negociagdes caso a caso. Nesta acepgdo, 0S
organismos responsaveis definiram, em conjunto com o sector industrial, quais os niveis de
poluicao aceitaveis, orientando-se mais pelas tecnologias disponiveis e pelos custos de
implementagao do que pela procura de um resultado ambiental a nivel global.

Actualmente, a transaccdo de quotas de poluigdo suscita um interesse particularmente
forte por parte da comunidade internacional, uma vez que este sistema proporciona um meio
promissor de controlo da contribuicao de cada pais para os problemas ambientais a escala
global. Sem qualquer intervengdo, o sistema ecologico planetdrio ameacga deteriorar-se
rapidamente, o que podera constituir uma fonte adicional de conflito, capaz de por em causa
o fragil progresso no sentido de uma maior harmonia, factor que tem caracterizado as
relagdes internacionais nos ultimos anos. O esquema de transac¢dao de quotas de poluigao,
nao so faculta um meio eficaz ¢ nao-discricionario de fixa¢do de toda uma série de normas
ambientais globais, como permite antecipar uma redistribuicao de riqueza através da criagao
de receitas, processo susceptivel de favorecer em especial, as economias em vias de
desenvolvimento (ver, por exemplo, United Nations Centre on Transnational Corporations,
1991; Dudek, 1989; Dasgupta e Maler, 1990).

Acordos de contrapartidas ambientais

Estes acordos envolvem contrapartidas exigidas por danos praticados no meio ambiente
ou, inversamente, oferecidas em troca de medidas de recuperacdo ou protec¢do ambiental.
Tal como no caso das medidas fiscais, as contrapartidas acordadas podem adoptar a forma de
encargos ou taxas, ou de subsidios ou incentivos, sendo exemplos ilustrativos destes tltimos
os acordos «divida contra naturezay, presentemente alvo da maior aten¢ao(?). Por outro lado,
os acordos que, ao invés de constituir um incentivo, pretendem impor um determinado
comportamento encontram-se associados a concessdo de compensagdes por danos
ambientais provocados. As compensagdes implicam, em principio, uma transferéncia

(©) por exemplo, os acordos de contrapartidas «divida contra natureza» apresentam o inconveniente de as ameagas ao
patrimoénio ecologico mundial poderem vir a transformar-se num instrumento politico.

(M Em 1987, uma organizacdo ndo-governamental norte-americana, a Conservation International, comprou, com um
desconto de 85%, uma fraccdo da divida comercial da Bolivia, no montante de 650.000 US Dolares, em troca de um
compromisso de criagdo e manutengdo de uma area-tampao de 1,5 milhdes de hectares em torno da Reserva Ecoldgica de
Bino. Desde essa data, t€m vindo a ser celebrados acordos deste tipo com varios outros paises, incluindo a Costa Rica, o
Equador, Madagascar e as Filipinas. Uma descri¢do de pormenores relativos a recentes acordos do tipo «divida por natureza»
pode ser encontrada em UNCTC (1991), pp. 22 e ss. A mesma fonte faz ainda referéncia a outros exemplos de acordos com
atribuicdo de compensacgdes. Recentemente, tiveram lugar conversagdes, entre a Comunidade Europeia e varios paises da
Europa Oriental e Central, nomeadamente a Polonia, centradas em acordos de reducdo da divida externa desses paises a
troco da instauragdo de medidas de proteccdo ambiental.
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financeira, mas podem, igualmente, ser pagas em espécie. O pagamento de compensagdes
constitui a melhor opgdo, sempre que os montantes envolvidos se revelem inferiores aos
custos associados a acgdes de atenuagao ou de prevencao dos danos ambientais.

Ainda recentemente, as emissoes de didxido de carbono de duas novas centrais eléctricas
holandesas foram avaliadas em 6 milhdes de toneladas. A contrapartida proposta foi a
reflorestacdo de uma area de 10.000 hectares por ano, ao longo de um periodo de 25 anos.
No entanto, esta campanha de reflorestagdo ndo sera levada a cabo na Holanda, mas sim na
América Latina, o que permitira reduzir os custos em cerca de 90%®). Exemplo de
contrapartida do tipo subsidio ¢ um programa financiado pelos governos da Finlandia,
Noruega e Suécia - or¢gado em 750 milhdes de US Dolares - destinado a modernizagao, no
aspecto do controlo anti-poluicdo, de duas unidades de fundi¢do de minérios de niquel
situadas nas proximidades de Murmansk. Do mesmo modo, a Comunidade Europeia tem
neste momento em curso um programa de assisténcia a Bulgéaria nos trabalhos de
melhoramento dos sistemas de seguranca de dois reactores semelhantes ao de Chernobyl.

Estes exemplos demonstram que, actualmente, o recurso ao esquema de contrapartidas de
natureza ambiental s6 tem lugar em casos pontuais. Podera ser legitimo sugerir que o
interesse por acordos deste tipo € maior a escala internacional do que ao nivel interno de
cada pais. Com efeito, os custos ambientais internos decorrentes do desenvolvimento
econdmico tém vindo a ser aceites, regra geral, sem exigéncia de contrapartidas, desde que
cumpridas as seguintes condigdes: (a) os custos ambientais sejam justificados pelos
beneficios gerados pelo desenvolvimento; (b) ndo seja facil (do ponto de vista econdémico)
evitar os custos ambientais; e (c) estes ndo venham a sobrecarregar excessivamente um
reduzido nimero de pessoas, mas sejam amplamente repartidos. Por outras palavras, o realce
incidiu num racio custo/beneficios com saldo positivo para a sociedade em geral, enquanto,
por norma, a distribuicdo dos custos e beneficios do desenvolvimento mereceu menos
atencdo. No entanto, ¢ possivel que, a nivel doméstico, se venha a recorrer mais
frequentemente ao sistema de contrapartidas ou compensagdes(®.

Caucoes e seguros ambientais

As caucdes ambientais apoiam-se no mecanismo de pregos para influir nos
comportamentos ambientais futuros. Os seguros ambientais constituem uma provisao
destinada a cobrir eventuais prejuizos advindos da materializagdo de riscos ambientais. Sao
bem conhecidos os esquemas de deposito e reembolso praticados com embalagens de
produtos alimentares ou de bebidas. Todavia, com a crescente utilizagdo de novos e mais
baratos tipos de embalagens, estes esquemas sd@o mais amiude proclamados do que postos em

® o0 programa de reflorestacdo sera financiado através de «taxas de carbono» criadas em 1990.

©) Podera vir a criar-se uma legislacdo de proteccdo ambiental que requeira a colaboragdo voluntaria das partes
afectadas pela polui¢do resultante de certas actividades econdmicas, ou seja, que conceda aos cidaddos o que tem sido
apelidado de «direitos de benfeitorias ambientaisy.
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pratica. Outros exemplos incluem o reembolso sobre carrogarias de viaturas automoveis
(Suécia e Alemanha) e o pagamento de um valor de deposito na compra de pilhas eléctricas
(em estudo). Num outro plano, ¢ hoje corrente fazer-se depender a aprovagao de projectos
mineiros da respectiva cau¢ao ambiental, (para além das medidas de controlo anti-poluigdo e
outras), cujos termos estipulam justamente a obrigatoriedade de proceder a reabilitagao da
paisagem e da vegetagdo apos o encerramento da exploracdo mineira. O cumprimento
coercivo das obrigagdes ambientais por intermédio de caugdes impostas a projectos passiveis
de representar um perigo potencial para o meio ambiente constitui um aliciante devido ao
risco de impossibilidade de aplicacao de penalidades em caso de faléncia ou de fraude.

Os seguros contra riscos ambientais comecam a dar os primeiros passos. No entanto,
governos com politicas desenvolvimentistas poderdo renunciar, implicitamente, a exigéncia
de seguros contra desastres ecoldgicos de maior envergadura por considerarem 0s riScos
extensivos a comunidade em geral, o que na sua perspectiva se justifica em face dos
beneficios criados pelo desenvolvimento econdomico, bem como da tomada de precaucdes
razoaveis.

A transferéncia de riscos ambientais dos promotores de projectos (ocasionalmente o
proprio governo) para a comunidade (por vezes abrangendo as geragdes futuras), motiva
uma falsa avaliacdo dos verdadeiros custos dos empreendimentos economicos. Este
problema tem, alias, sido objecto de um profundo debate por parte dos criticos da industria
nuclear. Na sequéncia da situacdo de emergéncia ocorrida na central de Three Mile Island,
nos E.U.A, e do desastre de Chernobyl, na antiga U.R.S.S, assim como de muitos outros
acidentes de menor gravidade, concluiu-se que, no contexto da industria nuclear, os custos
com seguros ambientais alterariam de forma significativa a capacidade competitiva da
energia produzida, mais ainda, caso houvesse que constituir provisdes financeiras destinadas
a cobrir os custos com o futuro desmantelamento das centrais em condi¢des de seguranca.
Ilagdes semelhantes podem ser extraidas dos acidentes sistematicamente verificados na
industria petrolifera (na extrac¢do e no transporte). Felizmente, reconhece-se cada vez mais a
importancia de uma politica de responsabiliza¢ao na fonte por prejuizos causados ao meio
ambiente0),

Programas de auxilio ambiental

A dura realidade da distribui¢do desigual de rendimentos entre as nag¢des levanta questdes
relativamente aos niveis adequados de auxilio, aos problemas ligados ao desenvolvimento e,
nos ultimos tempos, as consideragdes de natureza ambiental a este associadas. Em situagdes
de pobreza, torna-se mais dificil conceder prioridade a defesa do ambiente e agir dentro dos
limites de uma politica a longo prazo que vise uma utilizacdo e um usufruto sustentaveis
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desse ambiente. A pobreza requer auxilio, e este tem de abranger a defesa do meio ambiente.
Recentemente, surgiu uma nova fonte de auxilio orientado para a preservagdo da natureza,
com a criacdo do Programa Global do Meio Ambiente, um fundo multilateral de 1,3 mil
milhdes de dolares (ver Capitulo 7), montante extremamente modesto quando comparado
com os 1,288 mil milhdes considerados necessarios para implementar o Plano Ambiental
Mundial até ao ano 2000(!D, ou com o valor anual das despesas mundiais em material de
guerra, calculado em cerca de 900 mil milhdes de ddlares.

Os auxilios destinados a defesa do meio ambiente t€ém vindo a ser apresentados como
distintos dos acordos de contrapartidas, os quais podem ser considerados como uma forma de
transac¢do comercial, em que as vantagens nao sao, forcosamente, exclusivo do beneficiario.
No entanto, esta distingdo ¢, provavelmente, mais aparente do que real. Os acordos de
contrapartidas «divida por natureza» nao envolvem a «exportacdo» da natureza. Mais ainda,
os fundos apresentados como auxilio sdo frequentemente utilizados de modo a beneficiar,
directa ou indirectamente, o pais dador, motivo pelo qual seria preferivel a utilizagao de
programas de auxilio multilaterais, em detrimento de acordos de auxilio bilaterais. Como ja
assinalamos, ¢ possivel criar uma nova fonte de financiamento para os programas de auxilio
multilaterais, através da aplicacdo de mecanismos econdmicos no controlo de problemas
ambientais globais. Note-se ainda que os paises mais pobres sdo os que detém menor quota

de responsabilidade nestes problemas.

O METODO DE REGULAMENTACAO E O SEU VALOR COMPARATIVO

Considerando toda a variedade de aplicacdes possiveis, pode dizer-se que os instrumentos
econdmicos de politica ambiental, tal como atrds os descrevemos, ndo foram, até ao
momento, testados de forma exaustiva. Com muitos ensinamentos ainda por recolher, a
vantagem dos instrumentos econdmicos sobre os instrumentos reguladores continua, assim,
por confirmar. Provavelmente, a eficacia de ambos dependerd do tipo de problema
ambiental, e bem assim do nivel de desenvolvimento e do modelo de economia do pais em
causa. Parece, pois, que s6 o tempo e a experiéncia permitirdo definir os papéis a
desempenhar nas politicas ambientais pelos instrumentos econdmicos e pelas medidas de
regulamentacdo e fiscalizagdo. No entanto, com a crescente ascendéncia das politicas
ambientais, € provavel que venha a aumentar a importancia de ambos estes métodos.

Relativamente a vérios tipos de problemas ambientais, as medidas reguladoras
continuardo a ser necessarias, por diversos motivos. Primeiro, porque a gestio de um

(10) Na Alemanha, os grupos seguradores estdo a estudar a criagdo de pacotes de apolices destinadas as empresas que
pretendam obter cobertura contra acidentes ecoldgicos, mas, até ao momento, ndo foram divulgados os valores dos prémios.
Ver Stiddeutsche Zeitung (Munich), 21 Oct. 1991.

(1) Este plano consagra um montante de 270 mil milhdes de dolares ao programa de estabilizacdo da populagao
mundial; 52 mil milhdes a protecgdo das florestas e do patriménio bioldgico; 60 mil milhdes a programas de reflorestacao;
417 mil milhdes a protecg¢do de solos ¢ 300 mil milhdes de ddlares ao resgate da divida externa dos paises do Terceiro
Mundo. Ver IUCN/UNEP/WWF(1991).
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instrumento econdémico se pode revelar impraticavel e, por conseguinte, criar uma
perspectiva pouco atraente do ponto de vista financeiro. Em segundo lugar, em virtude da
distribuicao desigual dos rendimentos, os instrumentos econdmicos poderdo ser vistos como
injustos e, como consequéncia, tornarem-se politicamente inaceitaveis. Os direitos de
usufruto de areas naturais, por exemplo, podem ser considerados como nao negociaveis, o
mesmo sucedendo com as questdes de seguranga e saude relacionadas com o meio ambiente.
Outros motivos prendem-se com situacdes em que a fragilidade de um ecossistema torna
indesejavel qualquer espécie de negociacao (como € o caso das espécies ameagadas) ou em
que estejam envolvidos principios éticos, tal como sucedeu com determinadas experiéncias
genéticas.

Exemplo de método de regulamentacao ¢ o Protocolo de Montreal, que prevé a interdi¢ao
do uso de clorofluorcarbonetos (CFCs), apdés o termo de um periodo de limitagao
progressiva, recentemente adoptado em alguns paises, por decisdo unilateral (ver Capitulo
7). De igual modo, tem vindo a ser ilegalizada a utilizagdo de diversos pesticidas e
insecticidas, tanto em paises desenvolvidos, como em paises em vias de desenvolvimento. O
planeamento da ocupacao de solos continuara a ser feito a escala regional. Quanto as areas
naturais e a vida selvagem, estas exigem, nalguns casos, formas incondicionais de protecg¢ao.
Assim, a pesca com recurso a explosivos ja se encontra banida na maior parte dos paises,
enquanto a pesca de arrasto e a captura de baleias estdo a ser progressivamente limitadas por
acordos internacionais visando a erradicacdo destes processos. E assim por diante...

Por outro lado, parece destinado a assumir uma crescente importancia o papel
desempenhado pelas politicas ambientais apoiadas em incentivos econdmicos no controlo de
muitos aspectos relativos a poluicao, ao congestionamento urbano e a exploracao de recursos
geoldgicos e bioldgicos bem como na gestao da ocupagao de solos e dos recursos hidricos.
Tém-se registado alguns sinais de desanimo relativamente as politicas ambientais baseadas
no método de regulamentacdo. Com efeito, estas contemplam medidas de defesa do
ambiente, que, estabelecidas com base em normas ambientais definidas por uma autoridade
central, sdo aplicaveis, sem discriminagdo, a todas as entidades. Exemplo tipico ¢ a
abordagem da questdo das emissdes poluentes através da imposi¢do de solugdes técnicas
uniformes. A op¢ao a tomar ¢ sintetizada pelo acronimo BATNEEC, utilizado no Reino
Unido, e que significa «melhores tecnologias disponiveis que ndo acarretem custos
excessivos». No entanto, a decisdo a tomar recai na autoridade reguladora. As entidades
sujeitas a uma regulacdo uniforme poderdao considera-la como inflexivel e ndo oferecendo
qualquer incentivo a melhoria do seu comportamento para com o meio ambiente. Mais ainda,
os encargos decorrentes da observancia dos regulamentos serdo sempre injustos, porque
relativos, na medida em que dependem da capacidade de cada uma das entidades envolvidas
em observar as medidas impostas.

Talvez a desvantagem mais marcante revelada pelo método de regulamentacao resida na
sua inflexibilidade em relagdao aos aspectos tecnoldgicos. Ao impor sangdes pecuniarias por
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prejuizos ambientais causados, os instrumentos econdémicos constituem um estimulo
financeiro para empresas e agregados familiares no sentido de adoptarem comportamentos
que lhes permitam reduzir esses prejuizos e, consequentemente, evitar as penalidades
inerentes(!2, Mais ainda, estes instrumentos promovem o desenvolvimento e a
implementagdo de novas tecnologias anti-poluicdo. Tudo isto equivale a dizer que as
penalidades de natureza financeira motivam a escolha das tecnologias disponiveis e levam a
adopcao das linhas mestras do desenvolvimento de novas tecnologias.

As medidas reguladoras encontram-se igualmente associadas a um alto nivel de
envolvimento burocratico em sectores-chave da economia. A discricionaridade deste
envolvimento origina o perigo moral de «influéncia» das entidades sujeitas a regulamentacao
sobre as autoridades reguladoras. As multas por inobservancia das regras ambientais tém
sido, normalmente, insignificantes, enquanto a fiscaliza¢dao se tem mostrado pouco rigorosa.
Por sua vez, os instrumentos econdomicos, para além de nao apresentarem a mesma faceta
discricionaria, poderdo constituir um menor encargo para a sociedade, dado serem menos
vulneraveis ao fenomeno dos orgamentos com valores superiores as necessidades reais,
comum nos organismos burocraticos.

Os instrumentos econdmicos t€ém em comum com os instrumentos reguladores o facto de
exigirem reajustamentos nos sectores visados pela politica ambiental; logo, caso os custos
decorrentes de tais reajustamentos nao sejam devidamente tidos em consideracdo, a
resisténcia a politica ambiental far-se-a sentir a nivel politico. Esta resisténcia, quer se centre
em problemas de desemprego (ver Capitulo 3), quer invoque preocupacgdes relativas a
competitividade no mercado internacional (Capitulo 7), ¢ independente das justificagdes da
politica ambiental em termos de custos e beneficios globais, pelo que requer que seja
considerada a distribuicdo de custos e beneficios, e ndo o saldo global dos mesmos. Os
interesses econdmicos sectoriais tém capacidade para desenvolver pressdes politicas
consideraveis, tal como demonstram as politicas proteccionistas em vigor, mesmo em paises
tidos por pluralistas.

Apesar das oposi¢des sectoriais, torna-se cada vez mais facil justificar as politicas
ambientais quanto a custos e beneficios. Em primeiro lugar, porque, numa perspectiva
global, as pressdes exercidas sobre o meio ambiente t€ém vindo a aumentar ao longo do
tempo, intensificando, assim, as reacgdes positivas a uma interven¢do. Segundo, porque a
tecnologia moderna, particularmente nos campos da electronica e das comunicagdes, permite
reduzir o custo de implementacao dessas politicas. Por exemplo, a utilizacdo de sistemas
electronicos em vias rodoviarias, durante as horas de ponta, para cobranga de «portagensy e
a correspondente emissao de facturas deixou de parecer uma ideia fantasiosa. Finalmente,

(12) A formula ideal, que consiste em fazer incidir os pagamentos sobre os niveis da emissdo de poluentes e ndo sobre as
actividades subjacentes, ¢ muitas vezes rejeitada por razdes de ordem pratica, acabando os encargos por recair sobre os
produtos (como acontece, por exemplo, nos casos em que os automobilistas sdo sujeitos a uma taxa ambiental aplicada sobre
o combustivel e ndo sobre os gases de escape nocivos).
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uma vez postas em pratica novas politicas ambientais, criam-se oportunidades para uma
distribuicdo de custos pelas diferentes politicas do mesmo tipo. Por exemplo, a
monitorizagdo e a facturacao relativas a varias emissdes poluentes poderdo ser realizadas
simultaneamente.

PAISES EM VIAS DE DESENVOLVIMENTO

A literatura dedicada a tematica dos paises em vias de desenvolvimento destaca,
sobretudo, a necessidade de adop¢ao de politicas desenvolvimentistas, relegando para plano
secundario os comparativamente novos conceitos de politica ambiental no contexto do
desenvolvimento. Ainda assim, a Comissdo para o Sul (1990, p. 134 ss.) apresentou uma
avaliacdo concisa dos problemas ambientais nos paises em vias de desenvolvimento, assim
como das politicas a adoptar com vista a solugdo destes problemas. Embora esta avaliagdo
aborde as questdes «o que fazer» e «porqué», ndo nos fornece qualquer pista sobre «como
fazer», ou seja, em que tipo de instrumentos se deverdo apoiar essas politicas ambientais. Por
outro lado, o recente guia publicado pela OCDE e intitulado Environmental policy: How to
apply economic instruments (Politica ambiental: aplicagdo de instrumentos de caracter
econémico) (OECD, 1991) ndo inclui quaisquer elementos relativos a utilizacdo de
instrumentos econdmicos nos paises em vias de desenvolvimento.

De qualquer modo, as questdes levantadas pelas opcdes relativas aos instrumentos de
politica ambiental constituem, actualmente, uma matéria fundamental de debate, o que se
reflectiu na documentacdo elaborada pelo Secretariado para a Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Ambiente e o Desenvolvimento: «Esta questdo fundamental das relagdes entre
0o meio ambiente e as actividades econdmicas serd ... o principal objecto de atencdo da
Conferéncia de 1992. Neste contexto, um dos maiores desafios estard na reanalise do papel a
desempenhar por taxas, incentivos, subsidios e outros instrumentos de natureza econdémica e
fiscal, numa perspectiva de garantia de harmonizacdo dos objectivos ambientais e
econdmicos» (UNCED, 1991, parag. 7).

Tém vindo a ser invocados alguns motivos justificativos para o papel comparativamente
limitado, de uma maneira geral desempenhado pelos instrumentos econdmicos nos paises em
vias de desenvolvimento. Um destes motivos consiste na previsdo de que, permanecendo
inalterados os restantes factores, as economias em desenvolvimento tenderdo a dar
prioridade ao emprego produtivo, em detrimento das politicas ambientais (Koo, 1979, p. 25).
Todavia, os factos ndo permitem apoiar esta justificacdo de uma forma clarat?. Além disso,
este motivo pressupde que a atribuicdo de um baixo nivel de prioridade as questdes
ambientais implica uma atitude global de renuncia no tocante a defesa da natureza, quando,

(13) Num recente estudo sobre a implantacdo de industrias altamente poluentes em paises como a Maldasia, a Republica
da Coreia e o Brasil, Leonard e Duerksen (1980), por exemplo, ndo encontraram provas de que esses paises se tenham
oferecido as empresas multinacionais como «paraisos para industrias poluentes.
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na verdade, os instrumentos de intervencdo podem ser adaptados a qualquer norma de
proteccao ambiental.

Um outro - e importante - motivo decorre da circunstancia de os instrumentos econdémicos
destinados a dissuadir os comportamentos prejudiciais ao meio ambiente poderem, quando
aplicados a economias de subsisténcia, constituir um fardo para as populagdes mais pobres,
que, numa analise razoavel, estas ndo estejam em condi¢des de suportar. Uma solucao para
este problema poderia residir, pelo menos parcialmente, na redistribui¢do das receitas
geradas com a aplicagdo dos instrumentos econdmicos (ver caixa 5). Outra solugdo podera
ser a concessao de auxilios oriundos, quer do proprio pais em vias de desenvolvimento, quer
do exterior. Um terceiro motivo, ainda, diz respeito ao facto de os paises sub-desenvolvidos,
com uma estrutura administrativa incipiente, se encontrarem mal equipados para organizar
todo o processo de monitorizagdo, aplicagdo e imposicdo coerciva pelos instrumentos
econdmicos. Os problemas resultantes seriam de natureza semelhante aos que, nesses
mesmos paises, obstaculizam os modelos mais sofisticados de contribuigdes e impostos.
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CAIXA 5. Aplicaciio das receitas geradas pelos instrumentos econémicos

Uma caracteristica dos instrumentos econdmicos de politica ambiental reside na sua capacidade de
gerar receitas. Para aplicagdo das mesmas, colocam-se uma série de hipoteses que, por sua vez, irdo
determinar a relevancia destes mesmos instrumentos no contexto do desenvolvimento.

1. A geracdo de receitas implica a ocorréncia de facto de prejuizos ambientais, motivo pelo qual
tem sido sugerido que os montantes obtidos deveriam ser aplicados em esfor¢os consagrados
a reducdo dos factores determinantes desses prejuizos ou ao combate aos efeitos deles

resultantes.

2. Sugere-se, por outro lado, que as receitas geradas por prejuizos causados no meio ambiente
deveriam ser atribuidas as vitimas desses mesmos prejuizos. E este o conceito de receitas
compensatorias.

3. Uma variante digna de nota do conceito atrds exposto diz respeito a aplicagdo dos

instrumentos econoémicos em condi¢des de pobreza. Embora possa parecer excessivamente
rigoroso sujeitar comunidades ou individuos que vivem em condi¢des de pobreza a
pagamentos por prejuizos causados no meio ambiente, a verdade € que as receitas geradas
poderiam ser recanalizadas para as partes afectadas pelas medidas de politica ambiental. Por
exemplo, nas exploragdes agro-pecudarias de subsisténcia, sujeitas pelas autoridades
governamentais ao pagamento de uma taxa por cabeca de gado (medida destinada a limitar a
sobre-ocupac¢do dos pastos), as receitas geradas poderiam ser redistribuidas de forma a que os
visados, enquanto grupo, nao tivessem de suportar um saldo de transferéncias negativo.

4. Uma outra sugestdo aponta para que as receitas geradas sejam empregues na defesa da
competitividade internacional do sector econdmico negativamente afectado pela aplicagdo
das medidas de protec¢do ambiental.

5. Finalmente, as receitas poderiam ser utilizadas, durante um periodo transitorio para atenuar a
supressdo de postos de trabalho decorrente da execucdo dos instrumentos economicos de
politica ambiental (ver Capitulo 3).

Apesar das reservas colocadas a introdu¢do de politicas ambientais em economias em vias
de desenvolvimento, muitos organismos apoiam a implementacdo das medidas nesse sentido
baseadas em instrumentos econdémicos. Por exemplo, o Grupo de Trabalho das Nagdes
Unidas sobre Mecanismos Financeiros Inovadores ao Servico de Tecnologias
Ambientalmente Seguras (reunido em Belém do Pard, em 1990) defende a adopgdo de
esquemas econOmicos de politica ambiental nos paises em vias de desenvolvimento.
Também os documentos preparatorios elaborados para a UNCED 1992 (por exemplo,
UNCED, 1991) apontam no mesmo sentido. Ainda da mesma opinido sdo o Gabinete de
Estudos Tecnoldgicos do Congresso dos Estados Unidos (United States Congress Office of
Techonology Assessment, 1991) e a Panayotou (1991, p. 83-132). Esta ultima organizacgao,
com uma capacidade financeira considerdvel, ¢ particularmente persuasiva na defesa da
importancia dos instrumentos econdémicos para os paises em vias de desenvolvimento.

O recurso aos instrumentos econdmicos faz parte integrante dos programas de ac¢do do
Banco Mundial (World Bank, 1990) ¢ do Banco de Desenvolvimento Asiatico (Asian
Development Bank, 1991). A este respeito o Banco Mundial sustenta que o papel a
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desempenhar pelos instrumentos de «regulamentagdo e fiscalizacdo» ¢ mais limitado nos
paises em vias de desenvolvimento, embora vislumbre potencialidades para os esquemas de
transac¢do. Por outro lado, este organismo considera existirem condi¢cdes para uma
intervengado fiscal com as chamadas «taxas verdes», assim como para a aplicacdo de taxas
sobre emissoes poluentes e sobre exploragdes florestais (incidindo sobre o abate de arvores).
O Banco de Desenvolvimento Asidtico apresenta, explicitamente, as desvantagens do
método de regulamentag¢ao no contexto asiatico.

Na verdade, este interesse pela utilizagdo de instrumentos econdmicos de politica
ambiental em paises em vias de desenvolvimento ja se traduziu por acgdes concretas, pelo
que ¢ legitimo afirmar que, embora em pequena escala, a experiéncia pratica se antecipou
aos estudos teoricos. Por exemplo, na Republica Popular da China, determinados tipos de
poluentes industriais encontram-se sujeitos a taxas de emissdo, cobradas pelo Gabinete de
Proteccdo Ambiental local (citado por Bernstein, 1991). As receitas sao depositadas em
institui¢des bancarias e, posteriormente, aplicadas na concessao de empréstimos a empresas.
As verbas concedidas cobrem entre 20% a 25% dos investimentos na area do controlo anti-
poluicao. Na caixa 6, sdo enunciadas as medidas de proteccdo ambiental j& em vigor ou em
estudo na Unido Indiana.
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CAIXA 6. Instrumentos econémicos de politica ambiental:
Controlo da polui¢do industrial na Unido Indiana

Na Uniao Indiana, a Lei e o Cédigo do Ambiente, de 1986, estabelecem uma série de Normas
Nacionais de Descargas Minimas, equivalentes as normas de polui¢do industrial em vigor nos paises
desenvolvidos, sendo concedida aos varios Estados da Unido a possibilidade de aplicar critérios ainda
mais rigorosos. De entre os instrumentos econdmicos utilizados para atingir as normas ambientais
estabelecidas, destacam-se os seguintes:

Encargos:

o taxas sobre o consumo de agua (entre 0,01 e 0,03 rupias por quilolitro;

o taxas por autoriza¢ao de emissao de poluentes (entre 200 ¢ 10.000 rupias);

. taxas de fiscalizacédo.

Subsidios:

. reducdo de 25% para 15% do imposto sobre equipamentos anti-polui¢ao;

o aumento do coeficiente de amortizacao de 30% para 50%;

o reducdo do valor maximo dos direitos alfandegarios de 80% para 40%;

o bonificagdo dos juros sobre empréstimos e subvengdes destinados a financiar a aquisigdo de
equipamentos;

. anulagdo dos subsidios a fertilizantes (com isengdes para os pequenos agricultores).

Medidas em estudo:

o novas facilidades de reembolso de empréstimos relacionados com o controlo da polui¢ao ou
com a reducao de emissdes de produtos poluentes;

. novos programas de subvengao a construgdo de estagdes de tratamento de efluentes;

o aumento gradual das taxas sobre efluentes até as receitas cobrirem as despesas de tratamento
dos mesmos;

° taxas de tratamento e eliminagdo de residuos sélidos;

o alargamento das normas ambientais minimas a todas as industrias poluentes.

Fonte: Banco Mundial, 1991.

Nos paises em vias de desenvolvimento, a cotagdo dos recursos ambientais através de
instrumentos econdémicos de politica ambiental ndo terd, forgosamente, de constituir a
primeira medida de cardcter econdmico. Na maior parte dos casos, as queixas registadas
incidem sobre a existéncia de uma série de bonificagdes de impostos, subsidios ao
investimento e medidas similares, que constituem verdadeiros estimulos a agressdo ao meio
ambiente, encorajando a desflorestacdo, as praticas agro-pecuarias insustentaveis, 0 uso
excessivo dos recursos hidricos, etc.

Alguns autores mantém que, nestas circunstancias, o primeiro passo poderia consistir na
eliminagdo das medidas politicas susceptiveis de causar prejuizos ambientais (Kosmo, 1989,
p. 39). Esta abordagem, mais prudente, parece ir ao encontro das reservas (também expressas
no Capitulo 2 quanto a eventual impraticabilidade, no contexto do subdesenvolvimento, de
politicas ambientais em uso nas economias avangadas.
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O Banco de Desenvolvimento Asidtico (Asian Development Bank, 1991) refere, a este
proposito, a alteragdo da politica de livre acesso aos terrenos montanhosos, praticada pelas
autoridades tailandesas, que estimulou a expansao das planta¢des de borracha em encostas
escarpadas, dando origem, em 1988, a aluimentos de terras e inundagdes de dimensdes
catastroficas. Nos ultimos anos, Nepal, Paquistdo, Indonésia e Filipinas concordaram em
reduzir substancialmente os subsidios atribuidos a pesticidas e fertilizantes, como parte dos
seus programas de reajustamento estrutural. Do mesmo modo, estdo a ser repensados os
subsidios a equipamentos agro-pecuarios ¢ de desbravamento de terrenos, assim como 0s
incentivos fiscais que acabam por fomentar a desflorestacdo, quer para exploragdao dos
terrenos, quer com vista a comercializacdo das madeiras. Este organismo salienta ainda ser
comum, em muitos paises, subsidiar a agua utilizada em exploracdes agro-pecudrias.

CONCLUSOES

A actual vaga de interesse surgida em torno das politicas ambientais constitui um factor
tranquilizador do ponto de vista da defesa do meio ambiente e, também, numa perspectiva de
desenvolvimento sustentdvel, em que as actividades econdmicas exploram os recursos numa
base de renovagdo e em que o emprego produtivo e o bem-estar das populagdes pode ser
salvaguardado, tanto para a geracdo actual, como para as geragdes futuras. Por outro lado, o
nosso espirito de confianca poderd diminuir, se pensarmos que o aumento do interesse pelas
politicas ecoldgicas resulta duma situacdo de clara degradacdo das condi¢des ambientais, a
escala global, regional e local, tanto nos paises ricos, como nos paises pobres.

Este capitulo destacou o papel dos novos instrumentos econdmicos de politica ambiental,
chamando a atencdo para as distor¢des dos mecanismos de mercado que estdo na base de
comportamentos lesivos para o meio ambiente. Se bem que tenha vindo a ser particularmente
marcante a importancia atribuida aos instrumentos de caracter econdmico nas economias
desenvolvidas, a aplicacdo deste tipo de instrumentos ndo se limita as mesmas. Mais ainda,
os instrumentos econdmicos podem vir a adquirir um significado especial no controlo de
problemas ambientais globais, em paises em vias de desenvolvimento, devido as
possibilidades que oferecem no capitulo da redistribui¢do de rendimentos.

Embora seja patente o aparecimento de novos instrumentos de politica ambiental, ndo se
devera, por isso, menosprezar o importante papel que as medidas de «regulamentacdo e
fiscalizagdo» continuam a desempenhar. De facto, nem os instrumentos econdmicos, nem o0s
instrumentos reguladores poderdo, por si sés, permitir estabelecer toda uma série de normas
ambientais necessdrias a um desenvolvimento econdmico sustentavel. Exige-se, pois, um
conjunto de medidas capazes de traduzir as vantagens oferecidas por cada método e cada
problema ambiental, dos pontos de vista financeiro, de eficdcia e de justi¢a. Considerando o
avolumar de experiéncias relativas a politicas ambientais, poderemos, dentro em breve,
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extrair delas muitos ensinamentos. No entanto, e especialmente nos paises desenvolvidos, a
experiéncia de que dispomos ¢ ainda insuficiente.

Finalmente, convém registar uma limitagdo basica associada aos instrumentos focados
neste capitulo. Como ja foi referido, as medidas em estudo aplicam-se a nivel local, tendo
sido propositadamente concebidas para lidar com problemas ambientais especificos. Um dos
conceitos que presidiu a concepgao das mesmas consiste na tentativa de estabelecimento de
um espirito de negociacdo entre os objectivos de caracter ambiental e as metas de
desenvolvimento econdmico. Quanto as modalidades de negociagdo, estas sao estabelecidas
pragmaticamente, com base nas condigdes ambientais observadas, no momento e no local.

No entanto, se as condi¢gdes vigentes num determinado momento continuarem a agravar-
se com o decorrer do tempo - na linha da degradagdo progressiva anteriormente observada -
este espirito de negociagao deteriorar-se-a em conformidade. Por outras palavras, o tempo
podera minar a evolugdo do processo, mesmos tendo sido tomadas, a nivel local, decisdes de
natureza ambiental aparentemente racionais. Para evitar este problema, as politicas
ambientais deverdo desenvolver uma maior capacidade de resposta relativamente as
crescentes pressoes exercidas por factores econdmicos e demograficos e ao papel a
desempenhar pela tecnologia enquanto mediadora entre os interesses econdmicos € 0S
interesses ambientais.

Bibliografia

Asian Development Bank. 1991. Asian Development Outlook.

Barrett, S. 1991. «Soil conservation and agricultural pricing policies», in Journal of development
economics (Amsterdam, Elsevier), Vol. 36, pp. 167-187.

Paumol, W. J.; Oates. 1979. W. E., Economics, environmental policy and the quality of life,
Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice Hall.

Bemnstein, J. D. 1991. Alternative approaches to pollution control and waste management,
Discussion Paper. New York, UNDP.

Coase, R. H. 1960. «The problem of social cost», in Journal of Law and Economics (Chicago,
University of Chicago Press), Vol. 3, N°. 1, pp. 1-44.

Dales, J. H. 1968. Pollution, property and prices. Toronto, University of Toronto Press.

Dasgupta, P.; Maler, K. 1990. «The environment and emerging development issues». Paper
presented to the World Bank Annual Conference on Development Economics, 26-27 April
1990, pp. 1-39.

Doeleman, J. A. 1985. «Historical perspective on cost-benefit analysis». in Future (Guilford, United
Kingdom), Vol. 17, N°. 2, pp. 149-164.

Dudek, D. 1989. Marketable instruments for managing global envirommental problems, Vancouver,
Western Economics Association.

Eskeland, G.; Jimenez, E. 1991. «The enviroment: Curbing pollution in developing countries», in
Finance and Developement (Washington, DC), Vol 28, N°.1, pp. 15-19.

112



European Parliament. May 1991. On economic and fiscal instruments of environmental policy,

Report of the Committee on the Environment, Public Health and Consumer Protection. Doc.
EN/RR/109943.

Hardin, G. 1968. «The tragedy of the commonsy, in Science (Washington, DC), Vol. 162, pp. 1243-
1248.

International Union for Conservation of Nature/United Nations Environment Programme/World
Wide Fund for Nature (TUCN/UNEP/WWF). 1991. Caring for the earth: A strategy for
sustainable living, Gland (Suitzerland).

Koo, A. Y. C. et al. 1979. Environmental repercussions on trade and investment. East Lansing,
Michigan, Michigan State University, on behalf of the ILO.

Kosmo, M. 1989. Econimic Incentives and industrial pollution in developing countries. World Bank
Environment Department Working Paper N° 2. Washington, DC, World Bank.

Leonard, H. J.; Duerksen, C. J. 1980. «Environmental regulations and the location of industry: An
international perspective», in Colombia Journal of World Business (Bogota), Summer, pp.
52-68.

Markandya, A.; Pearce, D.W. 1988. Environmental considerations and the choice of the discount
rate in developing countries. World Bank Environment Department Working Paper N° 3.
Washington, DC, World Bank.

Mishan, E.J. 1971. «The post-war literature on externalties: An interpretative essay», in Journal of
Economic Literature (Nashville, Tennessee), Vol. 9, pp. 1-21.

Organization for Economic Co-operation and Development (OECD). 1989a. Environmental policy
benefits: Monetary valuation. (Estudo efectuado por D.W. Pearce ¢ A. Markandaya). Paris.

. 1989b. Economic instruments for environmental protection. (Estudo efectuado por J. B.
Opschoor and H. B. Vos). Paris.

. 1991. Environmental policy: How to apply economic instruments. Paris.

Panayotou, T. 1991. «Economic incentives in environmental management and their relevance to
developing countries», in Denizhan Erdcal (ed.), Environmental management in developing
countries. Paris, OECD.

Pearce, D.; Markandaya, A.; Barbier, E. B. 1989. Blueprint for a green economy. London, Earthscan.

Perrings, C. 1991. Incentives for the ecologically sustainable use of human and natural resources in
the drylands of sub-Saran Africa: A review. (Documento de consulta policopiado do PME)
(WEP 2-22/WP.219), Geneva, ILO.

Pigou, A.C. 1920. The economics of welfare. London, Macmillan.

South Comission. 1990. The Challenge to the South: The report of the South Commission. Oxford,
Oxford University Press.

Teintenberg, T. H. 1990. «Economic instruments for environmental regulation», in Oxford Review of
Economic Policy, (Oxford, Oxford University Press), Vol. 6, N°. 1, pp. 17-33.

Tisdell, C. A., «A further review of pollution controly, in Journal of Environment Systems
(Farmingdale, Nova lorque), Vol. 12, pp. 363-380.

United Kingdom Government. 1990. This common inheritance: Britain's environment strategy.
White Paper. London, HMSO.

113



United Nations Conference on Environment and Development (UNCED) Preparatory Committee,
Third Session. July 1991. Utilisation of economic instruments (cross-sectoral issues). Doc.
PC/50. Geneva.

United Nations Economic Commission for Europe (UNECE). 1990. Sustainable development:
Framework for discussion of selected issues. Doc. EC.ADR.48, 13 Mar. 1990. (Policopiado).
Geneva.

United Nations Centre on Transnational Corporations (UNCTC). 1991. Options to increase transfer
of environmentally sound technologies to developing countries on favourable terms. Draft
document. New York.

United States Congress, Office of Techonology Assessment. 1991. Energy in developing countries.
Washington, DC.

World Bank. 1990. The World Bank and the environment: First Annual Report. Washington, DC.

. 1991. India: Industrial pollution control project Staff Appraisal Report. N°. 9347-IN.
(Policopiado). Washington, DC.

World Commission on Environment and Development (WCED). 1987. Our common future. Oxford,
Oxford University Press. (Também conhecido por Brundtland Report).

114



DEGRADACAO AMBIENTAL EM ZONAS RURAIS 5

P. Bifani”

A relacdo entre as actividades econdmicas que contribuem para a degradacdo do ambiente
e a ameaca de esgotamento dos recursos naturais, por um lado, e as questdes ligadas ao
desenvolvimento e a pobreza, por outro (aspecto ja abordado no Capitulo 2), revela-se
particularmente importante nas dreas rurais dos paises em vias de desenvolvimento, as quais,
na maior parte dos casos, absorvem o grosso da populacdo activa. Além disso, a maior
percentagem da populacdo mundial pobre concentra-se em areas rurais vitimas de grave
degradag@o ambiental, onde os éxitos econdomicos, traduzidos em termos de crescimento do
produto bruto (com especial relevadncia para o continente asidtico), ndo tém sido
acompanhados por um aumento significativo das oportunidades de trabalho.

Se, até aos primordios do nosso século, o crescimento da producdo agricola teve como
causa fundamental a expansdo da superficie cultivada, a partir de meados deste século (e, em
particular, nos ultimos vinte anos), baseou-se, sobretudo, na exploracdo mais intensiva das
areas ja ocupadas. Com a progressiva tendéncia para a adop¢dao de modelos de agricultura
intensiva, levanta-se uma série de questdes importantes relativamente a utilizacdo dos
recursos, uma vez que as novas técnicas de exploracdo implicam a mecanizacdo dos
trabalhos agricolas, o recurso a variedades de alto rendimento, a aplicagdo de produtos agro-
quimicos e a irrigacdo. De facto, em muitos paises em vias de desenvolvimento, os
crescentes problemas de natureza ambiental associados ao cultivo intensivo dos solos (tais
como a poluicdo e a sobre-exploracdo dos recursos naturais), adquiriram ja uma certa
gravidade, sendo especialmente preocupante a continua reducdo da superficie cultivavel
(como consequéncia da erosdo e da salinizacdo dos solos), o abate das florestas tropicais, a
sobre-ocupacdo dos pastos naturais (em especial, nas zonas semi-aridas), a multiplicacdo dos
casos de ocupacdo de encostas para fins agricolas (ou a intensificacdo do cultivo nas
encostas ja ocupadas), o esgotamento dos lengdis freaticos, etc. Todas estas questdes serdo
examinadas no subcapitulo seguinte.

O segundo aspecto a merecer a nossa aten¢ao neste capitulo consiste na analise das causas
determinantes da degradagcdo ambiental nos paises em vias de desenvolvimento, tais como as
pressdes demogréficas, os padrdoes de consumo e os factores tecnoldgicos. Como € que se
interrelacionam a pobreza e o ambiente? Serd possivel estabelecer uma relacdo de causa-
efeito, directa e unidireccional, com base apenas na simples coexisténcia de pobreza rural,
densidade populacional e degradacdo ambiental? Serd possivel conciliar a defesa do
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ambiente com a irradicagdo da pobreza? Estas questdes serdo examinadas mais adiante, no
subcapitulo intitulado «Causas da degradagao ambientaly.

O terceiro ponto tratado neste capitulo ¢ o estudo das medidas politicas adequadas que
permitam refrear o fenomeno da «degradacao ambiental forcada», a que se fez referéncia no
Capitulo 2. Na verdade, nos paises em vias de desenvolvimento, o sector agricola tem,
tradicionalmente, beneficiado de politicas de apoio a utilizagdo de determinadas tecnologias
- como, por exemplo, a mecanizacdo ou os pesticidas e fertilizantes - ou a exploracao
intensiva de solos e recursos hidricos. A intervengdo governamental tende a introduzir
distor¢cdes nos mecanismos de precos € a estimular a sobre-exploragdo dos recursos naturais.
A ultima parte deste capitulo debrugar-se-a sobre as questdes relativas a estas politicas.

ALGUNS TESTEMUNHOS DA DEGRADACAO AMBIENTAL EM MEIOS RURAIS

Os indicios de degradacdo dos recursos naturais em areas agricolas do Terceiro Mundo
tém-se vindo a acumular rapidamente ao longo das ultimas duas décadas. Erosao,
salinizacdo, alcalinizacdo e alagamento dos solos, desertificacdo e desflorestacdo constituem
aspectos diferentes, mas frequentemente interrelacionados, desta degradagdo. Os
testemunhos empiricos apresentados em vdrios estudos tragam-nos um cendrio alarmista da
escala e dimensdo deste processo em curso na agricultura do Terceiro Mundo. E um facto
que alguns destes dados geraram controvérsia, tendo sido, ainda recentemente, alvo de
contestagdo (ver, por exemplo, Nelson, 1988). No entanto, ndo ¢ nossa intencdo entrar em
tais polémicas, as quais, de qualquer modo, se centram mais na escala e dimensdo dos
processos em curso do que no sentido e tendéncia globais dos mesmos.

Muitas das manifestacdes de degradacdo ambiental observadas em diferentes modelos de
exploragdo agricola sd@o consequéncia directa das técnicas utilizadas, merecendo especial
destaque os processos que, em dreas rurais, surgem associados a erosdo dos solos (devida a
uma mecanizacao excessiva e inadequada), a salinizacdo e ao alagamento das terras araveis
(provocados por sistemas de irrigagdo mal concebidos) e a polui¢do resultante da utilizagdo
excessiva dos produtos agro-quimicos. Alguns destes processos sdo caracteristicos de
ecossistemas especificos, como, por exemplo, zonas aridas, encostas ou florestas tropicais
himidas.

A degradacio de terrenos aridos

Terrenos tropicais aridos e semi-aridos sdo os que registam precipitagdes médias anuais
de 100 a 400 mm e 400 a 800 mm, respectivamente. O cultivo dos primeiros sé ¢ possivel
recorrendo a irrigagdo, enquanto, nos ultimos, as variacdes sazonais e anuais das chuvas
condicionam a variedade das culturas praticadas e a respectiva produtividade. Nos terrenos
aridos, a pastoricia, em regime ndmada ou semi-ndmada, constitui a actividade principal; nos
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terrenos semi-aridos, o papel de destaque vai para o cultivo de variedades de sequeiro - tais
como milho mitdo, sorgo, tubérculos e legumes - e para a criacao de animais.

Um relatorio recentemente publicado pela UNEP refere que mais de 6,1 bilides de
hectares (perto de 40% da superficie continental da Terra) sdo solos secos, com cerca de 0,9
bilides de hectares ocupados por zonas desérticas ultra-aridas. Dos restantes 5,2 bilides de
hectares - regides aridas, semi-aridas e temperadas secas - uma parte ja foi vitima do
processo de desertificacdo na sequéncia da interven¢ao humana. Estas terras constituem o
habitat e a fonte de subsisténcia de cerca de um quinto da populagao mundial (UNEP, 1992a,
p. xiii). Conforme foi mencionado no Capitulo 3, os fenomenos da deslocacao demografica e
da falta de trabalho afectam a maioria dos habitantes das regides aridas e semi-aridas, que se
contam entre os mais pobres dos paises em vias de desenvolvimento.

Segundo a FAO, na Africa subsariana, o processo de desertificagdo atingiu perto de 65
milhdes de hectares de pastagens nos ultimos 50 anos, ameagando a subsisténcia de quase
100 milhdes de pessoas (FAO, 1986). No auge da crise, em 1984 e 1985, entre 30 e 35
milhdes de habitantes de 21 paises africanos «foram gravemente afectados pelas secas; cerca
de 10 milhdes de pessoas viram-se obrigadas a abandonar as zonas em que viviam, tornando-
se conhecidas como refugiados ambientais» (UNEP, 1992a, p. 12).

Nas zonas aridas e semi-aridas, as possibilidades de diversificagdo ou intensificagdo das
culturas sdo bastante limitadas. Assim, durante os periodos de seca, o comércio e o fabrico
de produtos artesanais constituem, para as populagdes locais, alternativas de trabalho e de
obtenc¢ado de rendimentos adicionais que lhes permitem adquirir bens de primeira necessidade
importados de outras regides. No entanto, estes rendimentos adicionais revelam-se
insuficientes para compensar os prejuizos causados por estagdes secas prolongadas, situacao
que conduz ao empobrecimento ¢ a degradacdo do ambiente ou mesmo a emigragao da
populagdo activa; frequentemente, o factor decisivo neste fendmeno de emigragdo reside na

auséncia de oportunidades de trabalho exteriores ao sector agro-pecuario.

Nos territérios aridos e semi-aridos, as actividades agricolas tém ultimamente vindo a
orientar-se para os produtos de exportagdo. Por exemplo, na regido Sudano-Saheliana, as
culturas de subsisténcia com base no milho mitudo e no sorgo foram substituidas pela cultura
de tubérculos destinados a exportagdo, enquanto no sector da pecudria, a crescente procura
urbana de produtos animais constituiu o factor dindmico externo no processo de substituicdao
da pastoricia tradicional pela criacao de gado de engorda.

A especializacdo em culturas de exportagao tende a estimular a intensificagao do cultivo
da terra, particularmente quando se registam descidas nas respectivas cotagdes
internacionais. Sem o adequado tratamento com fertilizantes e adubos naturais, as culturas
intensivas conduzem a perda de fertilidade e, eventualmente, a erosdo dos solos, implicando
ainda, pelo recurso a mecanizacao, uma crescente erosao € compactagdo dos mesmos, com
efeitos secundarios nos lengois freaticos. Quanto a criagdo de gado orientada para o mercado,

117



o impacte no ambiente pode ser considerado positivo, uma vez que tende a reduzir a
populagdo animal: ao vender os seus produtos, os criadores obtém niveis razoaveis de
rendimentos que lhes permitem subsistir com menos cabecas de gado. Contudo, esta
orientacdo vai introduzir alteragdes pouco compativeis com as condi¢cdes ambientais locais,
nomeadamente no que respeita as espécies criadas: o gado camelino e caprino ¢ substituido
pelo gado bovino e ovino, com mais procura ¢ melhor cotagdo no mercado, mas mais
sensivel as situagdes de seca e a outros problemas comuns as zonas aridas. Além disso, estes
animais consomem mais dgua, um recurso na verdade escasso nestas regioes.

A expansdo das culturas de exportagao provoca uma reducdo do espaco consagrado as
culturas de subsisténcia, progressivamente empurradas para as areas marginais, mais aridas,
onde se revelam menos produtivas.

Num esfor¢o para aumentar a produtividade, foram introduzidas inovagdes tecnologicas,
como sejam o melhoramento das técnicas de cultivo, a mecanizagdo € o recurso a
fertilizantes. No entanto, a «Revolu¢do Verde» ainda nao chegou as culturas das zonas semi-
aridas, embora o desenvolvimento de novas variedades de sorgo de alto rendimento se tenha
revelado promissor (Swindale, 1985). No campo da pecuaria, foram desenvolvidos esfor¢os
no sentido de reduzir a vulnerabilidade revelada pelas novas espécies relativamente as
dificeis condi¢des das zonas aridas; por exemplo, a introdu¢ao da vacina contra a peste
bovina em paises da Africa Ocidental revelou-se de extrema importincia na diminuigdo da
mortalidade devida a esta doenga. Todavia, a nova situacdo criada contribuiu para um
crescimento excessivo das manadas com a consequente utilizagdo intensiva das pastagens.

Degradacao de zonas montanhosas

Outras areas em que se registam graves degradacdes ambientais sdo as encostas. Contudo,
ndo existem dados estatisticos disponiveis relativamente as terras altas, que, alids, ndo
constituem um ecossistema bem definido. A degradagdo das encostas afecta areas como os
contrafortes dos Himalaias, incluindo o Terai (Nepal), os Himalaias Ocidentais (Unido
Indiana) e os Himalaias Chineses, com exclusao da cadeia do Hindu-Kush; as terras altas do
Meéxico e da América Central; a regido andina, na América do Sul; a Africa Central ¢ a
Etiépia; Myanmar Central e as regides montanhosas dos arquipélagos da Indonésia, das
Filipinas e das Caraibas.

No Nepal, as areas montanhosas concentram perto de 56% da populacdo e 68% da terra
aravel, embora representem apenas 30% da producdo de bens alimentares. Na América
Latina e nas Caraibas, as encostas abrigam quase um ter¢o da populacdo e metade das
exploragdes agricolas; a sua contribuicdo para a produ¢do de bens alimentares dos
respectivos paises oscila entre os 40% e os 80%.
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O caso mais bem documentado ¢ o dos contrafortes dos Himalaias - com um padrao de
pobreza e degradagdo ambiental muito semelhante ao das regides aridas e semi-aridas -, onde
a exploragdao florestal, a agricultura e a criagdo de animais constituem as actividades
econdmicas tradicionais. E geralmente admitido que a expansdo demografica da azo a uma
crescente pressao sobre a oferta de produtos alimentares e de madeira para combustivel.
Assim, a ocupacgao das encostas surge como consequéncia da procura de novos espagos para
fins agricolas.

Nas encostas, o sistema produtivo baseia-se na utilizacdo de duas areas, uma cultivada e
outra nao-cultivada ou de apoio, sendo esta ultima consagrada a producao das matérias
organicas (estrume animal) destinadas a primeira; os animais contribuem, também, para a
reciclagem dos residuos nutrientes de culturas anteriores. A floresta da area de apoio fornece
madeira para combustivel, o que permite evitar a utilizacdo do estrume animal para esse fim,
sendo este aplicado exclusivamente na reconstituigdo do hiumus e dos nutrientes da area
cultivada. Se a expansdo das actividades agricolas, a desflorestagdo e a erosao conduzirem a
redugdo da area de apoio (ndo-cultivada), o sistema fica exposto a um crescente risco de
degradacdo. Com a diminuicao da quantidade de matéria organica disponivel e o desvio do
estrume animal para utilizagdo como combustivel, quebra-se o ciclo dos nutrientes, em
prejuizo da reconstituicido do himus da area cultivada, situacdo que origina a perda
progressiva da fertilidade dos solos. O declinio da produtividade do sistema natural estimula
a emigragdo (essencialmente masculina, no caso dos contrafortes dos Himalaias), a qual,
alids, ndo se reflecte negativamente na economia local, devido a escassez da oferta de
trabalho. Pelo contrario, o fenomeno da emigragdo traduz-se em vantagens econdmicas, uma
vez que gera receitas adicionais provenientes das remessas regulares dos emigrantes.

Relativamente as zonas montanhosas do Uttar Pradesh, na Unido Indiana, estima-se que
as remessas dos emigrantes representam um ter¢o do total dos rendimentos (Khanka, 1985).
Embora o fendmeno da emigracao seja considerado benéfico para os meios rurais, nao deixa
de poder exercer sobre os meios urbanos efeitos negativos que ndo deverdao ser
menosprezados.

Com o recuo das florestas, a pastoricia e a recolha de madeiras para combustivel exigem
um esforco cada vez maior. Estas tarefas sdo, com crescente frequéncia desempenhadas por
mulheres e criangas, sabendo-se (Kumar e Hotchkiss, 1988) que, no Nepal, a populagdo
feminina consagra tanto tempo a recolha de madeira para combustivel como as actividades
agricolas.
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Desflorestacao

O fendmeno da desflorestagdo e, mais particularmente, o da reconversdo das florestas
tropicais humidas, tem vindo a merecer particular destaque da parte dos meios de
informagao, sendo frequentemente incluido nas agendas ambientais. O debate em torno do
aquecimento global do planeta e do aumento de dioxido de carbono na atmosfera veio
acrescentar uma nova dimensao a este problema ambiental assaz controverso.

A aceleragdo do ritmo de reconversdo das florestas tropicais hiimidas ¢ um facto
incontestdvel. Variando consoante a fonte consultada (FAO, 1988), os dados disponiveis
apontam para um ritmo de reconversdo entre 113.000 e 205.000 km? ao ano.

A desflorestacdo de terrenos para fins agricolas ou habitacionais ndo constitui,
obviamente, uma pratica recente. De facto, trata-se de um processo antigo, desencadeado na
época colonial pela descoberta das potencialidades econdmicas da industria de extrac¢do de
madeiras; €, pois, nesta perspectiva de longo-prazo, que se deverd proceder a avaliagdo dos
efeitos econdmicos, sociais e ambientais do fendomeno. Por exemplo, o Banco de
Desenvolvimento Asiatico (1991) refere que, na Maldsia, a fase mais intensiva do processo
de desflorestacdo teve lugar a partir do inicio deste século, altura em que uma area de apenas
5.640 km? era consagrada as actividades agricolas; ao longo do século, esta area aumentou
para 48.060 km?, em 1980, enquanto a superficie ocupada por florestas virgens foi reduzida
de 240.000 para 154.000 km?. Na origem do fendmeno da desflorestagdo vamos encontrar
diversos factores, desde a expansdo agricola ou pecudria até a implantacdo de projectos
industriais; mas, enquanto na maior parte dos paises apenas um (ou poucos) destes factores
concorrem para a redugdo das areas florestais, na Amazodnia, a gravidade da situagdo resulta
da ac¢do simultanea de quase todos os factores principais (ver Caixa 7).
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Caixa 7. A Amazoénia brasileira: analise de um caso

As causas determinantes da reconversdo da Amazonia brasileira podem ser classificadas em cinco
tipos principais:

(a) A expansdo das fronteiras internas, apoiada em fluxos migratdrios - provenientes, sobretudo,
da regido Nordeste, mas também de outras zonas do pais - de trabalhadores rurais em busca
de terras proprias e desempregados vitimas do processo de modernizagdo da agricultura;

(b) A abertura das areas florestais a actividades de cariz econémico, como seja a criacao de gado
ou o desenvolvimento industrial (este tipo de reconversdo apoia-se na exploracao de terrenos
férteis e dos abundantes recursos naturais);

(c) Os programas de colonizagdo governamentais - no contexto de uma politica de controlo da
Amazonia - visando o crescimento do espago consagrado a agricultura e a criagdo de novas
oportunidades de trabalho;

(d) O desenvolvimento de infraestruturas;

(e) A reconversao dos espacgos florestais com fins meramente especulativos, ou seja, a venda de
terrenos adquiridos ao Estado por baixo prego.

Durante a década de 1960 e primeiros anos da década de 1970, governos de varios paises e
organismos internacionais diversos dedicaram a maxima atencdo a ideia da colonizacgdo das florestas
tropicais. Esta era vista como uma resposta aos problemas levantados pelas crescentes pressdes
demograficas associadas aos baixos ritmos de criagdo de postos de trabalho revelados pelas
economias desses paises, e, também, como meio de realojar as populagdes desprovidas de terras, sem
o recurso a novas e conflituosas reformas agrarias. A colonizag¢ao foi também considerada como um
mecanismo de expansdo das fronteiras agricolas e de aumento da produ¢ao alimentar, com base na
integragdo de novos territorios. Esta solugcdo permitiria, ainda, reduzir a emigragdo para as cidades,
desta forma aliviando a pressdo exercida sobre o mercado de trabalho urbano.

O processo de colonizagdao desenrolou-se em duas fases bem distintas: colonizagdo espontanea e
colonizagdo planificada ou fomentada. A primeira surge com as grandes vias rodoviarias concluidas
em finais da década de 1960 (por exemplo, as autoestradas Belém-Brasilia e Cuiaba-Santarém, entre
outras), que tornaram possivel a ocupagdo de territdrios virgens com custos muito reduzidos ou
mesmo nulos. Esta oportunidade surgiu num momento muito particular da vida brasileira, marcado
pela explosdo demografica nas regides Centro-sul ¢ Nordeste do pais, pela auséncia de novas ofertas
de trabalho nas areas recentemente industrializadas e por uma rapida modernizag¢do tecnoldgica no
centro e no sul do pais, a qual conduziu ao desemprego de um grande numero de trabalhadores.

A segunda fase teve inicio em 1966, com a «Operacdo Amazoénia», programa de iniciativa
governamental orientado para a colonizacdo da floresta tropical himida da Amazoénia e que visava
promover o desenvolvimento da regido com base na concessdo de incentivos fiscais e outras formas
de apoio ao investimento privado. Pretendia-se, deste modo, deslocar para os novos territérios os
excedentes demograficos do Nordeste. A experiéncia foi mal sucedida: os emigrantes do Nordeste
ndo se adaptaram as condigdes locais, ndo dispunham da tecnologia e dos recursos necessarios, a
assisténcia concedida pelos organismos governamentais revelou-se insuficiente ¢ a fertilidade das
terras distribuidas era extremamente baixa.

Estima-se que o aproveitamento de terrenos para pastagens contribuiu em cerca de 60% para o
processo de reconversdo da floresta tropical brasileira. Esta reconversao teve um enorme impacte
ambiental, enquanto, do ponto de vista social, ha que salientar as poucas oportunidades de trabalho
criadas e a tendéncia para a concentragao da posse das terras nas maos de uma minoria.
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Os factos relacionados com a desflorestacdo da Amazonia sdo, de uma maneira geral,
semelhantes aos observados em areas em vias de desenvolvimento noutros pontos do globo,
quer digam respeito as exploragdes florestais da Africa Ocidental ou do Bornéu, quer estejam
associados ao fenémeno da expansio das areas cultivadas, na Asia. Na Tailandia, por
exemplo, as altas cotacdes da madeira de teca desencadearam uma exploracao desenfreada
deste recurso natural, quase conduzindo a sua exaustao. Além disso, neste pais, o volume das
colheitas triplicou entre 1950 e 1980, na sequéncia da expansao da cultura da mandioca,
orientada para a exportagdo de ragdes animais com destino a Europa. A superficie ocupada
pela cultura da mandioca aumentou de 64.000 hectares, em 1960, para 1.042.000 hectares,
em 1980, tornando-se na segunda cultura mais importante do pais, a seguir ao arroz. Entre
1964 e 1979, a area florestal da Tailandia foi reduzida de 53 para 38% da superficie total do
pais. O impacte ambiental, expresso na erosao progressiva dos solos, pode ser considerado
grave, enquanto os beneficios de ordem econdmica se revelaram apenas temporarios.

O processo de desflorestagao provocou a deslocagdo maci¢a de populagdes, forcadas a
procurar a sua subsisténcia noutras regioes. Calcula-se que, no Haiti, este fendmeno tenha
afectado mais de 100.000 pessoas. Na Indonésia, mais de um milhdo de pessoas abandonou
as zonas desflorestadas da ilha de Java, emigrando para o Bornéu e outras ilhas (citado em
UNEP, 1992 b).

CAUSAS DA DEGRADACAO AMBIENTAL

Quais as causas que estdo na origem da degradacdo ambiental? Neste subcapitulo,
examinaremos os cinco principais factores determinantes deste fenomeno, ou seja, a pobreza,
as pressoes demograficas, os padroes de consumo, os problemas energéticos e as questdes de
natureza tecnologica.

A pobreza

Um dos principais focos de aten¢do das politicas de desenvolvimento ¢ o fendémeno da
pobreza em paises do Terceiro Mundo (Sen, 1987; Banco Mundial, 1990; UNDP, 1990),
fenémeno que, alids, se tem vindo a agravar em muitas regides do globo, particularmente na
América Latina ¢ em Africa (Cornia et al, 1987). Contudo, enquanto ndo forem definidas as
ligacdes entre pobreza e ambiente, o assunto permanece na melhor das hipoteses envolto em
controvérsia. Um relatério publicado pela Comissdo Mundial para o Ambiente e o
Desenvolvimento aborda as relagdes entre pobreza e ambiente nos seguintes termos: «A
pobreza constitui uma das principais causas - ¢ também um dos principais efeitos - dos
problemas ambientais globais. Por conseguinte, o estudo dos problemas ambientais revelar-
se-a futil, quando fora de uma perspectiva mais ampla, capaz de abranger os factores
subjacentes a pobreza mundial e a igualdade internacional (WCED, 1987)».
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Nao ¢ considerando a pobreza apenas como sindnimo de privagdo que se torna possivel
compreender as respectivas implicacdes a nivel de desenvolvimento e de impacte ambiental;
o conceito devera, pois, ser alargado, por forma a englobar os aspectos que lhe estdo
associados, tais como a marginalizacao e a vulnerabilidade. A pobreza encontra-se ligada ao
processo de desenvolvimento, as taxas de crescimento das economias, a utilizacdo de
recursos ¢ a distribuigdo, tanto dos recursos, como das riquezas geradas pelos processos de
producdo. Mas, tal como salientou Bhagwati, muitas das politicas desenvolvimentistas tém
visado mais o desenvolvimento em si proprio do que a irradicacdo da pobreza (Bhagwati,
1988).

Os lacos entre a pobreza e o ambiente definem as caracteristicas especificas dos processos
de ruptura ambiental. De uma forma geral, podera dizer-se que, enquanto nos meios rurais tal
se traduz pela sobre-exploracdo de recursos, com a consequente diminuicdo da
produtividade, nos meios urbanos, a pobreza confronta-se com os problemas ambientais
tipicos do meio ambiente fabricado pelo Homem (ver Capitulo 6).

A associacdo entre pobreza e modelos de exploracdo agricola insustentaveis € hoje
considerada como convencional em quase todos os estudos sobre a tematica ambiente e
agricultura nos paises em vias de desenvolvimento (ver, por exemplo, Eckholm, 1976;
United Nations Conference on Desertification, 1977; Leonard et al, 1989; Myers, 1989;
Jagannathan, 1990; Jagannathan e Agunbiade, 1990; Dasgupta ¢ Maler, 1990; Perrings,
1991). Por exemplo, no trabalho de Perrings (1991, p. 1), afirma-se, como introdugdo a um
exaustivo exame dos problemas da Africa subsariana no contexto das relagdes entre
agricultura e ambiente, que «uma das coincidéncias mais surpreendentes da ultima década
foi a registada entre os fendémenos de empobrecimento das populagdes e a intensificagdo dos
processos de degradacio ambiental... nas terras aridas da Africa subsariana». Também
Dasgupta e Maler (1990, p. 22) confirmam, com base em estudos empiricos efectuados
noutras regides do Terceiro Mundo (principalmente na Unido Indiana e na América Latina),
que a pobreza e a degradagdao do ambiente se encontram intimamente associadas.

A pressao exercida sobre os terrenos comunais pelas cada vez mais marginalizadas
populagdes rurais pobres ¢ tida como um lago importante entre o desenvolvimento socio-
econdmico ¢ a degradacao ambiental, particularmente, nas exploragdes agricolas tipicas de
solos secos, em regides aridas e semi-aridas. Contudo, ¢ importante salientar que, ao fazer
referéncia a este nexo, nenhum dos autores mais conceituados identifica a origem do
problema com o modelo tradicional de posse colectiva das terras ou com a «tragédia dos
terrenos comunais» descrita por Hardin (1968, p. 1243 a 1248). Pelo contrario, a causa
apontada para a degradagdo ambiental ¢ precisamente a ruptura dos mecanismos de controlo
tradicionais, provocada pelo desenvolvimento de modelos de agricultura orientados para o
mercado e pela crescente pressao exercida pelas populagdes pobres marginalizadas, a medida
que as terras de posse ¢ controlo comunal se vao transformando em terras «livres» (ver
Repetto e Holmes, 1983; Dasgupta e Maler, 1990; Perrings, 1991). Perrings vai mesmo mais
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longe, ao considerar, relativamente a Africa subsariana, que o desenvolvimento insustentavel
em terras controladas por particulares tem a sua origem na pobreza dos proprietarios-
ocupantes. O conservadorismo patenteado pelos camponeses pobres no tocante as opgdes de
investimento, bem como a relutdncia em assumir quaisquer riscos, ndo sO inviabilizam a
introducao de praticas inovadoras que permitam aumentar a area das suas exploracdes e
conservar a fertilidade dos solos como também - e em ultima andlise - conduzem a
degradacdo ambiental.

Naturalmente que convira distinguir entre as causas proximas e as causas remotas da
degradacao do ambiente; a pobreza, em si mesma, nao pode ser considerada como um factor
exogeno a este processo. De facto, serd mais correcto ver na pobreza uma consequéncia
natural da realidade econdmica, determinada por uma complexa série de processos de ordem
fisica e sdcio-econdmica, incluindo os factores inerentes ao proprio ambiente.

As populagdes pobres vém-se empurradas para areas marginais, onde as exploragdes
agricolas apresentam baixos indices de produtividade; devido a caréncia em recursos
financeiros e meios técnicos, a tendéncia observada ¢ a sobre-exploragao dos recursos
naturais (por exemplo, ocupagdo de solos e consumo de 4gua e madeira), com a consequente
redu¢do da produtividade. Esta situacdo conduz a um maior empobrecimento das
populagdes, que, por sua vez, ira traduzir-se por um aumento da pressdo exercida sobre o
ambiente, e assim sucessivamente. Um processo de degradacdo ambiental progressiva
implica, ndo s6 menor produtividade, como também maior sensibilidade as convulsdes
sociais ¢ aos fendmenos naturais, situacdo que torna as comunidades pobres ainda mais
vulneraveis. O problema ¢ agravado por aspectos estruturais, tais como a crescente
fragmentacdo da propriedade rural, os conflitos sobre a posse de terras e a falta de acesso a

capitais, meios técnicos e outros factores de producdo necessarios.

Alguns estudos mais recentes tém procurado estabelecer uma correlacao entre a pobreza e
as areas ambientalmente vulneraveis e/ou em situagdo de ruptura. Observa-se assim, que
perto de 80% da populagdo pobre da América Latina, 60% da Asia e 51% de Africa, habita
em areas marginais caracterizadas por baixos indices de produtividade e por consideravel
vulnerabilidade a deterioragao ambiental (Leonard et al, 1989, pp. 12-22). Em 1984, a FAO
verificou existir uma coincidéncia entre as situagdes de pobreza e as areas gravemente
afectadas pela desflorestacao, erosao e desertificacdo. Sao hoje frequentes as referéncias a
sobreposi¢do geografica das areas de pobreza e das dreas ambientalmente degradadas, como
acontece com a regido Nordeste do Brasil, o Haiti, os paises andinos, algumas regides da
Unido Indiana, o Nepal e varias partes de Africa.

Num relatorio publicado por Bryer (1991), aponta-se o agravamento da pobreza como a
principal causa para o crescente numero de desastres ecoldgicos, ocorridos, na sua maior
parte, em paises do «Sul pobre, e, quase sempre, da exclusiva responsabilidade destes
paises». Um aspecto interessante denota que tais desastres comprovam a intima ligacao
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existente entre a degradacdo ambiental e a pobreza. Os processos de degradacdo do ambiente
contribuiram de modo significativo para as situagdes de fome na Etiopia, no Sudao e em
Mocambique; a auséncia de infraestruturas adequadas e a situacdo de pobreza generalizada
tornaram a populacdo do Bangladesh extremamente vulneravel a fendmenos naturais como
os ciclones e as consequentes inundacdes; as condi¢des de degradagdo e de insalubridade dos
meios urbanos pobres da América Latina favoreceram a eclosao de epidemias de colera. Este
relatdrio assinala a ocorréncia de 523 desastres ecoldgicos na década de 60, 767 na década
de 70 e 1.387 na década de 80, salientando serem estes apenas os mais notorios, uma vez que
ocorrem diariamente desastres relacionados com situagdes de pobreza.

Cré-se também que a pobreza contribui em larga medida para a desflorestacdo e a
expansao da agricultura de subsisténcia, em que o tradicional padrdo de culturas rotativas
surge associado a reconversdo (levada a cabo por imigrantes e novos colonos) de areas
florestais em zonas de cultura. Segundo as estimativas, entre 200 e 250 milhdes de
lavradores e imigrantes em busca de terras sdo responsaveis pela destruigdo anual de cerca
de 51.000 km? de florestas tropicais.

A pobreza constituird, de facto, a principal causa subjacente a degradacdo ambiental ou
tratar-se-a antes de uma espécie de catalizador do fenomeno ou de factor de inibicao (Lanly,
1982)? Nao foi ainda provado empiricamente que a pobreza, sé por si, esteja na origem da
degradacdao ambiental. Mais ainda, caso esta hipotese esteja correcta, levanta-se a seguinte
questdo: poder-se-a reduzir a degradacao ambiental a0 mesmo ritmo do crescimento dos
rendimentos per capita e da diminui¢ao da pobreza? Por outro lado, também ¢é verdade que
alguns dos mais graves e insidiosos casos de degradacao ambiental - como, por exemplo, a
destruicao da camada de ozono, as alteragdes climatéricas, as chuvas acidas ¢ outros - se
encontram intimamente ligados a altos niveis de rendimento (particularmente nos paises
desenvolvidos).

Especialmente em paises da América Latina, registam-se casos em que 5% dos
agricultores detém a posse de mais de 80% das terras araveis, pelo que ndo se podera
responsabilizar a populacdo rural pobre - com menos de 5% das terras e dos recursos
florestais da regido - pela degradacdo dos recursos agricolas. Por outro lado, ndo subsistem
quaisquer duvidas quanto ao facto de a auséncia de praticas conservacionistas, em
combinagcdo com tecnologias inadequadas e a crescente intensificagdo do cultivo em
pequenas exploracdes agricolas, contribuir para o aceleramento dos processos de degradagao
e, consequentemente, para um maior empobrecimento do meio rural. Assim, a pobreza
constitui apenas um dos factores determinantes da degradagdo ambiental.
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A populacao

A densidade populacional em fung¢do dos recursos disponiveis e as altas taxas de
crescimento demografico registadas no Terceiro Mundo sdo consideradas como as principais
causas determinantes, tanto da pobreza, como da degradagdo ambiental. A este respeito,
poderiamos distinguir duas versdes da teoria demografica, as quais, em muitos trabalhos
publicados, ndo surgem claramente individualizadas. De acordo com a primeira, o fendémeno
da expansdo demogréfica conduz directamente a marginalizacdo de parte da populagdo
activa, a medida que a crescente oferta de mao-de-obra suplanta a procura. A luz da segunda
teoria, ¢ o rapido aumento da procura de alimentos provocado pela expansdo demografica
que determina a adopgao de politicas que, ao visarem fundamentalmente a maximizagdo da
producdo de bens alimentares, negligenciam os efeitos ambientais e afectam negativamente
as camadas pobres da populagdo através da marginalizagdo da forga de trabalho. Podemos
referir-nos a estas duas perspectivas como sendo as versdes directa e indirecta da teoria
demografica.

Ambeas as versoes tém sido alvo de criticas por parte da literatura especializada, pelo facto
de considerarem a expansdo demografica um factor exdgeno ao fendmeno da pobreza, e, por
extensdo, ao da degradacdo ambiental (Dasgupta e Maler, 1990; Perrings, 1991). Conforme
observaram Dasgupta e Maler, para as populagdes indigentes, obrigadas a desenvolver um
esfor¢o cada vez maior para assegurar a subsisténcia em meios tornados hostis por uma
progressiva degradacdo ambiental, as criancas ndo apenas constituem uma garantia para a
velhice, como também auxiliam os seus pais no trabalho. No entanto, enferma em ambas as
versoes a teoria demografica de limitagdes de cariz mais fundamental, devido ao modo como
aborda as questdes ligadas a tecnologia e ao emprego no contexto do desenvolvimento. Em
ambas as versoes, a relagdo entre os fendomenos demograficos, por um lado, e a pobreza e a
degradag@o ambiental, por outro, devera ser vista em fun¢do das transformacdes tecnoldgicas
e da criacdo de postos de trabalho. Por conseguinte, ¢ incorrecto tomar os processos de
transformagdo tecnoldgica e a criacdo de emprego como factores constantes e centrar os
instrumentos de politica ambiental na populagdo, enquanto principal factor exégeno. E
através da andlise destes dois elos mediadores, nomeadamente a tecnologia e o emprego
(conforme aludido no Capitulo 2), que devem ser encontradas as verdadeiras opgdes politicas
para as economias ou subeconomias vitimas do desenvolvimento insustentdvel. Tem sido o
argumento das doutrinas de desenvolvimento econdmico convencionais serem estes dois
ultimos processos mais propicios a uma politica de intervencao, quando comparados com a
questdo demografica, cuja interacgdo com 0s processos econdmicos ¢ extremamente
complexa, parecendo mesmo encerrar uma dindmica muito propria. Além disso, se
aceitarmos o caracter endégeno do crescimento populacional relativamente a pobreza e a
degradagdo ambiental - o que, na verdade, se podera revelar demasiado simplista, como alias
aconteceu com muitas teorias anteriores sobre o crescimento populacional - a principal
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responsabilidade por um desenvolvimento sustentdvel recaira sobre as inovagdes
tecnologicas e a criagao de postos de trabalho produtivos.

Nao ¢ nossa inten¢do subestimar a importancia das politicas demograficas nos paises em
vias de desenvolvimento, ja que estas, quando bem sucedidas, constituem um exemplo do
tipo de intervencao que podera contribuir para alcangar, numa base de complementaridade, o
duplo objectivo da protecgdo ambiental e do crescimento econdmico. Pretendeu-se antes
defender que, com base numa razdo populaciao/recursos naturais idéntica e em taxas de
crescimento demografico semelhantes, as economias poderdo evoluir no sentido de um
desenvolvimento sustentavel ou insustentavel, de acordo com o padrio de criacdo de
emprego ¢ a trajectéria da componente tecnoldgica.

Nem o fendmeno da expansdo demografica, considerado isoladamente, nem a pobreza,
por si s6, podem ser identificados como o Unico factor ou como os factores mais importantes
da degradacao dos solos. Contudo, nao se trata apenas de formular o problema com base no
numero absoluto de pessoas dependentes dos recursos de uma determinada area. Se a
populagdo fosse considerada apenas na sua expressao numérica, tal conduzir-nos-ia a uma
analise quantitativa, segundo a qual a um crescimento da populagdo corresponderia um
aumento proporcional da pressdo exercida pela mesma sobre ecossistema, sem que fossem
tidos em conta os factores de diferenciagao decorrentes do padrao de desenvolvimento em
causa. Tal método seria semelhante ao utilizado pelos bidlogos nos seus estudos sobre as
populagdes animais e basear-se-ia, de facto, exclusivamente na analise da capacidade de
sustento (United Nations ECLAC, 1991).

Os padroes de consumo

Uma alternativa para ultrapassar as limitagdes do método acima exposto consistiria em
avaliar os padrdes de consumo das populacdes em funcdo das caracteristicas do meio
ambiente em que vivem e dos recursos naturais de que dispdoem. Assim, calcula-se que um
norte-americano médio consuma, anualmente, pelo menos, 1.500 kg de produtos agricolas,
enquanto o valor estimado para um chinés médio ¢ de apenas 600 kg. No capitulo da energia,
cada norte-americano consome por ano 55 barris de equivalente-petréleo; no Bangladesh, o
consumo mal atinge os 3 barris. Para compreender a pressdo exercida sobre o sistema
natural, ¢ importante estabelecer uma relagdo entre o crescente niimero de pessoas € 0s
respectivos padroes de consumo e niveis excessivos de consumo. Numa perspectiva
dindmica, tal significa que, enquanto o aumento anual das solicitacdes ao meio ambiente
originadas pelo crescimento demografico no Bangladesh (2,5%) correspondera a 9 milhdes
de barris de equivalente-petroleo, nos Estados Unidos (0,8%), este aumento cifrar-se-4 em
quase 110 milhdes de barris. Embora representem menos de 20% da populagdo mundial, os
paises desenvolvidos absorvem a maior parte da produ¢do mundial de energia, combustiveis
comerciais, bem como de produtos florestais e aco. Por outro lado, estes paises sdo também
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maioritariamente  responsaveis pela produgdo, comercializagdo e consumo de
clorofluorcarbonetos (CFCs) e pelas emissoes de dioxido de carbono e enxofre. Estima-se
em 80% a contribui¢do europeia e norte-americana para as emissoes mundiais de anidrido
sulfuroso, o0xidos de azoto, monoxido de carbono e hidrocarbonetos, produtos que se
encontram na origem dos fendémenos das chuvas acidas e dos nevoeiros oxidantes (OECD,
1985). Estes padrdes de consumo de uma parcela inferior a 20% da populagdo planetaria
(mesmo quando associada a baixas taxas de expansdo demografica), exercerdo,
provavelmente, um maior impacte sobre o ambiente e os recursos naturais do que as altas
taxas de crescimento demografico de uma populacdo muito mais numerosa, mas com
padrdes de consumo mais modestos. Assim, no contexto de uma avaliagdo das relagdes entre
populagdo e ambiente, a capacidade de sustento constitui, obviamente, um conceito
susceptivel de induzir em erro.

As comunidades tradicionais demonstram uma O6bvia capacidade de adaptagdo aos
recursos locais disponiveis. No entanto, estes modelos tradicionais de adaptacdo - ainda
frequentes em muitas zonas dos paises em vias de desenvolvimento - estdo a desaparecer
rapidamente, na sequéncia da adop¢dao dos padrdes de consumo ocidentais. Também as
caracteristicas do processo de insercao das comunidades locais no sistema internacional
alteram a relagdo entre a populacdao e os recursos. Este processo desenrola-se ao nivel dos
sistemas de producdo e dos padrdes de consumo. Os primeiros tendem a subordinar os
sistemas naturais locais as exigéncias do mercado internacional, favorecendo a
homogeneizacao das culturas, a transformagao dos modelos tradicionais de exploracao e a
adopcdo de variedades agricolas estranhas a regido, com a consequente extingdo progressiva
das variedades locais; com um crescente predominio das culturas de exportagdo, a base de
recursos naturais do pais ou regido tende a diminuir. Neste caso concreto, o conceito de
capacidade de sustento torna-se inadequado para uma avaliagdo das relagdes entre populacao
€ recursos, uma vez que a pressao exercida sobre o meio ambiente local ¢ consequéncia de
uma procura oriunda de populagdes de outras zonas, cujos padrdoes de consumo ndo sdao
condicionados pelas caracteristicas do ambiente em causa ou da respectiva dotacdo em
recursos naturais, mas sim pela possibilidade de acesso a todo e qualquer recurso natural
disponivel em qualquer ponto do globo.

A energia

Talvez a questdo principal do desenvolvimento sustentavel se relacione com a energia. No
passado, o crescimento econdmico nos paises desenvolvidos apoiou-se fundamentalmente na
energia derivada de combustiveis fosseis, a qual, por consequéncia, veio a contribuir em
larga medida para a degradagdo ambiental. E 6bvio que o aumento do rendimento per capita
e dos niveis de vida dos paises do Terceiro Mundo implicaria, necessariamente, uma maior
procura de energia, que, caso viesse a ser satisfeita com base em fontes energéticas inimigas
do ambiente, provocaria, um claro impacte ambiental negativo. «A Conferéncia Mundial
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para a Energia prevé (no seu modelo de crescimento econémico 'moderado') a triplicagcao do
consumo de energia comercial nos paises em vias de desenvolvimento, at¢ ao ano 2020»
(United States Congress, Office of Technology Assessment, 1991, p. 10). Tal aumento ¢
imputado a expansao demografica e ao desenvolvimento econdémico. Mais ainda, o peso da
energia comercial no consumo total de energia tende a crescer a medida que substitui os
biocombustiveis tradicionais (United States Congress, Office of Technology Assessment,
1991, p. 11). Os factos observados sugerem igualmente que entre os paises em vias de
desenvolvimento se registam diferentes niveis de consumo de energia comercial, consoante a
intensidade de utilizagcdo. Assim, por exemplo, cré-se que os paises que privilegiam as
industrias pesadas e apresentam altas taxas de urbanizacdo contribuem para uma elevada
intensidade de utilizacdo energética, que, no entanto, muitos paises conseguiram reduzir com
a introducdo de novas tecnologias. Estas observagdes fazem crer na possibilidade de, através
de politicas e medidas adequadas, promover o crescimento econdmico, com a restricao
simultdnea do consumo de energia comercial, viabilizando, desta forma, um
desenvolvimento sustentavel. Esta perspectiva reflecte-se também num outro estudo recente,
onde se considera algo ilusoria a necessidade de optar entre o crescimento econdmico € a
defesa do meio ambiente e se sustenta «ser possivel, com uma utilizacao final de energia de
cerca de 1 quilovatio (kw) per capita - correspondente, sensivelmente, aos consumos actuais
- ndo so satisfazer as necessidades humanas basicas da totalidade da populacao, como ainda
elevar o seu padrao de vida para niveis equiparaveis aos da Europa Ocidental. Assim, nao
existe motivo para que a energia deva constituir um factor limitativo da satisfagdo das
necessidades basicas ou do melhoramento dos padrdoes de vida dos paises em vias de
desenvolvimento, desde que os recursos energéticos disponiveis sejam utilizados de forma
mais eficiente e, se adoptem, ao mesmo tempo, formas de energia mais modernas,
particularmente a electricidade e os biocombustiveis, liquidos ou gasosos» (Goldemberg et
al., 1988).

Por outras palavras, para que estas politicas possam tornar-se eficazes, ¢ necessario
identificar as formas mais eficientes de utilizagdo de energia, o que, como ¢ sabido, esta
longe de ser o caso das actuais praticas energéticas, nomeadamente devido a ma qualidade
dos equipamentos de cozinha e de iluminacdo. Do mesmo modo, também na agricultura e na
industria, muito podera ser feito no sentido da poupanga de energia. «Em unidades
industriais de produgdo integrada de ferro e aco na China e na Unido Indiana, por exemplo, o
consumo de energia por tonelada de ago bruto representa aproximadamente o dobro do
registado em unidades equivalentes nos Estados Unidos e no Japao» (United States
Congress, Office of Technology Assessment, 1991, p. 18). Estes dados sugerem que, no
contexto de um desenvolvimento sustentavel, as politicas energéticas deverdo centrar-se, nao
apenas na seleccdo criteriosa € no desenvolvimento de fontes de energia, mas também na
vertente da procura, através da criagdao de esquemas de incentivos e da difusdo de tecnologias
com maior eficiéncia de consumo energético. Conforme foi ja referido, também a escolha
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das estratégias de desenvolvimento apropriadas desempenha neste processo um papel
preponderante neste processo.

A tecnologia

A ciéncia e a tecnologia constituem, na verdade, os principais elementos caracterizadores
da relacdo populagdo-ambiente. De facto, as solucdes tecnoldgicas aplicadas permitem, por
si s0, estabelecer uma relag@o plena entre o desenvolvimento e o ambiente.

A FAO, em colaboragdo com o Instituto Internacional para a Analise de Sistemas
Aplicados (IIASA), utilizou o conceito de capacidade de sustento associado a diferentes
graus de desenvolvimento tecnoldgico com a finalidade de avaliar a capacidade demonstrada
pelos recursos agricolas de 119 paises em vias de desenvolvimento para sustentar as
respectivas populacdes (Parikh e Rabar, 1981). Assim, as zonas agro-ecoldgicas foram
divididas em trés grupos, de acordo com a preponderancia (baixa, média ou alta) dos factores
tecnologicos. O estudo concluiu que, com baixos niveis de desenvolvimento tecnologico, 61
paises (representando uma populagdo aproximada de 1.100 milhdes de pessoas) verdo a sua
capacidade de sustento ser largamente ultrapassada por volta do ano 2000.

No entanto, os ambientalistas argumentaram que as conclusdes deste estudo estdo longe
de traduzir a situag¢do real da produ¢do agricola e apontaram como uma grave limitacdo o
facto de ndo terem sido determinados os custos associados aos varios niveis de
desenvolvimento tecnoldgico, particularmente no que se refere a avaliagdo da viabilidade das
solugdes tecnoldgicas. Por outro lado, o estudo considera apenas as caracteristicas dos solos
dos diferentes paises, descurando a pressdo exercida sobre o ambiente pela procura dos
mercados internacionais.

Mais recentemente, e nesta mesma linha, um estudo efectuado pelo Banco Mundial
(World Bank, 1985) com base na producdo agricola e na utilizagio da madeira como
combustivel em sete nagdes da Africa Ocidental concluiu que nenhum destes paises dispora,
no futuro, de capacidade para sustentar as respectivas populagdes.

Estes estudos permitem nos retirar uma importante ilagdo de caracter global, ou seja, que,
em muitos casos (tal como observado no Capitulo 2), ¢ possivel aumentar a capacidade de
sustento através de programas de investimento e de desenvolvimento tecnologico. Contudo,
em muitos pontos do mundo, a rendibilidade dos investimentos em novas tecnologias
constitui uma limitagdo essencial. Relativamente a regido Saheliana, o Banco Mundial
concluiu ndo estar provado que o aumento da capacidade de sustento, mediante a aplicagdo
das técnicas modernas de produg¢do intensiva disponiveis, se revele suficientemente rentavel.

Foram também documentadas experiéncias levadas a cabo por paises em vias de
desenvolvimento com o objectivo de demonstrar o impacte ambiental negativo das modernas
técnicas agricolas (Revolu¢do Verde e Biorevolucdo), como, por exemplo, os efeitos
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ambientais nefastos observados no Bangladesh na sequéncia da utilizagdo excessiva de
fertilizantes e pesticidas (ver Caixa 8). Outro caso de degradagdo ambiental resultante do
abuso das solugdes tecnologicas na agricultura (fertilizantes e pesticidas) ¢ o da Indonésia,
pais com um desempenho agricola notavel - de maior importador de arroz a exportador
liquido, em menos de 20 anos - baseado na aplicagdo abundante destes produtos, alids
fortemente subsidiados pelo governo. O recurso indiscriminado aos produtos agro-quimicos
originou problemas ecoldgicos graves: tais como a poluicdo das aguas costeiras, o
envenenamento de viveiros de peixe e de camarao e a eliminacao dos predadores naturais do
insecto da planta do arroz; este ultimo factor levou inclusivamente ao aumento das
populagdes daquele insecto, a0 mesmo tempo que se desenvolviam estirpes resistentes aos
pesticidas. Os efeitos negativos desta degradagdo ambiental traduziram-se por uma redugao
do volume das colheitas de arroz.

Existem ainda repercussdes sobre a producdao e a criacdo de emprego resultantes da
utilizacdo excessiva de tecnologias agricolas. No entanto, sdo muito poucos os dados
disponiveis sobre, por exemplo, os efeitos quantitativos a nivel de emprego das variagdes de
precos dos fertilizantes e pesticidas. Seria necessario estudar os efeitos cruzados entre pregos
de fertilizantes e maquinaria e custos com mao-de-obra (ver Markandya, 1991, pp. 14-16).
Um aumento no preco dos fertilizantes pode condicionar o recurso a mado-de-obra, como
parece ser o caso da Tailandia (exploracdes agricolas mecanizadas), Unido Indiana, Egipto e
Taiwan. No entanto, tem-se vindo a registar um aumento na procura de mao-de-obra nas
Filipinas (exploragdes agricolas apoiadas na traccdo animal) e Unido Indiana (culturas de
arroz e de algodao) (ver Alicbusan e Sebastian, 1989, e Markandya, 1991).

Estes exemplos nao sugerem que as tecnologias agricolas sejam, de per si, mas ou lesivas
do ambiente. A conclusdao que eles nos permitem extrair ¢ que a aplicagdo inadequada ou
excessiva de determinadas técnicas pode conduzir a degradacdo ambiental. A utilizacao
incorrecta da tecnologia ¢, muitas vezes, consequéncia de politicas erradas, aspecto abordado
no subcapitulo seguinte.

131



Caixa 8. Impacte da Revolucio Verde sobre o emprego,
os rendimentos e 0 ambiente nos meios rurais do Bangladesh

Recentemente, foram realizados trés levantamentos em comunidades rurais do Bangladesh, com o
proposito de avaliar o impacte da denominada Revolugdo Verde sobre o ambiente € 0 emprego nas
décadas de 1970 e 1980. Os dados obtidos confirmam que as novas variedades de sementes utilizadas
na cultura do arroz permitiram aumentar para mais do dobro a produg@o por hectare, a0 mesmo tempo
que o nivel de emprego registava uma subida entre 6% e 13%. Contudo, o valor per capita das
vendas no mercado desceu em termos reais, enquanto o aumento da produtividade no sector agricola
se mantém 2,5% abaixo da taxa anual de crescimento demografico.

Também os rendimentos obtidos fora do mercado diminuiram. Esta tendéncia deve-se a
desflorestacdo e a destrui¢do de pomares motivada por uma crescente procura de novas terras para o
cultivo do arroz (o Bangladesh ¢ um importador deste produto). Com a redugdo das areas arborizadas,
surgiram caréncias de madeira para combustivel, mel silvestre, frutas e plantas medicinais. Mais
ainda, a cria¢do de gado e de aves domésticas ressentiu-se da falta de espago disponivel.

A Revolugdo Verde apoiou-se em larga medida na utilizacdo de fertilizantes inorgéanicos e
pesticidas (ambos produtos de importagdo), hoje reconhecidos como causadores de efeitos ambientais
adversos: por exemplo, a poluicdo das aguas esteve na origem de uma reducdo de 60% a 75% do
volume de peixe pescado nos arrozais. Outros aspectos da degradacdo ambiental sdo a erosdo ¢ a
reducdo da fertilidade dos solos e a diminuigdo da diversidade genética (actualmente, muitos dos
cultivadores de arroz dependem apenas de duas variedades).

Parece, pois, que a vulnerabilidade dos pequenos agricultores tem vindo a aumentar
progressivamente; a venda de pequenas exploragdes agricolas tornou-se um fendomeno frequente,
verificando-se também a existéncia de um niimero crescente de agricultores sem terra.

Fonte: Alauddin et al. (1991).

ALGUMAS QUESTOES DE ORIENTACAO POLITICA

Nos paises desenvolvidos, onde, até¢ ao momento, um dos principais problemas ambientais
tem sido o da polui¢do, as medidas de politica ambiental tém consistido, fundamentalmente,
em amplos pacotes de programas e projectos especificos, regulamentos e instrumentos
econdmicos, orientados para objectivos precisos de caracter ambiental (matéria ja trazida a
lume no Capitulo 4). Todas estas medidas foram concebidas com vista a compensar um
aspecto particular da incapacidade revelada pelos mercados relativamente ao ambiente e
garantir que as questdes ambientais sejam tidas em devida consideragdo por parte das
pessoas e empresas intervenientes no mercado, assim como pelos proprios organismos
governamentais.

Nos paises em vias de desenvolvimento caracterizados por economias alicercadas
sobretudo, nos sectores agricola e rural ndo-agricola, levantam-se maiores dificuldades
devido a menor eficiéncia de funcionamento dos mercados - em comparagao com 0s paises
desenvolvidos - ou, mais simplesmente, a auséncia dos mesmos (ver Capitulo 2). A
intervengao governamental, que em muitos casos se faz sentir a todos os niveis, pode revelar
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tendéncia para aumentar - ao invés de reduzir - tanto as deficiéncias demonstradas pelos
mercados, como a utilizagao incorrecta ou a ma distribui¢do dos recursos. Na Indonésia, por
exemplo, e conforme ja tivemos oportunidade de observar, fertilizantes e pesticidas eram
fortemente subsidiados pelo governo, de tal forma que aos agricultores cabia pagar apenas
10% a 20% do custo total destes produtos. Uma grave quebra na producao de arroz levou o
governo a rever a sua politica, tendo sido interditado o uso de muitos destes produtos
quimicos (actualmente, apenas quatro agro-quimicos se encontram autorizados para
distribuicdo aos agricultores); também a politica de subsidios a agricultura foi alvo de
alteragdes. A experiéncia indonésia sugere que, para controlar a degradacdo ambiental,
poderd tornar-se necessaria a introducdo combinada de instrumentos econdémicos € nao-
econodmicos.

Também algumas politicas fiscais tém constituido um incentivo as praticas de
desflorestacdo, de que ¢ exemplo o caso do Nepal, onde os camponeses eram obrigados, até
1950, a «desbravar extensas areas nas terras altas do pais» (Metz, 1991, pp. 805-820).
Também nas Filipinas, onde, ao longo de varias décadas, o realojamento de populagdes em
terras conquistadas a floresta tem sido uma componente da politica agraria, as medidas
adoptadas ocasionaram situacdes semelhantes na regido do Palawan (Lopez, 1987).

Os exemplos atras apresentados sdo demonstrativos de que nem as pressoes demograficas,
nem a pobreza, podem ser inteiramente responsabilizadas pela degradacao das areas
agricolas, a qual ¢ frequentemente desencadeada por medidas especificas, por vezes parte
essencial de politicas agrarias orientadas para a promog¢ao do regime de latifindio (caso da
América Latina e das Filipinas). Em todas as situagdes expostas, verificou-se uma
perturbagdo do equilibrio original entre a populagao e os recursos. Com efeito, nas Filipinas,
as comunidades indigenas expulsas do Palawan haviam desenvolvido modelos de exploracao
agricola sustentdveis em harmonia com as condigdes locais, modelos esses destruidos na
sequéncia do programa de realojamento e da chegada de imigrantes (Lopez, 1987).

Uma intervencdo de caracter especifico que tem estimulado a utilizacao incorrecta dos
recursos ¢ a politica de pregos para os produtos agricolas. Os esquemas de subsidios sdo
normalmente criados no sentido de garantir o fornecimento de produtos alimentares as
populagdes urbanas, nas quantidades adequadas e a precos acessiveis. Quando a produgao
agricola ¢ orientada para os mercados externos, sao geralmente aplicadas taxas de exportacao
com o intuito de reforcar as receitas do Estado. Estas medidas concorreram, muitas vezes,
para a distor¢cdo dos mecanismos de mercado e para os danos ambientais. Por conseguinte,
revela-se crucial definir como objectivo a integracdo e compatibilizagdo harmoniosas das
politicas agricolas e ambientais.

Torna-se, assim, necessario proceder a revisao de medidas de apoio e mecanismos que,
promovendo praticas lesivas do ambiente ou fomentando a utilizagdao excessiva ou incorrecta
das tecnologias, possam causar rupturas ambientais graves. Por outras palavras, o primeiro
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passo em direccdo a uma politica ambiental para as areas rurais dos paises em vias de
desenvolvimentos deveria consistir numa redugdo das distor¢des nos mecanismos de precos.
Embora, a curto prazo, estas distor¢des possam vir a estimular o aumento da producao, a
longo prazo tenderdao a provocar danos ambientais, com consequéncias negativas traduzidas
pelo decréscimo dos indices de produtividade e por quebras de produgao. Contudo, devera
reconhecer-se que estas correcgdes, concebidas para limitar o impacte negativo da aplicagao
de novas tecnologias e a exploragdo intensiva dos solos, poderdo vir a acarretar maiores
custos para os agricultores e, eventualmente, reduzir os niveis de produgao.

Conforme observamos no Capitulo 4, os instrumentos econémicos visam a promoc¢ao de
determinadas actividades ou a dissuasdo de outras. Assim, poderiam ser impostas taxas com
o fim de evitar a conversao de espagos naturais em exploragdes agricolas (pratica que conduz
a degradacao ambiental) e, de igual modo conceder subsidios ou outros incentivos destinados
a acelerar a adopcao de praticas e técnicas agricolas aceitaveis sob o ponto de vista
ambiental.

A utilizacdo de medidas de cariz econémico ao servigo de politicas ambientais pode
revelar-se importante, tanto na preservacdo do ambiente, como no aumento da produgao.
Uma taxa uniforme aplicada sobre os fertilizantes proporcionard obviamente, resultados
diferentes, consoante se trate de areas de cultivo intensivo ou de areas marginais. Embora
nas exploragdes agricolas em regime intensivo uma taxa sobre os fertilizantes constitua,
simultaneamente, uma fonte de receitas para o Estado e uma forma de reduzir o impacte
negativo (poluicdo) decorrente de uma aplicacdo excessiva destes produtos, convird
salientar, a titulo de exemplo, que, nos paises em vias de desenvolvimento, coexistem, lado a
lado, latifindios com modelos de exploragdo intensiva e pequenas parcelas de terreno pouco
exploradas (nas quais um maior recurso aos fertilizantes traria provavelmente vantagens).
Assim, por exemplo, ¢ sabido que, nas regides semi-dridas do continente africano, os
subsidios podem ser mais ajustados que as taxas, uma vez que certos factores de producao
como os fertilizantes organicos exercem um efeito positivo sobre a produtividade dos solos.
Por conseguinte, a formulagdao das politicas ambientais devera basear-se numa combinagao
de factores, a saber: tipo das exploragdes agricolas - area ocupada, variedades cultivadas,
regime de cultivo (mais ou menos intensivo) - aspectos ecologicos - por exemplo, as
caracteristicas do solo - e tecnologias empregues - fertilizagdo (mais ou menos intensiva),
tipo de fertilizantes utilizados (organicos ou inorganicos), mecanizagao, etc.

Se a questdo da transferéncia de tecnologias agricolas das regides temperadas para as
regides tropicais tem sido objecto de um consideravel trabalho de investigagdo, os aspectos
ligados a gestao destas tecnologias t€ém merecido pouco ou nenhum reparo. A correcta gestao
dos produtos agro-quimicos, designadamente no tocante as quantidades a aplicar, bem como
aos locais a tratar e aos periodos de aplicagdo, devera constituir, também, elemento
importante de qualquer politica tecnoldgica protectora do ambiente. Um método adequado de
controlo integrado das pragas, em articulagdio com o uso de variedades especificas de
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culturas resistentes as tensdes ambientais ou as doencas, poderd minimizar os impactes
negativos sobre o ambiente.

A selec¢ao das tecnologias a aplicar ndo devera ser efectuada apenas com base nos
potenciais indices de produtividade a curto-prazo, mas também em termos de consequéncias
ambientais a longo-prazo e de efeitos previsiveis na criagdo de emprego e na geracao de
rendimentos. Assim, neste processo de seleccdo, os critérios basicos deverao contemplar,
entre outros, os aspectos seguintes: criacdo de emprego e de rendimento; estabilizagcdo da
producdo a niveis compativeis com as caracteristicas e capacidades de cada meio ambiente
especifico; redu¢ao ao minimo da exploragdo de recursos nao-renovaveis; maior eficiéncia
na exploracdo de recursos escassos € na utilizagdo de tecnologias que visem prevenir a
erosdo dos solos, viabilizar a integragdo de culturas e criacdo de gado e preservar a
biodiversidade. No contexto da Africa subsariana, conforme salientado no Capitulo 2, foi a
estagnacdo tecnolodgica, entre outros factores, que forcou as populagdes pobres a explorar,
até a exaustdo, o capital natural ou ambiental. Seria necessario, pois, que o objectivo das
politicas tecnoldgicas consistisse na prevengdao dos processos de degradacdo ambiental,
através das inovagdes tecnologicas mais adequadas. Ao tornar possivel o crescimento da
producdo agricola e o melhoramento dos sistemas de distribuicdo de alimentos -
satisfazendo, assim, as necessidades basicas da populagao - as tecnologias mais avangadas
abrem caminho a modelos de economia sustentavel com padrdes mais elevados.

Finalmente, deverd também ser reconhecida a influéncia que as politicas de intervengao
podem exercer sobre os padroes de consumo e de producao, tanto no sector agricola, como
no industrial. Assim, as politicas fiscais deveriam visar a restricdo do consumo de produtos
poluentes, sempre que este decorra da situacdo econdmica dos consumidores. Do mesmo
modo, as politicas orientadas para a reducao das disparidades de rendimentos deveriam
desencorajar o consumo (quando directamente condicionado pela situacdo econdmica dos
consumidores) de artigos inimigos do ambiente (por exemplo, automdveis, frigorificos ou
aparelhos eléctricos de elevado consumo). Argumentos semelhantes poderiam aplicar-se
também a producao de artigos lesivos do ambiente. Além da adopgao das tecnologias mais
adequadas, deverao considerar-se ainda as politicas passiveis de influenciar a escala de
produgio, assim como o comércio internacional. E dbvio que estas medidas constituem parte
integrante das estratégias desenvolvimentistas adoptadas pelos paises em vias de
desenvolvimento, e ¢ neste contexto que devera ser analisada a compatibilidade das politicas
de desenvolvimento orientadas para a criagao de postos de trabalho com os objectivos de
caracter ambiental.
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URBANIZACAO, EMPREGO E AMBIENTE 6

S. V. Sethuraman”
colaboracao de A. Ahmed™

Enquanto o Capitulo 5 foi consagrado fundamentalmente (embora ndo em exclusivo) a
degradacdo do ambiente rural nos paises em vias de desenvolvimento, o presente capitulo
ocupar-se-a das relagcdes entre ambiente e urbanizagdo nestes paises, onde, na maior parte
dos casos, o rapido crescimento da populagdao e do emprego urbanos tem sido acompanhado
pelo fenomeno da degradacdo ambiental. Torna-se, pois, cada vez mais 6bvio que, sem a
adopc¢ao a curto prazo de medidas de caracter social, econdmico e ambiental adequadas, nao
se poderdo manter por muito mais tempo as tendéncias actualmente reveladas pelos
fendmenos de urbanizagao e desenvolvimento urbano.

Sdo bem conhecidas as causas imediatas da degradagdo dos ambientes urbanos: estas
incluem a poluicdo atmosférica, das aguas e sonora, as redes sanitarias insuficientes, os
sistemas inadequados de eliminagdo de aguas residuais e de residuos solidos, a erosdo dos
solos, os elevados indices de densidade populacional e de congestionamento de trafego e
uma distribuicdo geograficamente desequilibrada dos centros populacionais. Apesar de se
observarem, entre os paises em vias de desenvolvimento (ou mesmo entre as regides de cada
pais), algumas variagdes nos indices e padrdoes de urbanizagdo, a maior parte destes
problemas sdo comuns a todos, diferindo, contudo, na amplitude e também nos modos por
que se manifestam em diferentes situagoes.

Neste capitulo, comegaremos por examinar alguns aspectos conceptuais no tocante as
relacdes entre desenvolvimento urbano e ambiente, apds o que serdo analisados os padroes e
indices de urbanizagdo nos paises em vias de desenvolvimento. Deter-nos-emos, em seguida,
sobre as questdes da pobreza urbana e do emprego, principais motivos de preocupacido no
contexto da urbanizagdo e da degradacdao ambiental; serd ainda considerada a importancia da
economia paralela na criagdo de postos de trabalho para pobres e desempregados, bem como
as ligacdes entre a mesma e os crescentes problemas ambientais associados a pobreza
urbana. Também os efeitos do desenvolvimento urbano a nivel regional serdo objecto de
estudo, com particular destaque para os aspectos espaciais. Por fim, debateremos as questdes
politicas relacionadas com o ambiente € o emprego urbanos, no propoésito de identificar os
conjuntos de medidas capazes de, sem compromisso dos objectivos ambientais, aumentar os
indices de emprego urbano.

* OIT, Genebra.
** Instituto de Estudos sobre o Desenvolvimento, Universidade de Sussex, Brighton (Reino Unido).
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A urbanizagdo constitui ndo apenas um processo de desenvolvimento econdmico, mas
também uma consequéncia directa da intervengdo antropogénica sobre os ambientes naturais,
com a ocupacao de espagos fisicos para fins habitacionais, ou seja, com a transformacgao de
sistemas naturais em ambientes artificiais. Por conseguinte, a urbanizagao devera ser vista
numa dupla perspectiva: por um lado, como a acg¢do reciproca entre ambientes naturais e
ambientes construidos pelo Homem, e, por outro, como um processo econdmico.

E através da interac¢io das forcas econdmicas que se desenrolam as transformagdes deste
tipo, ou seja, € o mercado que determina a viabilidade economica das mesmas. O interesse
actualmente suscitado pelos modelos de desenvolvimento sustentavel traduz o
reconhecimento de que, do ponto de vista social, as formas, ritmos e processos de exploragao
do ambiente natural e de urbanizagdo se encontram longe do que seria desejavel, tornando a
sua restricdo uma necessidade premente.

Os padroes insustentaveis de exploragdo de recursos ambientais sdo muitas vezes
consequéncia da forma pela qual as forcas de mercado distribuem estes mesmos recursos
dentro do espaco econdmico. Nao se trata apenas da logica do livre mercado, que permite
aos ricos explorar o ambiente; também as situacdes de pobreza levam as populagdes a
explorar as zonas circunvizinhas segundo modelos e ritmos que, no futuro, se revelarao
insustentaveis. Conforme observado nos Capitulo 2 e 5, as necessidades das populagdes
pobres, assim como as suas condigdes de vida e de trabalho impelem-nas a «sobre-
exploracdo» do ambiente, o que, por sua vez, conduz a degradacdo ambiental «forgaday.
Dado que, nos paises em vias de desenvolvimento, uma larga percentagem da populacao
urbana vive em condigdes de pobreza, um primeiro passo para a contencdo do processo de
degradacao ambiental urbana poderia consistir na reforma econémica e institucional, visando
combater a pobreza. Através da criagdo de emprego ¢ de oportunidades de obtengdo de
rendimentos e da garantia de acesso aos bens de primeira necessidade, seria possivel reduzir,
ou mesmo eliminar, os impactes ambientais negativos sobre o ambiente. Contudo, nao se
pretende afirmar que a erradicacdo da pobreza possa constituir, por si s6, uma condi¢ao
suficiente para impedir a degradagdo ambiental.

PADROES E iNDICES DE URBANIZACAO NOS PAISES EM VIAS DE
DESENVOLVIMENTO

O relatorio da Comissdao Mundial para o Ambiente e o Desenvolvimento (World
Comission on Environment and Development, 1987) classificou o nosso século como o
«século da revolucao urbanay». Por volta do ano de 1970, um quarto da populagdo dos paises
em vias de desenvolvimento habitava em areas urbanas. Por volta de 1990, esta situagdo
abrangia ja mais de um terco da populagdo. Segundo as projec¢des das Nagdes Unidas, perto
do ano 2025, mais de metade dos habitantes dos paises em vias de desenvolvimento -

140



aproximadamente 4 mil milhdes de pessoas - concentra-se-4 em areas urbanas (ver United
Nations, 1989b).

Embora se preveja uma rapida intensificagdo do fendémeno da urbanizacdo no conjunto
dos paises em vias de desenvolvimento, tanto os indices como os ritmos de urbanizacao
apresentam variacdes consideraveis entre as diversas regides, ou dentro da mesma regido.
Conforme pode observar-se na Figura 2, em 1970, o indice de urbanizacdo na América
Latina - onde as dreas urbanas representavam mais de 50% da populacio total - era superior
ao dobro do verificado nos continentes africano (22%) e asiatico (23%). Se bem que as
previsdes para as proximas décadas apontem para uma subida do indice de urbanizagao
global nestas trés regioes do planeta, os ritmos de crescimento da populagdao urbana deverao
registar uma descida na América Latina e uma subida em Africa e na Asia: para o periodo
entre 1990 e o ano 2000, estima-se que o aumento da populacdo urbana seja de 20% na
América Latina e de 40% na Africa e Asia.

Figura 2. indices de urbanizagio nos paises
em vias de desenvolvimento, 1970-2025
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Fonte: United Nations, 1989, Table 1.

Pelo exame da Figura 3 ¢ possivel constatar que, nos paises africanos, a urbanizagdo se
processa com grande rapidez, embora seja previsivel uma reducdo das taxas de crescimento
da populacdo urbana para as trés regides. No entanto, e em termos absolutos, os paises de
Africa e da Asia deverdo continuar a registar um rapido crescimento urbano motivado, em
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parte, pela expansdo demografica. Devido a intensidade revelada pelo fenomeno da
urbanizagdo nos paises em vias de desenvolvimento, estes albergarao 17 das 21 megalopoles
- com populacdes superiores a 10 milhdes de habitantes (World Bank, 1991a).

Uma das principais causas do aumento da populacdo urbana ¢ a migragdo interna,
determinada essencialmente pela diminui¢cdo da oferta de trabalho nas zonas rurais e pelas
melhores condigdes salariais, melhores servigos (por exemplo, saude e educagdo) e outras
comodidades oferecidas pelas zonas urbanas. Todavia, o processo de urbanizagdao deve-se,
actualmente, mais ao crescimento demografico do que a migracao, tendéncia que se devera
manter nos proximos anos, uma vez que muitos dos habitantes das cidades se encontram na
idade fértil.

Os centros urbanos concentram uma parte significativa da producdo e do consumo
nacionais dos respectivos paises. Alids, a contribuicao das cidades de grandes dimensdes
para o produto interno bruto atinge valores desproporcionados (Singh, 1989): por exemplo,
no Brasil, em 1970, a Grande Sao Paulo, com 8% da populagdo nacional, representava 36%
do PIB; na Unido Indiana, em 1970-71, 20% da populacdo habitava em dareas urbanas,
gerando 40% do PIB; na Republica da China, em 1980, a cidade de Shanghai era responséavel
por um oitavo do PIB, embora contasse somente com 1% da populag@o do pais. No Quénia,
Nairobi, apenas com 5,2% da populagdo, contribuia com 20% para o PIB.

Embora nos paises em vias de desenvolvimento as areas urbanas continuem a crescer em
dimensao e peso econdmico, muitos destes paises, particularmente os africanos, t€ém vindo,
desde a década de 80, a defrontar-se com inimeros problemas. Num periodo de expansao da
mao-de-obra urbana, o declinio econdémico e o0s consequentes reajustamentos
macroecondmicos tenderam a aumentar a pobreza ¢ o desemprego urbanos. Um estudo
recente sobre o trabalho na Africa subsariana assinalou, por exemplo, que, entre a década de
70 e meados da década de 80, a taxa de desemprego urbano da regido subiu de
aproximadamente 10% para cerca de 30% (ILO/JASPA, 1988).

Além disso, conforme se pode notar no Quadro 12, nas areas urbanas existe uma intima
ligacdo entre o desemprego e¢ a pobreza. Contudo, como demonstra o aumento ¢ a
persisténcia do fendmeno da economia paralela nas areas urbanas, as populacdes pobres nao
se podem manter por muito tempo numa situacdo de desemprego. Segundo o Banco
Mundial, em 1988, cerca de um quarto da populagdo urbana mundial - perto de 330 milhdes
de pessoas - vivia em condi¢cdes de pobreza, pelo que, caso estes problemas ndao sejam
abordados de imediato, «a pobreza urbana tornar-se-4 no maior - e, politicamente, mais
explosivo -, problema do préoximo século» (World Bank, 1991a, p.19).

Figura 3. Taxa média anual de crescimento urbano, 1970-2025
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Fonte: United Nations, 1989, Table 3

ECONOMIA PARALELA E AMBIENTE URBANO

O aumento do desemprego nas areas urbanas tem sido consideravelmente atenuado pela
crescente oferta de trabalho por parte da chamada economia paralela. Nos paises em vias de
desenvolvimento, ¢ cada vez maior a propor¢do da forca de trabalho absorvida por este
sector, o qual abrange actividades que vao desde o transporte ¢ a construgcdo de habitagdes
até ao fabrico de produtos e a prestacao de servigos (por exemplo, mecanicos de automoveis,
engraxadores de rua e comerciantes, e vendedores ambulantes de uma grande variedade de
produtos agricolas e ndo-agricolas). A confec¢do de produtos alimentares constitui uma das
principais ocupacdes - e fontes de rendimento - de muitos dos habitantes pobres de algumas
das cidades em rapido crescimento em regides de Africa, da Asia e do Pacifico Sul.
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Quadro 12.  Pobreza e desemprego urbanos

Area urbana Nivel de pobreza ou de rendimentos
Muito Pobre Médio Alto
pobre

Zonas urbanas da Costa Rica, 1982

Taxa de desemprego 11,0 6,0 2,0 2,0
Cidade da Guatemala, 1980
Taxa de desemprego 5,0 2.9 4.7 1,9
Incluindo trabalhadores 10,6 10,8 10,0 7,7

«desmotivados» 20,6 19,6 10,0 7,7
Incluindo estimativa do subemprego

Panama metropolitano, 1983 14,8 11,1 3,8 3,8
Taxa de desemprego

Santiago do Chile, 1982 50,0 18,3 53 53
Taxa de desemprego, cabecas de casal 25,5 19,4 6,8 6,8
Taxa de desemprego, conjuges

Santiago do Chile, 1985 23,7 9,1 3,1 3,1
Taxa de desemprego, cabegas de casal 23,4 14,6 4,5 4,5

Taxa de desemprego, conjuges
Zonas urbanas do Bengala Ocidental, 1977-78

Percentagem de membros de agregados 9,5 11,4 7,8 6,0
familiares na situagdo de desemprego
Percentagem de desempregados de 74 78 83 84

longa duragdo (mais de 12 meses)

Fonte: dados extraidos de Rodgers (1989), p.17.

Os estudos realizados pela OIT sobre a economia paralela nas areas urbanas (por
exemplo, ILO/PREALC, 1978; Sethuraman, 1981; ILO/JASPA, 1989; ILO, 1991) sugerem
que entre um quarto e trés quartos do emprego urbano (especialmente nas grandes cidades)
ndo se encontra nos organismos publicos ou nas grandes empresas privadas, mas sim nas
actividades economicas paralelas de muito pequena dimensdo, exploradas, na maior parte
dos casos, por trabalhadores por conta propria. Também as micro-empresas empregando até
10 pessoas (sobretudo no fabrico de produtos) representam uma parte significativa da
economia paralela.

Além da sua pequena dimensdo, estas unidades paralelas empregam normalmente
trabalhadores com muito poucas habilitacdes e qualificacdes. Na sua maior parte, sdao
empresas pobres que carecem dos recursos necessarios ao investimento, pelo que os racios
entre capital investido e numero de trabalhadores sao muito reduzidos e as tecnologias
utilizadas muito simples. Mas, talvez que o aspecto mais marcante do ponto de vista
ambiental seja a auséncia das infra-estruturas minimas necessarias. Estudos efectuados pela
OIT e outros organismos sobre a economia paralela nas areas urbanas demonstram
claramente que apenas uma frac¢ao destas pequenas unidades comerciais e industriais dispoe
de instalagdes proprias em localizacdo fixa e de uma estrutura permanente. Algumas operam
em espagos residenciais, outras sdo constituidas por vendedores itinerantes e muitas
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funcionam em espagos livres e sem localizagdo fixa (muitas vezes em terrenos de que nao
detém a propriedade).

Uma vez que este sector compreende algumas actividades poluidoras - com emissdo de
produtos quimicos e outras substancias toxicas perigosas para a saude -, € dbvio que exerce
um efeito negativo sobre o ambiente urbano (além de pdér em perigo as vidas dos
trabalhadores). Uma assinaldvel propor¢ao dos postos de trabalho em regime de economia
paralela, ocupando especialmente mulheres, concentra-se na confeccdo de produtos
alimentares para venda nas vias publicas, actividade que representa uma ameaca para a saude
e higiene publicas. Por sua vez, os meios de transporte constituem, devido ao seu grande
numero, outra componente importante do sector paralelo da economia, contribuindo para o
congestionamento do trafego e para a poluicdo atmosférica (utilizacdo de gasolina com
chumbo); a polui¢cdo atmosférica nas grandes cidades ¢ muitas vezes responsabilidade destes
meios de transporte (como os veiculos de duas e trés rodas, altamente poluentes).
Finalmente, outra caracteristica da economia paralela consiste na tendéncia revelada pelas
pequenas unidades de se concentrarem (por dificuldade de acesso a espagos livres) no
interior ou na periferia de bairros degradados - ou terrenos devolutos - dando origem a
concentragdes populacionais excessivas. Estas ndo exercem, por si mesmas, efeitos negativos
sobre o ambiente, os quais s6 se manifestam em caso de inexisténcia das infra-estruturas
adequadas, tais como abastecimento de dgua potavel, habitagdes, transportes e sistemas de
recolha de lixos e tratamento de esgotos. O fenomeno da concentracdo habitacional ¢
consequéncia parcial da concentragdo do emprego da economia paralela: de facto, varios
estudos realizados demonstram que as pessoas ocupadas neste sector vivem e trabalham na
mesma area.

Do acima exposto podem extrair-se diversas ilagdes no que respeita as politicas
ambientais. Primeiro, a incerteza sobre os direitos de ocupacdo dos terrenos - devida a
relutdncia das autoridades municipais em reconhecer legalmente estas actividades
econdmicas € em autorizar a sua localizagao - constitui um desincentivo ao investimento e ao
desenvolvimento de infra-estruturas. Em segundo lugar, e ainda em relagdo ao mesmo
aspecto, as autoridades municipais ndo melhoraram o funcionamento do mercado imobiliario
- manietado por leis e regulamentos impraticaveis -, denotam relutancia na regularizacao das
questoes relacionadas com a posse de terrenos; como consequéncia, t€m contribuido para
uma concentragdo populacional excessiva em dareas localizadas, onde os direitos de
propriedade se encontram mal definidos. Em terceiro lugar, a incapacidade revelada pelas
autoridades no desenvolvimento das infraestruturas adequadas - especialmente no que se
refere a transportes publicos, estradas e comunicagdes - parece ter sido também um factor
determinante da concentracdo populacional excessiva em determinadas zonas das cidades,
em virtude de as pessoas se sentirem desencorajadas a abandona-las. Uma estratégia de
melhoramento do ambiente urbano ndo deixaria de incluir as medidas necessarias ao
combate a esta situagdo; refira-se ainda que a eficacia destas medidas ficara dependente da
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vontade e da capacidade dos agentes do sector paralelo da economia em responder a tais
alteragdes, assunto que sera analisado em seguida.

A este respeito, um dos maiores obstaculos encontra-se nos baixos niveis de rendimentos
dos trabalhadores e agentes do sector paralelo da economia. De facto, os baixos rendimentos
limitam as hipoteses de investimento complementar nas unidades econdmicas, de recurso a
novas tecnologias ¢ de melhoramento das condi¢des de trabalho, situagdo que se reflecte no
ambiente. Segundo um estudo da OIT, observa-se uma significativa sobreposi¢cdo geografica
entre as areas urbanas pobres e a economia paralela (Rodgers, 1989). Pensa-se que os
salarios auferidos por cerca de trés quartos dos trabalhadores empregados na economia
paralela os situam no limiar da pobreza. Assim, na perspectiva de um melhoramento do
ambiente urbano, deveria ser concedida prioridade ao aumento dos rendimentos destes
trabalhadores (aspecto abordado, mais adiante, no subcapitulo intitulado «Questdes de
orientagao politicay).

Porém, convém assinalar que a economia paralela urbana desenvolve algumas actividades
- por exemplo, a recolha e reciclagem de varios produtos, como sejam papéis, plasticos,
metais, vidros, etc. - favoraveis a defesa do ambiente urbano e a poupanga de recursos. Da
mesma forma, em diversas cidades do mundo em vias de desenvolvimento, a recolha e a
eliminacdo do lixo sao fundamentalmente assumidas pelo sector paralelo da economia, o
qual exerce assim um efeito positivo sobre o ambiente urbano. Este caso ¢ ilustrativo das
possibilidades de criacao de emprego em areas urbanas conjugada com a defesa do ambiente
urbano, faltando apenas desenvolver as medidas politicas adequadas que permitam atingir
estes dois objectivos com maior eficiéncia e justica. Por exemplo, sera possivel organizar a
recolha e a eliminagdo de lixo de forma mais eficiente e que conduza também a um aumento
dos rendimentos dos trabalhadores envolvidos? Havera hipdtese de implementar sistemas
deste tipo em paises onde até a data sao desconhecidos?

POBREZA URBANA E AMBIENTE

Conforme foi observado no Capitulo 5, entre a pobreza e o ambiente existe uma relagao
intima que, no contexto urbano, se pode definir como de causalidade mutua. Nao ¢é apenas a
pobreza que conduz a degradacdo ambiental: o inverso ¢ igualmente verdadeiro. O exemplo
mais 0bvio de como a pobreza contribui para a degradacdo do ambiente ¢é-nos dado pelos
padrdes de consumo de energia doméstica, questio abordada no Capitulo 5: as fontes
energéticas tradicionais (madeira, carvao de lenha, residuos de culturas e dejectos animais)
representam 80% do consumo das populagdes urbanas pobres (Newland, 1980).

Nas cidades da Unido Indiana, particularmente entre as familias pobres, 50% da energia
consumida na preparacdo de refei¢des ¢ obtida por meio de lenha; no Botswana, esta
representa 90% do consumo urbano doméstico total (World Bank, 1991c). A procura de
madeira para combustivel aumentou substancialmente, acompanhando o crescimento da
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populagdo pobre nos centros urbanos. Um estudo refere que, durante os anos de 1981 e 1982,
a cidade de Delhi recebeu 223,600 toneladas de lenha provenientes das florestas de Madhya
Pradesh, distantes cerca de 700 quilometros (Centre for Science and Environment, 1989).
Esta situagdo sugere que, a nivel regional, alguns dos problemas ambientais de solugao mais
urgente se encontram directamente relacionados com a procura de madeira por parte dos
centros urbanos. Do acima exposto, poderd ainda concluir-se que a poluicdo associada ao
consumo de energia assume proporcdes particularmente graves nos bairros degradados e
terrenos devolutos, nos quais se registam maiores densidades demograficas.

As populacdes pobres urbanas habitam, na sua maior parte, em bairros degradados e
terrenos devolutos, por defini¢ao caracterizados por més condi¢des habitacionais e servigos
basicos insuficientes - abastecimento de dgua potavel, saneamento e recolha de lixo. No
conjunto dos paises em vias de desenvolvimento, o acesso dos residentes urbanos a agua
potavel de qualidade registou, entre 1970 e 1985, uma subida média de 65% a 75% (UNEP,
1989). Contudo, este quadro global esconde a dimensao do problema em diversos paises: por
exemplo, na Cidade do México, 80% dos habitantes dispde de agua canalizada, mas, nas
areas em piores condicdes, entre 40 e 46% da populagdo ndo ¢ servida pela rede publica;
quanto a rede de esgotos, embora esta cubra uma éarea correspondente a 70% da populacao da
cidade, calcula-se em 3 milhdes o niumero de pessoas ndo abrangidas (Schteingart, 1989).
Mais prejudicadas sdo as areas residenciais ocupadas por trabalhadores com baixo nivel de
rendimentos, com infra-estruturas pouco desenvolvidas e indices de crescimento
demografico mais elevados. Na Unido Indiana, cerca de 40% da populacdo da cidade de
Calcuta vive em bairros degradados onde a «rede publica de abastecimento de dgua nunca
chegou a entrar em funcionamento» (Centre for Science and Environment, 1989).

As populagdes urbanas pobres, alojadas em barracas construidas em urbanizagdes ilegais
ou em abrigos temporarios, encontram-se directamente expostas aos perigos ambientais
decorrentes do dificil acesso a fontes de agua potavel e da auséncia de instalagdes de
tratamento de esgotos e outros servigos basicos. Consequentemente, encontram-se
ameacadas, tanto nas suas habitagdes como nos locais de trabalho, por agentes patogénicos e
outros micro-organismos prejudiciais. Confinadas em espacos exiguos e envolvidas por um
ambiente tao pouco sadio, estas populagdes incorrem em graves riscos de saude.

A exposicdo a estes perigos ambientais € especialmente grave no caso dos agregados
familiares forcados a ocupar as areas periféricas onde os terrenos sdo mais baratos; aqui,
além da auséncia de abastecimento de agua e de instalagdes sanitarias outros perigos os
ameacam: as habitacdes sdo frequentemente erigidas perto de lixeiras e depdsitos de residuos
industriais, nas margens de cursos de agua poluidos, na proximidade de ravinas ou de vias
férreas, etc. Assim, as populacdes pobres encontram-se expostas ndo s6 a condigdes
ambientais perigosas com também a polui¢do atmosférica e sonora, sendo ainda vulneraveis
a desastres naturais como sejam incéndios, inundagdes, desprendimentos de terras, etc.
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Por conseguinte, os pobres nao apenas contribuem para a degradacdo ambiental, como
também sdo desproporcionalmente afectados pela degradagdo do ambiente urbano. Estes
aspectos tém sido revelados por estudos recentes sobre a poluicdo atmosférica e a saude
realizados pela Organizagao Mundial de Satde em cidades seleccionadas em paises em vias
de desenvolvimento.

A maior vulnerabilidade dos habitantes as doengas contagiosas e as epidemias constitui
uma das consequéncias da concentracao habitacional excessiva em zonas especificas dos
centros urbanos, fendémeno que, conforme anteriormente observado, ¢ parcialmente motivado
pela caotica regulagdo do mercado mobiliario e, mais importante, pelas deficientes infra-
estruturas urbanas, incluindo vias rodovidrias, redes de transportes e sistemas de
comunicagdes. A auséncia destas infraestruturas ou a baixa eficiéncia dos meios de
transporte e das comunicacdes levam as empresas e os agregados familiares a procurarem
instalar-se em areas onde tenham facil acesso aos mercados.

TRANSPORTES URBANOS E AMBIENTE

Nao sera legitimo concluir do que atrds se afirmou que a correlacdo entre ambiente e
emprego deva ser estabelecida unicamente com base no fenémeno da pobreza. Segundo o
Panorama do Desenvolvimento Asidtico em 1991, neste continente as emissoes de gases de
escape nas areas urbanas constituem a principal fonte de poluicdo atmosférica, devido
sobretudo a utilizacdo de gasolina com chumbo (Asian Development Bank, 1991b). Por
exemplo, nas cidades da Unido Indiana «os veiculos com motores a gasolina - na sua maior
parte de duas e trés rodas - sdo responsaveis por 85% das emissdes de monoxido de carbono
e por 35 a 65% das emissdes de hidrocarbonetos, enquanto os veiculos com motores diesel -
autocarros e camides - sdo responsaveis por mais de 90% das emissdes de o6xidos de azoto»
(United States Congress, Office of Technology Assessment, 1991, p.15). Dado tratarem-se
de veiculos, na sua maioria, privados e, em muitos casos, com baixa eficiéncia de consumo,
torna-se evidente que os agregados familiares com altos niveis de rendimento contribuem
também para a poluicdo atmosférica. Prevé-se que as emissdes de gazes de veiculos
motorizados venham a aumentar, pelo menos para o dobro, especialmente nas cidades de
Banguecoque, Manila, Jacarta e Calcutd, enquanto o nimero de veiculos em circulagdo no
Sul e Sudoeste asiaticos devera crescer para mais do dobro até ao ano 2000. Dado nao ser
previsivel que estes aumentos venham a ser acompanhados por um desenvolvimento
equivalente das redes rodovidrias, a conclusdo 6bvia ¢ que esta evolucdo conduzird a um
congestionamento urbano crescente. Por exemplo, na cidade de Bombaim, a velocidade
média de circulacdo ¢ avaliada em apenas 13 quilometros por hora (ver Deshpande e
Deshpande, 1991).
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INDUSTRIALIZACAO E AMBIENTE

Como ja foi referido, no mundo em vias de desenvolvimento, os centros urbanos
contribuem para a maior parte do produto industrial dos respectivos paises. Calcula-se que
na Unido Indiana, Indonésia, Reptblica da Coreia, Filipinas e Tailandia, cerca de metade do
valor acrescentado seja da responsabilidade de unidades industriais localizadas nos
principais centros urbanos; como consequéncia, a poluicdo industrial concentra-se
principalmente nestes centros ou a volta deles.

Nos centros urbanos, uma grande parte dos residuos industriais ¢ despejado sem
tratamento prévio em rios, canais e outros cursos de 4gua (Asian Development Bank, 1991b,
p.222 e 246; ver também HABITAT, 1989). Mais ainda, a medida que o tecido industrial
evolui para os sectores da quimica, galvanoplastia e fabrico de maquinaria, os efluentes
industriais contém uma percentagem crescente de produtos ndo bio-degradaveis toxicos ou
prejudiciais que, além de representarem um alto risco para a saude, pdem em perigo as
actividades piscatdrias em aguas costeiras ou nos estudrios, factores de subsisténcia para as
populagdes rurais. Assim, embora criem postos de trabalho, estas unidades industriais
contribuem também para a degradagdo ambiental; esta, na medida em que se reflecte nas
areas rurais e afecta negativamente o emprego, podera vir a representar um estimulo
suplementar a migragdo das populagdes rurais para as cidades, dando azo a um circulo
vicioso, logo agravando ainda mais os problemas dos centros urbanos.

Em conclusdo, a manterem-se os padrdes observados no passado - a concentracdo da
industria nos principais centros urbanos ou nas dreas circundantes - o processo de
industrializacdo dos paises em vias de desenvolvimento tenderd a contribuir para a
degradacdo progressiva do ambiente urbano. Sem duvida que as politicas e medidas
correctivas abordadas no Capitulo 4 poderiam, se ndo eliminar, pelo menos atenuar os efeitos
nocivos sobre o ambiente; igualmente importante ¢ a necessidade de ponderar a dispersdao
geografica dos focos de desenvolvimento industrial fora dos grandes centros urbanos.

QUESTOES DE ORIENTACAO POLITICA

Do acima exposto, destacam-se algumas questdes relevantes para a formulacdo das
politicas ambientais, e a primeira de entre elas diz naturalmente respeito a populagdo. No
mundo em vias de desenvolvimento, mais particularmente na Africa subsariana, existem
cidades que registam ritmos de crescimento inacreditaveis - entre 5% e 10% ao ano -, os
quais fazem prever uma réapida deterioracdo do ambiente urbano, caso ndo sejam
imediatamente adoptadas as medidas correctivas adequadas. Além das politicas de controlo
demogréafico em geral, haverd também a considerar o problema dos fluxos migratorios
oriundos dos meios rurais. Com efeito, embora a importancia das migragdes no crescimento
da populacdo urbana tenha decrescido um pouco nos ultimos anos, em muitas partes do
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mundo em vias de desenvolvimento, estas continuam a ser um dos principais factores de
expansao urbana. Assim, além das politicas nacionais tendentes a desencorajar o €xodo das
populagdes rurais através da criacdo de postos de trabalho nas respectivas regides, deverao
ser estudadas as possibilidades de promocao de modelos descentralizados de
desenvolvimento urbano. Varios paises tém empreendido iniciativas no sentido do
desenvolvimento de centros urbanos secundérios ou de podlos de crescimento a escala
regional, mas, regra geral, ndo tém sido bem sucedidos. Nao obstante, nada nos leva a
concluir que modelos descentralizados de desenvolvimento como os atras referidos permitam
melhorar simultaneamente os niveis do emprego e do ambiente urbanos. Porquanto a
concentragdo populacional ¢ um fendmeno condicionado por factores externos (tanto
positivos como negativos), seria de considerar a aplicacdo dos instrumentos econdmicos
analisados no Capitulo 4 (este aspecto sera discutido mais adiante). No entanto, sempre que
se tratar de economias em larga escala nas grandes cidades, as politicas fiscais apenas
poderdo exercer um impacte limitado sobre o crescimento urbano.

Apo6s a questdo da populagdo, deveremos considerar a da pobreza urbana. Dados recentes
parecem sugerir que a pobreza urbana ¢ um fendmeno em intensificagdo, devido em parte a
implementagdo de programas de reajustamento estrutural; uma vez que os rendimentos de
grande parte da populacdo activa urbana advém unicamente do trabalho, ¢ 6bvio que os
instrumentos destinados a melhorar a eficiéncia e equidade do mercado de trabalho deveriam
desempenhar um papel importante em qualquer estratégia de combate ao fenomeno. Neste
ambito, havera que ter em conta o leque de politicas de criagdo de emprego urbano em todos
os sectores - muitos dos quais se relacionam com o desempenho econdémico global. Dado que
muitos individuos envolvidos no sector paralelo da economia obtém o seu rendimento com
base em negocios proprios, esta estratégia devera igualmente contemplar medidas de
intervengdo destinadas a aumentar a produtividade dos trabalhadores e a rendibilidade dos
investimentos. Os estudos até hoje realizados sobre a economia paralela urbana apontam
diversas vias para atingir tal objectivo: resumidamente, estas incluem alteragcdes nas politicas
e enquadramentos legais para o sector paralelo da economia, visando integra-lo no
desenvolvimento global, através do acesso mais facil dos pequenos empresarios ao crédito,
aos meios de producao e aos mercados, bem como do incremento do nivel tecnoldgico, etc.

Ao elevar os rendimentos dos agregados familiares urbanos, as estratégias de erradicagao
da pobreza podem contribuir para o melhoramento do ambiente urbano: um maior poder de
compra conferiria a estes agregados a capacidade para pagar servigos urbanos de maior
qualidade (criando, consequentemente, uma procura efectiva para os mesmos) € para
substituir as fontes de energia actualmente utilizadas por outras menos poluentes. Contudo, ¢
previsivel que uma subida dos rendimentos origine uma maior procura de energia, tanto no
consumo doméstico como na produgdo. A experiéncia de varios paises parece indicar que os
consumos energéticos sdo muito sensiveis ao grau de industrializacao e as variacdes dos
niveis de rendimentos. Por outro lado, o fendmeno da urbanizagdo exerce, por si s6, um
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impacte independente e estatisticamente mensuravel sobre os consumos de energia, mesmo
quando o grau de industrializacdo e os niveis de rendimentos se mantém constantes: calcula-
se que «um aumento de 10% no indice de urbaniza¢do implicaria um aumento do consumo
actual de formas modernas de energia na ordem dos 4,5% ou 4,8% do PIB» (Jones, 1991).
Em virtude da elevada sensibilidade revelada pelos consumos de energia relativamente aos
niveis de rendimentos, aquando da formulacdo de politicas energéticas e de tecnologia, os
governos deverdao atender aos padroes de distribuicdo de rendimentos; igualmente
importantes sdo as politicas energéticas e de precos, assim como as estratégias de
desenvolvimento urbano.

As politicas relativas a utilizacdo de energia desempenham pois um papel crucial no
melhoramento do ambiente urbano. Entre outras politicas sectoriais, sem duvida que devera
ser incluida a dos transporte urbanos: nos paises em vias de desenvolvimento, muitas cidades
enfrentam problemas graves a nivel de gestdo dos transportes - especialmente o
congestionamento de trafego e a poluicdo atmosférica resultante da utilizagdo de
combustiveis baseados em fontes de energia fosseis. Existirdo modelos mais eficientes para a
organizacdo dos transportes urbanos? Obviamente que sim. Por exemplo, os sistemas de
transporte de massas que se traduzem, ndo s6 por uma maior eficiéncia no consumo de
combustivel, como também pelo descongestionamento urbano; no entanto, esta solucao
levanta outras questdes relativamente ao saldo entre os postos de trabalho criados pelas redes
de transportes de grande dimensao e os perdidos nas de pequena dimensao, a capacidade de
gestao, etc. (aspectos discutidos mais adiante).

Embora se registem algumas excepgdes, os servicos urbanos, incluindo alojamento,
abastecimento de 4gua, sistemas de tratamento de esgotos, etc., encontram-se
fundamentalmente dependentes do sector publico. Uma das questdes essenciais reside na
capacidade de resposta deste sector (inflexibilidade nos fornecimentos) ao aumento da
procura, a qual, como ¢ natural, depende da disponibilidade dos recursos e da qualidade da
gestdao. Outro aspecto diz respeito a capacidade do sector publico para oferecer estes servigos
ao mais baixo preco possivel, por forma a que se tornem acessiveis as camadas mais
desfavorecidas da populagdo. Um autor referiu que «os governos estdo a ser ultrapassados
pelo crescimento das areas urbanas. As autarquias ndo detém a autoridade suficiente para
coordenar actividades exteriores as suas circunscrigdes administrativas, ao mesmo tempo que
o seu poder politico e a disponibilidade de recursos se revelam inadequados a implementacao
de projectos» (Renaud, 1989). As reformas institucionais e a revisdo de regulamentos
desempenhariam um papel de relevo no desenvolvimento da capacidade de gestdo dos
municipios; a competéncia reguladora destes seria importante na reforma de leis e
regulamentos ligados as actividades dos sectores oficial e paralelo da economia. Contudo,
uma estratégia que permitisse viabilizar as potencialidades dos municipios implicaria, acima
de tudo, o reforco da respectiva capacidade financeira através da criacdo de impostos e
fontes de receitas adicionais (parcialmente, pela reformulacdo dos esquemas actuais) ou do
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recurso ao financiamento externo. Embora reconhecendo as limitagdes dos poderes publicos
nesta area, regista-se uma crescente pressao no sentido da procura de solucdes alternativas,
como seja um maior envolvimento do sector privado e de organizacdes de participacao
popular.

As politicas microecondmicas locais sdo também importantes na promocao do emprego a
nivel sectorial. No contexto actual dos problemas ambientais, convira sublinhar que, além
das condi¢des ambientais de habitacao ¢ de trabalho, uma das relagdes mais directas entre
emprego na economia paralela e ambiente ¢ constituida pela reciclagem e reutilizacao de
residuos. Por exemplo, na cidade do Cairo, a comunidade Zabala, que ocupa a periferia da
cidade velha, recorre a métodos de trabalho intensivo para reciclar exaustivamente diversos
produtos recuperados do lixo, tais como papéis, plasticos, metais, vidros e té€xteis. Utilizando
equipamentos modernos - com a assisténcia da recém-constituida Agéncia de Proteccao
Ambiental -, estas actividades encontram-se actualmente sistematizadas, situa¢do que
conduziu a um aumento dréstico dos niveis de emprego e das oportunidades de obtencao de
rendimentos na comunidade (UNDP, 1990).

PROMOCAO DO EMPREGO URBANO E DA DEFESA AMBIENTAL NUMA BASE
SUSTENTAVEL: ALGUMAS PERSPECTIVAS PROMETEDORAS

Nos paises em vias de desenvolvimento, a urbanizacdo exerce um papel importante na
criacdo de postos de trabalho e na disponibilizacdo de outros recursos, contribuindo assim
para dinamizar o crescimento economico dinamico. Destinos de migragdo, as cidades
concentram a producao de riqueza e oferecem oportunidades de investimento e de trabalho;
estudos empiricos mostram também que, nas grandes urbes urbanos, os indices de
produtividade do trabalho e de rendibilidade do capital investido sdo superiores aos
registados nas pequenas povoagdes (Townroe, 1979). A questdo estd em averiguar se este
processo se podera manter sem lesar o ambiente urbano; de facto, nas cidades, a pobreza
persiste, apesar do crescimento dos niveis de emprego, particularmente na economia
paralela. Quais serdo, pois, as politicas capazes de tornar mais eficiente e justo o processo do
desenvolvimento urbano? Se ¢ certo que o ambiente urbano ¢ também condicionado pelo
grau de industrializagdo, resta saber se as industrias deverao ser autorizadas a continuarem
sediadas e a prosseguirem o seu desenvolvimento nos centros urbanos e, caso afirmativo, sob
que condi¢des. Uma vez que o desenvolvimento urbano conduz inevitavelmente a um
aumento da procura de energia e da pressdo exercida sobre as redes de transportes, torna-se
necessario apurar se a resposta a estas solicitagdes nao conduzird a degradacao ambiental.
Por fim, subsiste o problema do melhoramento das condigdes de alojamento e de outros
servicos urbanos, no sentido de satisfazer as necessidades previstas de uma populagao urbana
em crescimento; se tal ndo for conseguido, a consequéncia sera a degradacao do ambiente.
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O subcapitulo anterior sugere existirem de facto areas-chave, em que as politicas nao
deverdo ser formuladas sem reflectir sobre os aspectos ambientais. Além das politicas e das
medidas tendentes a aumentar o nivel de rendimentos das populagdes urbanas pobres, um
dos principais objectivos de uma estratégia politica consistira no melhoramento das
condig¢des de habitacao dessas populacdes, o qual exigira investimentos volumosos em infra-
estruturas, tais como habitacdes, vias rodoviarias, abastecimento de agua, sistemas de
eliminacdo de residuos, etc; quanto mais econdémico for o funcionamento destes servicos,
tanto maior sera a possibilidade de acesso aos mesmos por parte das camadas mais
desfavorecidas. Além da utilizagdo das tecnologias adequadas, t€ém sido ensaiados
mecanismos inovadores, como seja a participagdo das comunidades (por exemplo, o
Programa de Melhoramento do Kampong, em Jacarta, e as organizagdes com base em
iniciativas das populagdes, em Lusaca). Os ensinamentos extraidos destas experiéncias
poderdo revelar-se importantes e uteis a outros paises. Em muitos paises em vias de
desenvolvimento, um dos principais obstaculos ao desenvolvimento de infra-estruturas t€ém
sido a obtencao do financiamento necessario aos investimentos iniciais. Varios estudos - com
destaque para os realizados pelo Banco Mundial e pela HABITAT - focaram a questao dos
custos de desenvolvimento no contexto da capacidade financeira dos municipios. As
caréncias reveladas pelo sector publico no fornecimento destes servigos levou a procura de
alternativas, em particular a uma maior participacdo do sector privado, incluindo o sector
paralelo da economia.

Talvez o principal desafio se encontre na area da regulamentacdo, uma vez que esta
interfere com o funcionamento dos mercados. Ao longo das duas ultimas décadas,
determinados regulamentos, nomeadamente os relativos a construcao de abrigos, tém vindo a
ser modificados com o objectivo de baixar os padrdes de qualidade e, consequentemente, 0s
custos associados. Contudo, devido a importantes condicionalismos legais - por exemplo na
alteragdo de instrumentos legais e na reestruturacdo de instituicdes -, os esforgos de
desregulamentacdo incidindo sobre a fiscalizagdo do arrendamento de habitagdes e terrenos
em areas urbanas s6 lentamente se t€ém traduzido por resultados praticos. Esta situacdo leva a
crer que, de uma forma geral, as solugdes para estes problemas s se tornardo efectivas a
longo prazo.

O melhoramento do ambiente fisico habitado pelas camadas pobres das populagdes
urbanas sera inviabilizado no caso de - na sequéncia de aumentos incontrolados da densidade
populacional (nimero de habitantes por quilometro quadrado de terreno ocupado com
habitagdes) - ocorrer uma ruptura progressiva do equilibrio entre infraestruturas e populagao.
Em muitas cidades dos paises em vias de desenvolvimento, ndo sé foram registadas
variacoes na densidade populacional, como também os ritmos de variagdo se mostraram
irregulares. Para garantir o caracter sustentdvel das iniciativas destinadas a produzir
beneficios no ambiente urbano, parece pois necessario que as autoridades municipais criem
meios de controlo da densidade populacional. A exemplo do que se verifica nalguns paises
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desenvolvidos, seria importante estabelecer «normas» que definissem os limites de
densidade populacional toleraveis; as situagdes em que esses limites fossem excedidos
poderiam revelar-se contraproducentes: de facto, todo e qualquer aumento na densidade
populacional tera eventualmente como consequéncia uma reducdo dos beneficios sociais em
termos de ambiente, enquanto os custos marginais com o melhoramento do ambiente fisico
poderdo exceder os beneficios marginais para a sociedade. Escusado serd dizer que estes
limites poderdo variar de pais para pais. Nesta perspectiva, as autoridades municipais
deveriam considerar a fixacdo de um limite maximo para a densidade populacional, o qual
ndo poderia ser ultrapassado. Considerando a gravidade do problema da pobreza urbana, a
disponibilidade de espaco e outros factores, ¢ possivel que as autoridades se encontrem na
posi¢ao de so a longo prazo conseguirem alterar os actuais niveis de densidade populacional.
A curto prazo, uma iniciativa viavel seria o «congelamento», em areas especificas, da
densidade populacional nos seus niveis actuais, procurando mais tarde impor uma reducao
gradual ao longo dos anos, recorrendo a politicas e instrumentos adequados. Inevitavelmente
que, na sua aplicagdo pratica, este conceito podera parecer menos atraente, ja que levanta
uma série de problemas, incluindo os relacionados com a capacidade institucional. Mas ¢
também sabido que, em algumas cidades dos paises em vias de desenvolvimento, existem ja
sistemas de identificagdo baseados em licengas de trabalho, autorizacdes de residéncia,
senhas de racionamento e outros, os quais poderdo servir de base experimental de aplicacao
deste método. No que respeita a escolha dos instrumentos de intervengao, parecem ser
relevantes muitos dos principios discutidos nos Capitulos 2 e 3: por exemplo, para evitar
uma concentragdo urbana excessiva, as autoridades municipais poderiam explorar a ideia de
fazer incidir uma taxa sobre os proprietarios - ou os arrendatarios, no caso das propriedades
alugadas -, sempre que fosse ultrapassado o limite de densidade (x habitantes por metro
quadrado de éarea de habitacdo). Esta taxa, ndo so6 desencorajaria a contribui¢do dos
proprietarios para o aumento da densidade populacional, como representaria, ainda, uma
receita adicional para os municipios. Obviamente que este método apenas poderia ser bem
sucedido se acompanhado por outras politicas: por exemplo, as autoridades poderiam ver-se
obrigadas a criar espagos residenciais alternativos para os recém-chegados (considerando,
entre outras, as questoes ligadas ao emprego) e a desenvolver sistemas de transportes e redes
de comunicagdes mais eficientes, etc., de molde a que os custos suportados pelas populagdes
desalojadas das areas com concentragao excessiva fossem plenamente compensados por
beneficios de outra natureza.

A energia constitui o segundo campo de ac¢ao das medidas de caracter politico; embora,
em muitos paises, estas sejam concebidas a escala nacional - especialmente através das
tabelas tarifarias - as autoridades municipais nao deixam de ter um papel a desempenhar.
Para introduzir alteracdes nos padrdoes de consumo de energia dos agregados familiares
pobres, poderdo ter que desenvolver as infra-estruturas necessarias, assim como recorrer a

instrumentos de caracter fiscal, medidas estas complementares das estratégias de combate a
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pobreza; niveis de rendimentos mais altos ajudariam as camadas pobres das populacdes a
alterar os padrdes de consumo e a substituir as fontes de energia utilizadas. Nalguns casos,
poderdo ser viaveis iniciativas a escala local - por exemplo, centrais de biogas locais para
reciclagem de residuos organicos. Também a energia hidroeléctrica (ndo poluente) poderia
assumir um papel relevante. Dado que, nas cidades do Terceiro Mundo, grande parte da
poluicao atmosférica ¢ provocada por veiculos que utilizam gasolina com chumbo ou que
apresentam baixos niveis de eficiéncia de consumo e pelo congestionamento do trafego, a
procura de solugdes para os problemas ambientais torna urgente a revisdao do sistema de
transportes e da respectiva eficécia.

Com vista a minimizar o impacte ambiental, as autoridades regionais ou municipais
podem exercer, através dos instrumentos adequados, uma influéncia sobre o volume e os
padrdes de trafego. Por exemplo, o Estado podera considerar a promocao de sistemas de
transporte de massas, tidos por menos dispendiosos, menos poluidores € com menores
consumos de energia por passageiro transportado; mas tal iniciativa representaria um pesado
investimento inicial e uma perda de postos de trabalho nos pequenos transportes da
economia paralela. Todas as medidas acima referidas poderao, pois, implicar solugdes de
compromisso entre ambiente € emprego. Os principios discutidos no Capitulo 3 revelam-se
importantes na introducdo destas alteragdes: por exemplo, deverdo ser aplicadas taxas para
reduzir o trafego em horas de ponta, como acontece em Singapura? Deverao ser aplicadas
taxas aos utilizadores das vias rodoviarias? Estas taxas deverdao ser fun¢ao dos consumos
energéticos per capita? Com vista a reduzir o congestionamento de trafego e a poluigdo, o
governo de Singapura criou em 1975 um sistema que se tornou conhecido pelo nome de
«esquema de licenciamento local» e que se traduziu pela aplicacdo de uma taxa sobre os
utilizadores das vias rodoviarias (veiculos) durante as horas de ponta. O resultado foi uma
reducdo no volume de trafego nas horas de ponta (cerca de 73%) na zona em causa (Asian
Development Bank, 1991b, p.250).

Outra das principais areas de intervencao das politicas inovadoras ¢ a industria. De facto,
o sector industrial influencia o ambiente urbano, em parte devido ao consumo de energia,
mas também através da polui¢do atmosférica e das aguas, em virtude dos produtos utilizados
- substancias quimicas, toxicas e outras. Com vista, se ndo a eliminar, pelo menos a reduzir
estas formas de poluicao, os legisladores poderao sem duvida recorrer a politicas energéticas
nacionais ou a instrumentos econdmicos dissuasores das praticas poluidoras, tal como
descrito nos Capitulos 3 e 4. Abrangidos seriam os instrumentos reguladores -
compreendendo normas, autorizagdes e licengas - e a fiscalizagdo directa da utilizagdo dos
recursos € os instrumentos econdmicos, incluindo taxas sobre emissdes poluidoras, subsidios
e outros instrumentos baseados no mercado. Na perspectiva do melhoramento do ambiente
urbano, ¢ inequivoca a importancia do principio do «poluidor pagador»; todavia, as
capacidades institucionais dos paises em vias de desenvolvimento, no que se refere a
aplicacdo dos instrumentos baseados no mercado deverdao merecer a devida atencao. Uma
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vez que algumas das actividades da economia paralela contribuem também para a poluigao,
as medidas sugeridas deveriam ser igualmente aplicadas a este sector; contudo, devido a
pequena escala em que se desenvolvem estas actividades e aos baixos niveis de rendimentos
das pessoas nelas envolvidas, o método de implementagao necessitaria provavelmente de
sofrer algumas alteracdes. Poderiam, por exemplo, ser explorados modos de contencao da
poluicao mediante um esforgo colectivo no sentido de concentrar as pequenas unidades em
aglomerados. Uma medida ao alcance das autoridades municipais, além das acima referidas,
consiste no desenvolvimento das suas proprias politicas de implantagcdo industrial. O Estado,
por exemplo, pode recorrer a esquemas de incentivos ou a contactos directos para
condicionar o padrao industrial nas areas urbanas, descriminando as industrias poluidoras e
forgando-as a procurar outras localizagdes.

Uma das principais consequéncias - nem sempre visivel - do desenvolvimento industrial
no interior das areas urbanas, é o efeito estimulador sobre as outras actividades economicas
urbanas, a montante e a jusante. Por conseguinte, argumenta-se que, para reduzir ou mesmo
suspender o ritmo de urbanizagdo, as industrias deveriam ser desencorajadas de se instalar
nos grandes centros populacionais; em termos mais genéricos, um modo de evitar as
consequéncias indesejaveis da urbanizacdo consistiria na descentralizagdo geografica do
desenvolvimento e do emprego, ou seja, no estimulo ao crescimento das pequenas
povoagoes. Na prossecugdo deste objectivo, levantam-se varias questdes controversas: as
industrias instalam-se preferencialmente nas grandes areas urbanas porque colhem proveitos
das assim chamadas «economias de aglomeracao» (ver Townroe, 1979). Outros factores, tais
como a centralizagdo das burocracias, desempenham um papel na seleccdo dos locais.
Independentemente destes aspectos, t€ém sido levadas a cabo tentativas de descentralizacao
do desenvolvimento através de esquemas de incentivos (taxas e subsidios, cobranga por
utilizacdo de servigos publicos, subsidios para implantacdo de infra-estruturas, etc.);
contudo, estas iniciativas nao tém produzido os resultados esperados (Hardoy e
Satterthwaite, 1988). As causas do insucesso residem muitas vezes numa inadequada politica
tarifaria relativamente aos servigos publicos das areas urbanas. Além disso, na aplicacao de
instrumentos fiscais, as autoridades nao tomaram em devida consideracao os factores
externos negativos exercidos sobre as industrias. Daqui se conclui que, embora devam
prosseguir os esforcos tendentes a dispersao geografica do processo de desenvolvimento,
através da aplicacdo de varios instrumentos de mercado (sem introduzir distor¢des), nao se
poderéd ficar na dependéncia exclusiva dos mesmos. As autoridades municipais deveriam
conceder a maxima atencao a eliminacdo das distor¢des de precos nas areas urbanas € a
compensagdo dos factores externos através de instrumentos fiscais. Levantam-se, ainda,
varias outras questdoes co-relacionadas, tais como saber se a concentragdo do emprego no
conjunto da economia iria aumentar ou diminuir com um desenvolvimento descentralizado -
aspecto merecedor de reflexdo - havendo, no entanto, poucos dados empiricos disponiveis
sobre 0 mesmo.
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Em feito de conclusdo, convird salientar que, se for possivel, através da série de medidas
discutidas acima, manter as actuais tendéncias de urbanizacao no Terceiro Mundo - segundo
o principio do desenvolvimento sustentavel apresentado no Capitulo 2 -, tal contribuiria para
melhorar significativamente o ambiente rural, ao diminuir a pressdo exercida pelas
populagdes sobre os recursos naturais. Uma estratégia de desenvolvimento urbano bem
elaborada constitui, por conseguinte, um elemento vital na formulagdo de uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel.
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ALGUMAS QUESTOES GLOBAIS® 7

A. S. Bhalla® e P. Bifani**

Nos capitulos 2 a 6 aborddmos questdes ambientais de cardcter eminentemente nacional.
Neste capitulo focaremos aquelas que ultrapassam as fronteiras dos paises. A
interdependéncia ambiental e econdmica a nivel global significa, por um lado, que todos os
paises possuem interesse no ambiente e, por outro, que todas as acc¢des levadas a cabo por
qualquer pais individualmente considerado, afectam o meio ambiente ou o bem-estar dos
restantes.

Sdo varias as dimensdes ambientais globais do desenvolvimento. Em primeiro lugar
refira-se o contributo directo de cada pais para os problemas do ambiente através do impacte
que exerce sobre o patrimonio ecoldgico comum, (por exemplo, alteracdes climatéricas e da
atmosfera). Em segundo lugar, as questdes ambientais de caracter global podem também
estar associadas a tipos unidireccionais de efeitos externos envolvendo paises poluentes a
montante e paises poluidos a jusante, de que sdo exemplos a poluigdo transfronteirica e as
chuvas 4cidas. Em terceiro lugar, surgem os aspectos relacionados com as politicas
ambientais adoptadas por qualquer pais, passiveis de se repercutir no fluxo internacional de
capitais, bens e servigos através de alteracdes nas trocas comerciais. As politicas e medidas
ambientais podem dar origem a distor¢des, afectando, deste modo, os intervenientes no
comércio internacional. Esta situagdo ¢ ilustrada por dois casos: as barreiras comerciais
decorrentes de medidas ambientais e a exportacdo de indistrias, ambas relacionadas com as
transformagdes e a transferéncia tecnologicas. Dai que a transferéncia de tecnologia
ambientalmente segura seja também uma questdo global importante.

A preocupagdo internacional com os problemas ambientais conduziu a adopgdo de
padrdes e normas destinados a proteccdo do meio-ambiente. Em discussdo estdo acordos
multilaterais, convengdes, protocolos e outros tipos de acordos internacionais ligados a
questdes ambientais especificas, que poderdo vir a ser adoptadas, como por exemplo, o
Protocolo de Montreal sobre Substancias Destrutivas da Camada de Ozono; a Convengao de
Basileia sobre o Controlo do Transporte Transfronteirigo de Detritos Perigosos; e, a nivel
regional, a Convencdo de Bamako sobre a Proibicdo de Importacdes e o Controlo do
Transporte Transfronteirico e a Gestdo de Detritos em Africa. Presentemente, estdo ainda em
discussdo dois importantes acordos internacionais, isto €, convencdes sobre as alteragcdes
climaticas e a biodiversidade.

() Os autores desejam agradecer a Lawrence Kohler, pelas suas sugestdes a propdsito de um esbogo anterior do presente
capiiulo.
OIT, Genebra.
** Universidade Autonoma de Madrid.
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Estes instrumentos internacionais de politica ambiental constituem, em principio, acordos
vinculativos, com repercussoes, tanto econdmicas, como sociais. A Convencao de Basileia
estipula que as actividades industriais devem reduzir a quantidade de residuos que produzem.
Por seu turno, a adenda ao Protocolo de Montreal adoptada em 1990 estabelece o ano 2000
como data limite para a supressao de cinco dos clorofluorcarbonetos (CFCs) e dos halons
controlados pelo Protocolo de Montreal, bem como do tetracloreto de carbono, € o ano 2005
no que se refere ao cloroformio metilico. E de crer que até mesmo estas datas sejam
antecipadas em virtude dos novos dados cientificos sobre a destruicao da camada de ozono.

Neste capitulo, procuraremos examinar as consequéncias das questdes ambientais de
caracter global, em particular para os paises em vias de desenvolvimento. Este ponto ¢
abordado na primeira parte, ao passo que a segunda incidird sobre o impacte das politicas
ambientais nas distor¢des comerciais, no declinio das exportagdes das industrias
transformadoras dos paises em vias de desenvolvimento e na criacdo de emprego. A terceira
parte focard questdes ligadas a transferéncia de tecnologia e a exportacdo de industrias
poluentes para os paises em vias de desenvolvimento. Finalmente, a tultima parte ocupar-se-a
das possiveis medidas a adoptar a nivel internacional, visando superar as consequéncias
globais para os paises em vias de desenvolvimento, tendo igualmente em linha de conta o

papel da OIT neste contexto.
REPERCUSSOES DAS CONVENCOES AMBIENTAIS DE CARACTER GLOBAL

Protocolo de Montreal

O Protocolo de Montreal determina que, a partir de Janeiro de 1993, nenhuma das partes
signatarias poderd exportar substancias controladas nos termos deste Protocolo (por
exemplo, os CFCs e o freon) para qualquer pais que ndo o haja ratificado. Muitos paises em
vias de desenvolvimento consideram tal mandato inaceitavel, na medida em que podera
afectar negativamente, quer a propria taxa de crescimento, quer as respectivas industrias
produtoras de sistemas de refrigera¢do, equipamento de ar condicionado, solventes e outras,
em franca expansdo, cujo fabrico requer a utilizagdo das referidas substancias. O seu efeito
negativo directo ird repercutir-se na reducdo do incremento da actividade industrial ligada
aos CFCs. A adop¢ao do Protocolo de Montreal, ao abrandar a taxa de crescimento
econdmico, também poderd influenciar negativamente, de forma indirecta, a criagdo de
emprego nos paises em vias de desenvolvimento. Cabe aqui mencionar que, na altura de
assinar o protocolo, a China e a India, para citar apenas dois paises em vias de
desenvolvimento, recusaram-se a fazé-lo.

O crescimento econdémico dos paises em vias de desenvolvimento fara aumentar,
naturalmente, a procura de equipamento de refrigeracdo e ar condicionado. Alguns paises
(como a China, a India e o Brasil, por exemplo) estdo ja a desenvolver importantes
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actividades industriais no sentido de satisfazerem essa procura e exportarem frigorificos
domésticos (a India ja exporta frigorificos para a antiga URSS e para o Médio Oriente.) A
Uniao Indiana produz cerca de 100 000 aparelhos de ar condicionado de sala por ano, cada
qual necessitando de 1 kg de freon, e este sistema de refrigeracao ¢ cada vez mais utilizado
em edificios novos. A capacidade de producao de CFCs deste pais cifra-se aproximadamente
em 18 000 toneladas por ano, prevendo-se que venha a registar uma procura muito proxima
das 5 000 toneladas, em 1991, e das 25 000 toneladas, no final do século. (Em 1988,
construiu-se uma nova fabrica de CFC no Estado de Gujarat, financiada pelo Conselho para
o Desenvolvimento Industrial da India.)

A luz do que atras ficou exposto, a supressdo dos CFCs resulta assaz onerosa para a India.
Nao s06 a sua substitui¢do se revela dispendiosa, como também as alternativas ao CFC/halon
exigem, muito provavelmente, a reconfiguracdo de varios componentes e pecas dos
frigorificos e dos sistemas de ar condicionado. O problema complica-se ainda mais devido
aos seguintes factores: os custos envolvidos, os aspectos tecnologicos e a competitividade
nos mercados externos.

A extensdo dos custos adicionais pode ser avaliada através das seguintes comparagoes: se,
em 1987, o preco de 500 g de CFC-11, um dos CFCs mais usados, andava a volta de 0,30
dolares norte-americanos, o preco calculado para o seu substituto - o HFC-134a, cuja
comercializacdo estd prevista para 1994 - ¢ de 3 dolares. Além disso, sendo parte do novo
equipamento associado aos substitutos actualmente menos eficiente do ponto de vista do
consumo de energia, um maior consumo energético significa necessariamente um aumento
dos custos.

Por ora, a India ndo paga quaisquer direitos sobre os produtos CFC; todavia, essa situacgio
devera modificar-se em caso de reconfiguracdo do novo equipamento e substitui¢do por nova
tecnologia. Calcula-se que tal renovagdo eleve o custo médio de produgdo por frigorifico.
Este aumento de prego, ndo s6 fard diminuir a procura doméstica, como também afectara a
posigdo concorrencial da India nos mercados estrangeiros, circunstancia que exercera, sem
davida, efeitos negativos no crescimento do emprego na industria.

Na China - que tem levado a cabo um programa agressivo de industrializagao e fabrico de
electrodomésticos - a situagdo parece ser semelhante: entre 1980 e 1988, a produgdo de
frigorificos neste pais aumentou substancialmente. Se tivermos em conta que, neste
momento, apenas 10% dos lares chineses dispde de frigorifico, veremos que a procura
potencial ¢ ainda muito elevada.

Os paises em vias de desenvolvimento t€ém vindo a salientar, em diversos foros
internacionais, o facto de ndo estarem em condigdes de suportar o elevado custo de
conservagdo da camada de ozono. Afirmam ainda que «atribuir aos paises em vias de
desenvolvimento a principal responsabilidade pela ameagca ao meio ambiente global
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(Comissao do Sul, 1990), dilui o facto de o stress ecologico ter sido amplamente provocado
pelo Norte.»

O Protocolo de Montreal estipula que as partes signatarias devem facilitar o acesso a
substancias e tecnologias alternativas seguras para o ambiente, bem como promover,
bilateral ou multilateralmente, a atribuicdo de subsidios, apoios, créditos, etc., destinados a
utilizacao de tecnologias alternativas.

Proposta de Convenciao sobre as Alteracoes Climaticas

Actualmente em fase de negociagdo, a Convengdo sobre as Alteragdes Climaticas,
expressa idéntica preocupacgdo. Esta Convencdo devera vir a ter efeitos significativos na
industria de veiculos a motor, na producdo e utilizagdo de fertilizantes, na industria
metaltrgica e, de um modo geral, em todas as actividades de consumo intensivo de energia
que recorrem a queima de combustiveis fosseis. Se esta convengdo estabelecer limites
severos para a emissdo global dos chamados gases de estufa (GHG), a serem aplicados
uniformemente em todo o mundo, é possivel que os paises em vias de desenvolvimento
fiquem em desvantagem. Embora os niveis de emissdo nestes paises sejam bem inferiores
aos dos paises industrializados, o seu processo de desenvolvimento exigird um aumento nas
emissoes de GHG.

O efeito de estufa ndo tem por origem uma Unica familia de produtos fabricados pelo
homem, mas sim, no minimo, por meia-diuzia de gases de diferentes origens, e ndo apenas o
dioxido de carbono, como muitas vezes se cré. Calcula-se que o dioxido de carbono seja
responsavel por cerca de 50% dos efeitos do aquecimento global verificado nos anos oitenta,
enquanto o metano tem a sua conta 18%, os CFCs 14%, o 6xido nitroso 6% e os outros
gases, cerca de 12%. E aparentemente impossivel estabelecer uma comparagdo entre 0s
efeitos da importancia relativa de tais substancias e a possibilidade de limitar as respectivas
emissoes, factor que, efectivamente, ¢ afectado pelo processo cumulativo, ndo s6 dos tltimos
anos, como também das varias décadas decorridas desde a Revolu¢ao Industrial.

As consequéncias do aquecimento global para os paises tropicais e sub-tropicais em vias
de desenvolvimento sdo importantes em termos do impacte das alteragdes verificadas no
nivel das dguas do mar e na precipitagdo (Hulme, 1990). Um aumento do nivel das aguas do
mar afectard as populacdes de paises baixos como o Egipto, o Bangladesh e as Ilhas
Maldivas. As populagdes dos deltas dos rios densamente povoados do Bangladesh e da india,
zonas frequentemente assoladas por ciclones, sdo particularmente vulneraveis (Broadus,
entre outros, 1986, Hulme, 1990).

O aquecimento global esta igualmente na origem da precipitagdo, circunstancia que,
tendendo a condicionar a disponibilidade e o acesso aos recursos hidricos das bacias fluviais
partilhadas por varios paises, ¢ susceptivel de causar tensdes politicas entre os mesmos.
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Por conseguinte, deverdo ser de todo o interesse para os paises em vias de
desenvolvimento as negociagdes para um acordo global sobre o controlo das emissoes de
carbono, ndo obstante estes, presentemente, contribuirem bem menos para as referidas
emissdes do que os paises industrializados. Uma possivel solugdo proposta consiste em
conceder quotas de emissao de carbono a cada pais, o que lhes daria o direito de libertar este
poluente até ao limite médio global da sua produgdo per capita (Grubb, 1989; Hulme, 1990,
p. 14). O principio subjacente a esta proposta visa a criagdo de um mercado global, no qual
os paises em vias de desenvolvimento detentores de baixos indices de producao de carbono
per capita pudessem ceder licengas aos paises desenvolvidos, obtendo assim proventos para
financiarem os seus programas € projectos ambientais.

REPERCUSSOES NAS TROCAS COMERCIAIS, NO EMPREGO E NO AMBIENTE

As medidas de politica ambiental sdo passiveis de influenciar as relacdes econdmicas
entre os paises, na medida em que afectam as trocas comerciais entre eles. Dependendo da
esfera e do campo de aplicacdo, os regulamentos ambientais adoptados por um pais podem
exercer uma accao positiva ou negativa no proprio pais, noutros paises ou no comércio
internacional em geral. As normas restritivas relacionadas com a localizagdo e exploragdo
das industrias nacionais tendem a incentivar as importa¢des, estimulando, deste modo, as
exportacdes noutros paises. Os regulamentos que exigem que determinados produtos
respeitem normas ambientais minimas especificas poderdo revelar-se prejudiciais para outros
paises. O impacte econdmico e comercial das medidas ambientais ¢, normalmente,
considerado como um elemento das politicas orientadas especificamente para a
competitividade, o comércio internacional, o investimento, o proteccionismo, etc. (ver
UNCTAD 1991, GATT, 1992, Anderson e Blackhurst, 1992, GATT, 1992). Se, por um lado,
os efeitos dos regulamentos ambientais podem nao ser considerados de importincia critica ao
nivel global, por outro lado, o efeito que se prevé que venham a ter na industria e nas
empresas pode ser significativo. As mesmas questdes sdo validas para os paises
individualmente considerados: enquanto o impacte do comércio internacional em geral pode
ser insignificante, poderd revelar-se extremamente importante para um determinado pais
especializar-se na exportacdo de um ou vdarios produtos, que seriam vulnerdveis aos
controlos ambientais impostos pelos paises importadores.

A exportacdo de produtos alimentares dos paises em vias de desenvolvimento tende a ser
negativamente afectada pela introdu¢do de normas restritivas. Estes produtos podem estar
sujeitos a restricdes comerciais de «caracter ambiental» devido as caracteristicas do proprio
ou por terem ficado expostos a agentes ambientalmente nocivos (por exemplo, a residuos de
pesticidas, herbicidas, ou fungicidas em planta¢des agricolas). No inicio da década de 80, um
estudo levado a cabo pela PNUE/CNUCD, revelou que 53% das importagdes da OCDE
provenientes de paises em vias de desenvolvimento, consistiram em produtos
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ambientalmente sensiveis como a carne, peixe, frutas e legumes. O crescimento das
exportacdes oriundas de paises em vias de desenvolvimento tem vindo a diminuir desde
entdo, com implicagdes obviamente negativas para a criagdo de emprego.

Além disso, podem detectar-se efeitos negativos ao nivel dos rendimentos e do emprego
nos paises em vias de desenvolvimento, devido ao declinio das exportacdes de artigos
fabricados a partir de recursos naturais: caso dos téxteis e dos derivados de couro e madeira,
normalmente produzidos recorrendo a técnicas de poluicao intensiva. A CNUCD (1991)
salienta que «a exportacdo destes produtos manufacturados podera ser afectada caso venham
a ser impostas restrigdes ainda mais severas sobre as substadncias quimicas e os metais
pesados neles contidos.»

No entanto, como veremos mais adiante, o decréscimo das exportacdes poderd ser
também parcialmente compensado mediante um aumento das importacdes de produtos
procedentes de paises em vias de desenvolvimento, obtendo-se assim um resultado liquido
positivo ou negativo. A exportagdo de artigos manufacturados podera ser incrementada,
nomeadamente, através de um processo de substituicdo dos produtos contendo substancias
quimicas por outros a base de fibras organicas, de que sdo exemplo os materiais de
embalagem, e os elementos de mobilidrio e de construg¢do. Por outro lado, as oportunidades
de exportagao dos paises em vias de desenvolvimento poderdo melhorar na sequéncia de
uma reducdo no fabrico de certos produtos agricolas nos paises industrializados. Em terceiro
lugar, quando a utilizagdo de aditivos quimicos na agricultura for restringida, ¢ possivel que
se venha a verificar um acréscimo das exportacdes dos paises em vias de desenvolvimento.
Esta medida pode «proporcionar oportunidades de exportacao no que se refere a aditivos de
substitui¢do baseados em produtos naturais, como € o caso do piretro» (UNCTAD, 1991).

Os obstaculos ao comércio (como acontece com as barreiras ndo pautais) levantados por
raz0es ambientais podem ter trés origens dominantes: a) regulamentos ambientais que
aumentam os custos de producdo nos paises onde vigoram politicas ambientais cada vez
mais restritivas, associadas a utilizacdo de taxas de importacdo compensatorias, destinadas a
servir de escudo contra os fornecedores estrangeiros (tipo de mecanismo de salvaguarda aliés
de indole claramente proteccionista); b) produtos que obedecam a normas ambientais
impostas, tanto para os bens importados, como para os produzidos no pais, sem intengdes
proteccionistas; € ¢) normas ambientais aplicadas em produtos, com fins exclusivamente
proteccionistas.
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Efeitos sobre o emprego

Os efeitos negativos das normas ambientais amplamente restritivas nos paises em vias de
desenvolvimento tendem a assemelhar-se aos resultantes das barreiras de protec¢do criadas
pelos paises industrializados. A exportagdo crescente de produtos de mao-de-obra intensiva
dos paises em vias de desenvolvimento conduziu, em tempos, a um aumento substancial dos
postos de trabalho. Um estudo efectuado a oito importantes exportadores de produtos
manufacturados do Terceiro Mundo concluiu que o emprego directo e indirecto foi
responsavel pela criacdo de cerca de 5 milhdes de postos de trabalho ao longo de varios anos,
entre 1960 e 1970 (Renshaw, 1981, p. 70; ver também Tyler 1976). Mas o aumento das
oportunidades de emprego nos paises em vias de desenvolvimento revela tendéncia para
abrandar, se as suas exportacdes forem afectadas negativamente. Ainda que seja dificil
quantifica-lo, este impacte pode ser aprecidvel, j& que as exportacdes da maioria dos paises
em vias de desenvolvimento (com poucas excepgdes, como no caso dos frigorificos)
resultam, habitualmente, da utilizacdo de mao-de-obra intensiva.

Um estudo levado a efeito no ambito do Programa de Emprego Mundial (PEM) da OIT,
financiado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Ambiente (PNUA), elaborou alguns
calculos, visando quantificar o impacte que as medidas de controlo da polui¢do
implementadas nos Estados Unidos exercem sobre o emprego e os rendimentos em
determinados paises em vias de desenvolvimento, nomeadamente a Taildndia e a Republica
da Coreia (Koo, 1979; Kim, 1979). A escolha incidiu sobre estas duas economias, nao so
pelo facto de manterem relagcdes comerciais tradicionalmente privilegiadas com os Estados
Unidos, mas também porque a sua estratégia de desenvolvimento se baseia no aumento das
exportagdes como meio preferencial para estimular o crescimento econdémico.

A metodologia utilizada para quantificar os efeitos exercidos sobre os rendimentos € o
emprego incluiu o estudo de casos inseridos nas economias em vias de desenvolvimento em
questdo, assim como a utilizagdo de quadros de entradas-saidas destinados a calcular os
efeitos induzidos nos rendimentos e no emprego pelas alteragdes nas exportacdes decorrentes
de um aumento dos custos de controlo ambiental no pais importador. Por exemplo, o impacte
total possivel do défice comercial da Tailandia (resultante das medidas de controlo da
poluicdo praticadas nos Estados Unidos) no rendimento nacional e salarial, foi calculado na
base do quadro de entradas-saidas relativo a 1971. O decréscimo da massa salarial foi entdo
convertido em perdas possiveis de postos de trabalho (na ordem dos 5400) admitindo
variagOes salariais especificas, que oscilam acentuadamente, de acordo com as diferentes
categorias de trabalhadores. No caso da Republica da Coreia, os coeficientes de criagdo de
postos de trabalho disponiveis (que ndo puderam obter-se relativamente a Tailandia)
possibilitaram a estimativa directa das repercussdes no emprego. Estes efeitos nos
rendimentos e na geragdo de emprego dos dois paises referidos, constam do quadro 13. O
impacte negativo sobre o emprego na Republica da Coreia ¢ significativo, muito embora o
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calculo possa ter sido exagerado pela «suposi¢ao drastica de que os artigos coreanos, de
poluicao intensiva, perderiam por completo o seu mercado externo nos Estados Unidos»
(Koo, 1979; Kim, 1979, p. 103).

Também o estudo do PME/OIT realizou uma tentativa herdica no sentido de calcular os
efeitos que as medidas de controlo ambiental dos Estados Unidos teriam sobre os
rendimentos directos € o emprego noutros paises ou regides em vias de desenvolvimento,
como, por exemplo, a Argentina, o Brasil, Hong Kong, a [ndia, Israel, o Paquistao e
Singapura (Koo, 1979).

Os dados quantitativos acima expostos referentes as interac¢des entre comércio, ambiente
e emprego sao apresentados a titulo meramente exemplificativo. Estes célculos baseiam-se
numa série de pressupostos redutores, cuja validade ¢ discutivel. Em primeiro lugar, tudo
indica que os efeitos da alteracdo das relagdes comerciais dos paises em vias de
desenvolvimento, que afectariam o emprego e os rendimentos, ndo foram totalmente tidos
em linha de conta. Embora o grau de exigéncia das normas ambientais em vigor nos paises
em vias de desenvolvimento seja menor (o que lhes permite desfrutar de custos de producao
mais reduzidos), o preco crescente da importacdo de matérias-primas € maquinaria
provenientes dos paises desenvolvidos (devido aos custos ambientais mais elevados que
vigoram nestes paises) tenderia a fazer subir os custos de producdo das mercadorias de
importagdo intensiva.

Quadro 13.  Possivel impacte no rendimento nacional, massa salarial e emprego na Republica da
Coreia ¢ na Tailandia das medidas de controlo da poluigdo praticadas nos Estados
Unidos
Emprego
Pais Rendimento Massa (milhares de
nacional salarial postos
de trabalho)

Republica da Coreia (milhdes de wons)
Aumento resultante do incremento de

certas exportagdes coreanas 1445 1837
Decréscimo resultante da redugdo de

certas exportagdes coreanas 23 168 36731
Variacao Liquida 21723 34 894

Tailandia (milhdes de bahts)
Aumento resultante do incremento de

certas exportagdes tailandesas 796 92
Decréscimo resultante da redugéo de
certas exportagdes tailandesas 1 068 178
Variagdo Liquida 272 86 +5.4

Fonte: Kim (1979).

Em segundo lugar, ndo ¢ facil calcular o impacte do investimento directo decorrente das
medidas de proteccao ambiental nos paises em vias de desenvolvimento. A determinagdo da
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totalidade dos efeitos sobre o emprego seria possivel através da utilizagdo de multiplicadores
de rendimento em cada pais. Na auséncia de elementos sobre as tendéncias de consumo e
importagdo marginais, torna-se dificil calcular o impacte indirecto e total no emprego (Kim,
1979).

Em terceiro lugar, as estimativas apresentadas no Quadro 13 pressupdem a existéncia de
uma quebra liquida das exportacdes resultante do decréscimo verificado na exportagdo de
artigos de poluicdao intensiva para os Estados Unidos. Parte-se do principio de que essas
mercadorias ndo poderiam ser reexportadas para um terceiro pais - pressuposto que,
provavelmente, ndo ¢ valido. Como nem todas as exportagdes de poluigdo intensiva sao
afectadas, a perda de postos de trabalho calculada no Quadro 13 pode ser exagerada.
Contudo, o pressuposto acima enunciado revela alguma base empirica. Dados relativos ao
Reino Unido e aos Estados Unidos denotam que, entre 1971 e 1976, «as importagdes de
produtos de polui¢dao intensiva ndo aumentaram tdo rapidamente como as importacoes de
outras categorias de produtos, € a quota-parte dos artigos de poluicao intensiva oriundos de
paises em vias de desenvolvimento aumentou apenas ligeiramente...» (Duerksen e Leonard,
1980, p. 57). Do mesmo modo, uma andlise, industria-a-industria, das importagdes
origindrias de paises da OCDE demonstrou que «as importagdes de artigos de mao-de-obra
intensiva superam as de produtos de poluicao intensiva» (Duerksen e Leonard, 1980, pp. 57-
59).

Até aqui, consideramos apenas os efeitos no rendimento agregado € no emprego. Caso
dispuséssemos de dados sobre quais os artigos comercializados, poderiamos igualmente
calcular efeitos semelhantes em determinados sectores econdomicos ¢ em certas industrias,
que seriam provavelmente afectados pelas medidas de controlo anti-poluicdo aplicadas nos
paises avancados aos processos de fabrico e aos proprios produtos. O estudo do PME/OIT
(Koo, 1979) descreve estes efeitos sobre o emprego sectorial e os rendimentos na Republica
da Coreia (ver quadro 14).
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Quadro 14.  Possivel impacte em determinados sectores economicos da Republica da Coreia das
medidas de controlo da poluigdo praticadas nos Estados Unidos sobre processos de
fabrico e produtos

Sector Variacio de rendimentos Variacio de emprego

Mais Menos Mais Menos

(milhoes de (milhares de
wons de 1973) p. de trabalho)

Pesca 3,8 6 1508 2 401
Processamento de fruta 3201 11 160
Conservas enlatadas 1925 3 869
Téxteis 100 172
Madeira e contraplacado 316 412
Ferro e aco 272 207
Metalo-mecénica 152 238
Maquinaria eléctrica 124 145 16 338 19 069

Fonte: Koo, 1979; Kim, 1979, p. 104.

Normas ambientais

As normas ambientais tendem a variar de pais para pais, consoante as condigdes nacionais
e locais derivadas do stress e degradagdo ambientais. Estas normas tendem a ser mais
restritivas quanto mais elevado for o nivel de desenvolvimento.

A preocupacdo internacional relativamente as normas e regulamentos suscita um
verdadeiro dilema. Por um lado, a harmonizacao das normas ambientais ¢ a uniformidade de
aplicacdo das mesmas nos diferentes paises poderd ser desejavel se o objectivo for
desencorajar a introducdo de barreiras ndo pautais em prol da defesa do ambiente. Por outro,
a imposicdo de normas uniformes ndo tem em linha de conta as especificidades dos paises
aos quais essas normas deveriam ajustar-se. Por exemplo, os paises a bragos com sérios
problemas de degradagcdo ambiental poderdo ter de recorrer a normas mais rigorosas do que
aqueles onde o problema ndo assume contornos tao graves.

Todas as normas sobre produtos alimentares aplicadas a fruta, legumes, peixe e marisco,
se bem que exercam, quando calculadas pelo valor das importagdes efectuadas, um modesto
impacte geral nas trocas comerciais globais, podem, no entanto, revestir-se da maior
importancia quando se trata de paises ou de artigos de consumo considerados
individualmente (por exemplo, o camardo e o feijdo-mungo). O problema das restricdes a
importacdo relativas a estes dois sectores parece ser mais complexo para os paises em vias de
desenvolvimento do que para os desenvolvidos, devido a composicdo especifica dos
produtos comercializados e a estrutura menos diversificada das exportacdes dos paises em
vias de desenvolvimento. E dificil determinar com precisdo o impacte das normas ambientais
nos produtos alimentares, pois estes encontram-se, frequentemente, sujeitos a normas de
salubridade e sanidade.
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Nao restam duvidas de que as normas ambientais podem desempenhar um papel no
contexto do proteccionismo. E possivel utiliza-las como uma forma unilateral de restri¢io
quantitativa e qualitativa. Contudo, torna-se dificil avaliar a importancia que tém tido ou
podem vir a ter ao actuarem como barreiras comerciais.

Os regulamentos ambientais podem justificar-se em termos de protec¢do do ambiente; no
entanto, podem também contribuir para erguer barreiras comerciais, em relagao as quais se
verifica uma oposi¢do crescente. Havera que proceder cautelosamente na criacao de medidas
ambientais que minimizem distor¢des comerciais ¢ fluxos de investimento dos paises
industrializados para os paises em vias de desenvolvimento. A harmonizacdo de medidas e
normas ambientais de caracter nacional poderad constituir um pré-requisito, caso se pretenda
minimizar os efeitos negativos das restricdes e sang¢des comerciais passiveis de ser
introduzidas com o intuito de refor¢ar os objectivos ambientais. Essa harmonizacao talvez
ndo seja atingivel ou praticdvel sem acgdes, processos € supervisao internacionais e
multilaterais, particularmente tendo em vista assegurar que a exportagdo de industrias e a
transferéncia de tecnologias se processe sem riscos profissionais ou de saude.

EXPORTACAO DE INDUSTRIAS E TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIAS
AMBIENTALMENTE SEGURAS

Exportacio de industrias

As questoes ligadas a exportagcdo de unidades industriais tém consequéncias, tanto a nivel
nacional, como internacional. Neste capitulo, debrucar-nos-emos apenas sobre as ultimas.
Em ambos os casos, no entanto, existem factores e motivagcdes para esta exportacdo:
alteracOes nos custos e na localizagao dos mercados, fontes de fornecimento de matérias-
primas e outros produtos de base, impacte de regulamentos ambientais e outros, etc.

As medidas e regulamentos de controlo ambiental que variam de pais para pais podem
influenciar, entre outros aspectos, a exportacdo de industrias, fabricas e investimentos
industriais para além das fronteiras nacionais. As diferengas nas normas ambientais, em
particular entre os paises desenvolvidos e os paises em vias de desenvolvimento, originam
diferengas nos custos de producdo e mudancas nas vantagens que, comparativamente, os
paises tém em termos de comércio, investimento e fluxo de capitais. Como as normas
ambientais revelam tendéncia, nos paises desenvolvidos, a associar-se a custos de produgdo
mais elevados, defende-se que as empresas destes paises devem ser exortadas a transferir
investimentos e a deslocarem-se para paises em vias de desenvolvimento, para assim
extrairem proveitos dos menores custos que ali vigoram.

Tem sido frequentemente afirmado que a adopcdo de regulamentos ambientais por parte
dos paises desenvolvidos implica a transferéncia de industrias poluentes para os paises em
vias de desenvolvimento, com consequéncias nefastas para o meio ambiente destes paises.
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Contudo, a questdo da exportagdo de industrias ndo apresenta apenas aspectos negativos.
Do ponto de vista dos paises em vias de desenvolvimento (embora nao dos desenvolvidos), a
importagdo de industrias, assim como os investimentos e a tecnologia que lhe estdo
associados, exercem efeitos benéficos nos rendimentos e no emprego que nao podem ser
ignorados. E talvez por esta razio que os paises em causa ndo levantam (como seria de
esperar) objecgOes tdo fortes a exportacdo de industrias com base em motivos de ordem
ambiental. As normas ambientais severas poderdao nao ser apropriadas (pelo menos a curto
prazo), pois representam um pesado encargo financeiro para os paises em vias de
desenvolvimento, os quais registam baixos niveis de desenvolvimento econdémico e t€m

prioridades econdémicas diferentes das dos paises industrializados.

Este argumento a favor da exportacdo das industrias para os paises em vias de
desenvolvimento baseia-se ainda numa outra premissa, ou seja, a de que os paises em vias de
desenvolvimento possuem, em comparacdo com os industrializados, vantagens do ponto de
vista ambiental. Esta razdo encontra-se intimamente ligada ao conceito de capacidade de
assimilacdo ambiental, que se supde ser mais elevada nos paises em vias de desenvolvimento
do que nos industrializados. Tal argumento ¢, em muitos casos, sustentado pelo facto de os
paises em vias de desenvolvimento se caracterizarem na generalidade por uma
predominancia de industrias de mao-de-obra intensiva e tecnologias que recorrem a materiais
como a madeira, o algodao a seda e a 1a, bem menos poluentes do que as matérias primas
artificiais, cada vez mais utilizadas nos paises desenvolvidos. Este factor influencia
claramente a escolha e a localizagdo das industrias transformadoras em particular. Para além
da substituicdo de materiais de origem natural, o progresso técnico constante e a
obsolescéncia tecnoldgica contribuem para alterar a capacidade de assimilagdo ambiental dos
paises em vias de desenvolvimento. Este ultimo factor confere também um «impulso» no
sentido do desenvolvimento de tecnologias e industrias «limpas» - o0 que, por sua vez, sugere
davidas sobre a praticabilidade do fornecimento e a disponibilidade de unidades industriais e
de tecnologias poluentes destinadas aos paises em vias de desenvolvimento. E sobejamente
conhecido o facto de uma série de economias progressistas terem convidado empresas
multinacionais a instalar industrias (incluindo as poluentes) nos seus paises, com o intuito de
acelerarem a sua propria industrializagao.

Em moda sobretudo nos anos setenta, estes argumentos baseiam-se na premissa de que os
paises em vias de desenvolvimento gozam, em termos comparativos, de vantagens
ambientais superiores as dos paises desenvolvidos, o que lhes faculta, portanto, uma maior
capacidade para absorverem industrias poluentes. No entanto, esta conjectura parece ignorar
o facto de as areas industriais dos paises em vias de desenvolvimento serem extremamente
concentradas e poluidas, tal como sucede com as dos paises desenvolvidos. Dai que as zonas
industriais dos paises em vias de desenvolvimento possam apresentar uma capacidade para
absorver a polui¢do tao reduzida como a dos paises industrializados.
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De acordo com estudos levados a cabo nos Estados Unidos e na Europa, os regulamentos
ambientais parecem nao constituir um factor decisivo da localizagdo de novas unidades
fabris. Na verdade, até mesmo quando se trata de industrias altamente poluentes, como € o
caso do ago, as consideragdes de cardcter ambiental ndo ultrapassam o oitavo ou o décimo
lugar na lista dos critérios de localizacdo. Os factores tradicionalmente associados a
localizagao das industrias (mercados, custos de transporte, disponibilidade de materiais e de
mao-de-obra, etc.) continuam a ser muito mais importantes do que os custos ambientais, os
quais representam apenas uma percentagem diminuta dos custos totais (Davis et al., 1980;
Leone, 1976; UNCTAD, 1991).

De cada vez que teve lugar a exportacdo de industrias poluentes, esta processou-se mais
entre paises industrializados do que de paises desenvolvidos para paises em vias de
desenvolvimento. Casos especiais, como o do amianto nos Estados Unidos e no México, nao
podem ser generalizados (Bifani, 1979). Além disso, ficou demonstrado que o investimento
externo americano em industrias de polui¢do intensiva, como ¢ o caso dos quimicos, da
celulose e papel, da metalurgia e do refinamento de petroleo, teve principalmente como
destino outros paises desenvolvidos, € ndo os paises em vias de desenvolvimento (Duerksen
e Leonard, 1980). A vantagem competitiva que se pode obter através da exportacao de
industrias para «paraisos de poluigdo» parece ser muito limitada, porquanto os custos
ambientais representam apenas uma pequena parte do custo total de produgao.

Transferéncia de tecnologias ambientalmente seguras

Relacionada com a questdo da exportacdo de industrias estd a da transferéncia de
tecnologia que tal implica, assim como a necessidade de os paises em vias de
desenvolvimento terem acesso a tecnologias ambientais que reduzam a poluicdo e ndo
ponham em risco o meio ambiente. Embora ndo seja universalmente aceite, o conceito de
tecnologia ambientalmente segura caracteriza-se pela reducdo na intensidade da polui¢do, da
energia e dos recursos, € numa maior utilizagdo de recursos renovaveis e da reciclagem de
desperdicios.

O controlo sobre a redugdo dos principais problemas ambientais de caracter global acima
analisados impora o desenvolvimento de novas tecnologias e a modificacdo das ja existentes.
No que se refere a mudangas climaticas, o relatério do Sub-Grupo para a Energia e a
Industria (SEI) do Painel Internacional para as Mudangas Climaticas (PIMC), destaca trés
processos para reduzir e limitar a emissdo de gases geradores do efeito de estufa (GHG). O
primeiro diz respeito a diminui¢do da «intensidade carbonica» da energia, ou seja, a redugdo
da taxa de emissoes de GHG por unidade de energia consumida. Isto implica a substituicao
de combustiveis fosseis por outros ndo-fosseis. O segundo refere-se a0 aumento da eficiéncia
energética da economia ou a reducdo da taxa de consumo de energia por unidade do PIB.
Estas medidas necessitariam de tecnologias destinadas a melhorar a conservagdo e a
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conseguir uma maior eficiéncia do consumo de combustivel em veiculos, centrais eléctricas
e unidades fabris. O terceiro envolve uma maior reabsor¢do e reflorestacdo que possa
contribuir para uma redugao efectiva da quantidade de GHG libertados para a atmosfera.

A substituicdo de fabricas e equipamentos ja existentes, a instalacdo de unidades
industriais mais modernas, o melhoramento das praticas de manutengao e gestdo, a alteracao
de produtos e concepgdes, assim como a modificacdo dos habitos do consumidor podem
concorrer para a reducao das emissdes de GHG. Todas estas solugdes implicam decisdes de
ordem técnica. Parece existir hoje uma vasta gama de tecnologias ja desenvolvidas, estando
novas tecnologias de ponta em fase de desenvolvimento, e outras ainda em génese, que
deviam ser complementadas com know how, formag¢do em gestdo e processos de
manutencao.

A adopgao e a difusdo de tecnologias ambientalmente seguras encontra-se, presentemente,
limitada at¢ mesmo nos paises industrializados, ja para nao falar dos paises em vias de
desenvolvimento. O Gabinete de Estudos Tecnologicos do Congresso dos Estados Unidos
calcula que «50% do total de residuos industriais ambientalmente nocivos podiam ser
eliminados com a tecnologia disponivel em 1986, e outros 25% com investigacdo e
desenvolvimento adicionais» (citado em UNIDO, 1991, p. 5).

Ainda que existam, de facto, muitas tecnologias ambientalmente seguras, os paises em
vias de desenvolvimento poderdo ndo ter acesso as mesmas, em parte porque, sendo de
natureza privada, nao pertencem ao dominio publico (como o caso das novas
biotecnologias). Algumas destas tecnologias privadas poderdo inclusivamente ja ndo estar
em uso nos paises desenvolvidos (como, por exemplo, o carvdo para aquecimento
doméstico), além de que o acesso as mesmas podera ser ainda dificultado por outros
obstaculos: por exemplo, as empresas multinacionais nao esperam que a venda destas
tecnologias lhes traga grande lucro, dada a limitagao dos mercados; podem nao ter incentivo
para investir nos paises em vias de desenvolvimento também em parte devido a incerteza
quanto as politicas do pais receptor relativamente a nacionalizacdo e/ou privatizagao; € os
paises em vias de desenvolvimento enfrentam dificuldades em utilizar essas tecnologias, em
virtude de falta de infraestruturas, da taxa de investimento lenta e consequente limitacao na
difusdo de novas tecnologias, do custo elevado destas, etc. Também poderdo nao vislumbrar
vantagens em recorrer as tecnologias «limpas», preferindo as «poluentes», por serem mais
baratas.

Embora ndo seja facil aceder a dados concretos sobre os custos comparativos entre as
tecnologias «limpas» e as «poluentes», ¢ bem provavel que os custos financeiros de
tecnologias mais modernas e «limpas» sejam superiores. E possivel até que estes custos
sejam particularmente elevados para as pequenas empresas dos paises em vias de
desenvolvimento (UNIDO, 1991, p. 16). Por exemplo, o preco que as pequenas unidades de
curtumes de exploracao familiar dos paises em vias de desenvolvimento terdo de pagar por
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um dispositivo especial para a recuperacao de «cabelo» (tecnologia «mais limpay), incluindo
0 equipamento auxiliar necessario, podera custar o dobro do que o do dispositivo
convencional. As empresas de maior dimensdo tendem a dispor de maiores facilidades do
que as pequenas no acesso a tecnologias ambientalmente seguras. Calcula-se que, «na China,
0 orcamento para um sistema de recuperacao quimica de polpa e papel para uma fabrica de
grande capacidade... seja de 4,5 milhdes de dodlares americanos» (UNIDO, 1991, p. 17),
montante simplesmente incomportavel para a capacidade de investimento de uma pequena
ou média empresa.

Para além dos obstaculos ao acesso dos paises em vias de desenvolvimento as tecnologias
ambientalmente seguras disponiveis, pde-se a questdo da sua capacidade limitada para
absorverem essas mesmas tecnologias e para desenvolvé-las sempre que as circunstancias e
os recursos o justifiquem. A possibilidade de os paises em vias de desenvolvimento virem a
implementar novas tecnologias de controlo anti-poluicdo ambientalmente seguras,
dependera, em larga medida, do estado actual das suas capacidades tecnoldgicas, dos
recursos de I&D, da mao-de-obra e das infraestruturas cientificas, etc.

A utilizagdo eficaz de tecnologias ambientalmente seguras nos paises em vias de
desenvolvimento pressupode a existéncia de uma procura das mesmas. No entanto, as normas
ambientais relativamente permissivas destes paises, ja referidas, tenderdo a limitar essa
procura.

A utilizacdo de tecnologias ambientalmente seguras exercerd uma influéncia, quer directa,
quer indirecta no emprego. Todavia ndo € certo (tanto quanto sabemos presentemente) que a
utilizacdo dessas tecnologias, em vez das outras, conduza a mais ou menos emprego
agregado (ver Capitulo 8).

A ACCAO INTERNACIONAL E O PAPEL DA OIT

A anterior discussdo sobre convencgdes globais, normas ambientais, exportacdo de
industrias e transferéncia de tecnologias ambientalmente seguras aponta para a necessidade
de se desenvolverem acg¢des internacionais tendentes a solucionar estes problemas
ambientais de caracter global, fruto de preocupacdo, tanto para os paises industrializados,
como para os paises em vias de desenvolvimento. Por exemplo, ¢ possivel que tenham de ser
criados mecanismos internacionais (talvez através das institui¢cdes ja existentes, como o
GATT), tendo em vista a resolucdo de eventuais diferendos internacionais decorrentes da
implementagdo e do cumprimento coercivo de medidas de protec¢do ambiental nacionais ou
globais. Além disso, serdo necessarios recursos globais destinados a pdr em pratica as
disposi¢des aprovadas pelas convencdes globais e a fomentar o desenvolvimento de
tecnologias ambientalmente seguras.
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O debate internacional e as negociacdes sobre o meio ambiente atingirdo o seu ponto
culminante na Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Ambiente e o Desenvolvimento
(CNUAD) que irad decorrer no Brasil (Junho de 1992). O Programa de Ac¢ao da CNUAD - a
conhecida «Agenda 21» -, discutido na Quarta Sessdo da Comissdo Preparatoria (Nova
Iorque, Marco de 1992), consubstancia os pontos de vista dos paises desenvolvidos e dos
paises em vias de desenvolvimento sobre os seguintes grandes temas: as dimensoes sociais
econdmicas do meio ambiente ¢ o desenvolvimento sustentavel (o combate a pobreza, a
alteragdo dos padrdes de consumo e a promoc¢do de um modelo sustentavel de agregado
populacional); a conservacao e gestdo de recursos a favor do desenvolvimento (protec¢ao da
atmosfera, dos oceanos ¢ da biodiversidade, combate a desflorestacdo); o fortalecimento do
papel de grandes grupos de cidadaos, como sindicatos, juventude, mulheres, comércio e
industria e a comunidade cientifica e tecnologica; € mecanismos que assegurem a
disponibilidade de recursos financeiros adequados, a transferéncia de tecnologia
ambientalmente segura, a promocao e desenvolvimento de capacidades e potencialidades dos
paises em vias de desenvolvimento e o fomento da educagdo, formacao e sensibilizagao
publica.

Um dos temas da «Agenda 21» consiste na «revitalizacdo do crescimento e do
desenvolvimento», que requer a solucdo de problemas relativos as trocas comerciais, a
divida ao financiamento do desenvolvimento e as respectivas politicas internas. Esta série de
medidas fundamenta-se na necessidade de assegurar a compatibilidade entre o ambiente € o
desenvolvimento, tendo em vista a garantia de niveis de desenvolvimento e padrdes de vida
sustentaveis, sobretudo nos paises em vias de desenvolvimento (Capitulos 2, 5 e 6). A
«Agenda 21» faculta uma excelente base de articulacdo das questdes ambientais de caracter
global com as que se prendem com o desenvolvimento no Sul e com o didlogo Norte-Sul. Os
paises em vias de desenvolvimento estdo ja a preparar uma posi¢ao negociadora
relativamente a «Agenda 21»@. O Sul sustenta que as questdes ambientais ndo podem ser
dissociadas dos problemas ligados ao desenvolvimento, a erradicacao da pobreza e a reforma
econdmica global, nomeadamente a divida, a assisténcia ao desenvolvimento, a estabilizacao
dos pregos dos artigos de consumo e o acesso dos paises em vias de desenvolvimento aos
mercados do Norte.

A posicao dos paises em vias de desenvolvimento sobres questdes ambientais globais,
como as alteragdes climaticas e as emissdes de gases de estufa, defende que os paises do

() Em Junho de 1991, ministros oriundos de 41 paises em vias de desenvolvimento (da Africa, da Asia e da América
Latina), reunidos em Pequim para discutir os desafios lancados pelas normas de cooperagdo, e tendo em vista uma melhor
coordenagdo entre as questdes do ambiente ¢ do desenvolvimento, emitiram uma declarag@o sobre o assunto. Em Setembro
de 1991, o Centro-Sul criou um Grupo de Trabalho para «O Sul e a CNVAD», que reuniu em Genebra e preparou um
relatorio subordinado ao titulo Environment and development: Towards a common strategy of the South in the UNCED
negotiations and beyond (Ambiente e Desenvolvimento: para uma estratégia comum do Sul nas negociagdes da CNVAD e
para além destas) (South Centre, 1991). Em Novembro de 1991, teve lugar em Caracas o Segundo Encontro do Grupo da
Cimeira para a Consulta e Cooperagdo Sul-Sul (Grupo dos 15), na sequéncia do qual foi emitido um Comunicado Conjunto
que reafirmou, entre outros aspectos, o empenho dos paises em vias de desenvolvimento na protec¢do do ambiente (Group of
15, 1991).
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Norte, por serem 0s principais responsaveis por estas emissdes, deverdo suportar a maior
fatia dos encargos financeiros decorrentes do controlo das mesmas. Os paises em vias de
desenvolvimento estdo, também eles, interessados na criacao de um sistema global destinado
a transferéncia, em termos preferenciais e nao-comerciais, de tecnologias ambientalmente
seguras.

As varias propostas de ac¢do discutidas em foros internacionais recentes sobre o meio
ambiente podem agrupar-se, genericamente, em duas grandes categorias: mecanismos de
financiamento e transferéncia de tecnologias ambientalmente seguras para paises em vias de
desenvolvimento que requeiram esquemas de participagdo conjunta (as chamadas
«parcerias») em projectos de investigagdo e desenvolvimento. Ambas as categorias serao
analisadas em seguida.

Mecanismos de financiamento

Os custos globais necessarios para atingir os objectivos das propostas internacionais sobre
as questdes ambientais globais sdo enormes, sobretudo para os paises em vias de
desenvolvimento. Consequentemente, havera que criar mecanismos de financiamento global
que assegurem a efectiva implementagao de tais propostas.

Na Nona Cimeira dos Paises Nao-Alinhados, reunida em Belgrado, em Setembro de 1989,
a India propds a criagdo de um Fundo de Protecgio ao Planeta, sob os auspicios das Nagdes
Unidas. Este Fundo seria alimentado pelas contribui¢des anuais de 0,1% do PIB de todos os
paises, com excep¢ao dos menos desenvolvidos. O Fundo disporia, assim, de cerca de 15,8
mil milhdes de ddlares por ano, destinados ao desenvolvimento e aquisi¢do de tecnologias
compativeis com a preservacdo do ambiente em dareas criticas. Essas tecnologias seriam
depois disseminadas em beneficio, quer dos paises em vias de desenvolvimento, quer dos
desenvolvidos. O entdo primeiro-ministro da India, o falecido Rajiv Ghandi, propds, no
discurso que proferiu na cimeira, que «todas as tecnologias cujos direitos sejam adquiridos
pelo Fundo passem a ser fornecidas, sem encargos nem restricdes, a todas as partes
signatariasy.

Embora esta proposta nunca tenha chegado a ser implementada, em 1990, o Banco
Mundial, o UNDP e o PNUA, reconhecendo os problemas ambientais de caracter global e a
necessidade de auxiliarem os paises do Terceiro Mundo a melhorarem o meio ambiente
global, estabeleceram uma Linha de Crédito Global para o Ambiente (LCGA), no valor de
1,3 mil milhdes de dolares. A LCGA ¢ uma experiéncia de trés anos destinada a fornecer
recursos para projectos de investimento e assisténcia técnica com vista a protec¢do do meio
ambiente global, a transferéncia de tecnologias ambientalmente seguras e ao apoio de
instituigdes locais. Os projectos que podem concorrer ao financiamento sdo os abrangidos
por quatro areas problematicas: o aquecimento global, a proteccdo da camada de ozono, as
aguas internacionais e a biodiversidade (Ver UNEP, 1991). Um Painel Técnico-Cientifico
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Consultivo da LGCA determinou, para cada uma destas quatro areas basicas, um conjunto de
critérios de identificagcdo de programas e projectos, assim como uma lista de prioridades. Em
finais de Novembro de 1991, haviam sido revistos 29 projectos, entre os quais varias
propostas para a promogao de energias ndo-convencionais na India (permitindo, desta forma,
reduzir o aquecimento global) e para a preservacao da biodiversidade no Malawi. Tendo em
vista o financiamento de futuras convengdes sobre as questdes ambientais globais, também
se teceram consideracdes sobre a possibilidade de transformar a experiéncia da LCGA num
mecanismo de cardcter mais permanente, com o intuito de financiar futuras convengoes
globais sobre o ambiente.

Nao restam duvidas de que os protocolos e outros instrumentos internacionais deveriam
incluir meios que possibilitassem a sua adopcao e implementagdo por parte dos paises em
vias de desenvolvimento. O Protocolo de Montreal advogava a transferéncia tecnologica
entre os paises ricos € os pobres sem providenciar, no entanto, quaisquer mecanismos que a
tornassem viavel; mais tarde, instituiu-se um Fundo Multilateral Provisorio para um periodo
de trés anos (de 1 de Janeiro de 1991 a 31 de Dezembro de 1993), destinado a providenciar
financiamento e assisténcia técnica (incluindo a transferéncia de tecnologia) as partes
signatarias.

A Unica maneira de incentivar os paises em vias de desenvolvimento a participar na
proteccao dos bens comuns globais ¢ facilitar-lhes o acesso a tecnologia. Um programa de
Investigacao e Desenvolvimento devidamente financiado, com a participagao de cientistas de
paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento, poderia divisar novas tecnologias
ajustadas as condigdes ambientais especificas dos paises em vias de desenvolvimento. Na
Conferéncia Ministerial sobre a Polui¢do Atmosférica e as Alteragdes Climaticas, levada a
cabo em Genebra, em 1990, calculou-se que o investimento internacional necessario para
estabilizar o clima se venha a situar entre os 30 e os 45 mil milhdes de dolares anuais, o que,
com efeito, representa menos de 0,4% do total do PIB dos paises desenvolvidos.

Transferéncia de tecnologia

As propostas de ac¢do nesta drea relacionam-se com a questdo do acesso e da viabilidade
das tecnologias ambientalmente seguras, assim como o seu futuro desenvolvimento e gestdo
por parte dos paises em vias de desenvolvimento.

As tecnologias patenteadas existentes, mas que, virtualmente, ndo se encontram em uso
nos paises desenvolvidos podiam ser vendidas aos paises em vias de desenvolvimento ou
adaptadas aos mesmos, através de acordos de cooperacdo ou da associacdo entre
proprietarios e potenciais utilizadores (ver United Nations/General Assembly, 1991). Outras
propostas existem que incluem um sistema de «crédito por reducdo das taxas de emissdo de
didéxido de carbono», destinadas a estimular o investimento dos paises desenvolvidos em
tecnologias «limpas», a serem utilizadas pelos paises em vias de desenvolvimento.
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O acesso dos paises em vias de desenvolvimento a tecnologias «limpas» estd apenas
limitado parcialmente, devido a restricoes derivadas da proteccdo as patentes. Outros
obstaculos a esse acesso devem-se a falta de informacdes adequadas e a auséncia de
mecanismos internacionais que permitam as institui¢des publicas adquirirem licengas junto
de proprietarios privados dos paises industrializados, colocando-as depois ao alcance dos
paises em vias de desenvolvimento. Consequentemente, ha que ultrapassar obstaculos
através de mecanismos tais como redes internacionais de informacdes, camaras de
compensagdo regionais e sistemas patenteados de aquisicdo de informacdo. A gestdo e
utilizacao efectivas de tecnologias ambientalmente seguras por parte dos paises em vias de
desenvolvimento reforca também a necessidade de uma cooperagdo internacional na

formacao tecnologica sistematica e no desenvolvimento das capacidades endogenas.

Até aqui, tém sido considerados apenas os aspectos ligados a utilizac8o da transferéncia
tecnologica. O desenvolvimento de capacidades enddgenas nos paises em vias de
desenvolvimento também requer o desenvolvimento de tecnologias ambientalmente seguras
nos paises do Terceiro Mundo. Este facto s6 podera tornar-se realidade mediante a
colaboracdo a longo-prazo e a realizacdo de parcerias internacionais entre paises
desenvolvidos e em vias de desenvolvimento, no campo da investigagdo e do
desenvolvimento. Exemplo de parceria ¢ a criagdo de uma rede de centros de investigacao
internacional que obedeca as linhas de orientacdo do Grupo Consultivo para a Investigacao
Agricola Internacional (GCIAR).

O contributo da OIT

Como foi salientado no capitulo anterior, um dos ingredientes essenciais das politicas
ambientais solidas ¢ a existéncia de uma maior compatibilidade entre o ambiente, o emprego
e o desenvolvimento sustentavel. No entanto, estas questdes ndo tém recebido, até agora, a
atencdo que merecem. A OIT, com a sua vasta experiéncia e o trabalho continuado na
erradicacdo da pobreza, na criacdo de emprego, na adaptacdo e transferéncia de tecnologia,
no fortalecimento das capacidades tecnoldgicas, no papel do tripartidarismo e na melhoria do
meio ambiente laboral, pode desempenhar um papel catalitico importante neste sentido. A
analise efectuada pelas Comissdes Preparatorias da CNUAD as questdes relacionadas com a
pobreza e a degradacdo do ambiente, assim como o seu objectivo de «meios de vida
sustentaveis», estio em sintonia com os proprios objectivos da OIT.

Ao aconselhar os governos sobre a politica a desenvolver, a OIT pode contribuir para
assegurar, por um lado, que as suas politicas ambientais se traduzam, de forma mais eficaz,
em oportunidades de emprego, e por outro, que as suas politicas de emprego reflictam,
também com maior eficacia, ndo s6 consideragdes ambientais, como também aquelas que
dizem respeito a um desenvolvimento sustentavel que satisfaca as necessidades basicas da
populagao.
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Podera argumentar-se que a OIT foi fundada para evitar as guerras comerciais que possam
surgir caso determinadas normas comerciais violem os padrdes laborais ou diminuam o valor
da forca de trabalho. Uma das forcas motrizes subjacentes ao presente debate internacional
sobre o ambiente encerra um objectivo semelhante, na tentativa para evitar praticas
comerciais que baixem os padrdes ambientais e o pre¢o do capital natural.(®

As normas internacionais de trabalho estipuladas pela OIT ndo sé estdo directamente
relacionadas com o meio ambiente laboral como também detém, frequentemente uma cada
vez mais estreita interrelacdo com o meio ambiente em geral. A CNUAD seleccionou sete
das Convengdes da OIT relacionadas com o ambiente. Estas sdo: a Convengdo para a
Proteccdo Contra a Radiacao, 1960 (N° 115); a Convencao sobre o Benzeno, 1971 (N° 136);
a Convengdo sobre o Cancro Ocupacional, 1974 (N° 139); A Convencao sobre o Meio-
Ambiente Laboral, (Poluicdo Atmosférica, Ruido e Vibragao), 1977, (N° 148); Convengao
sobre a Higiene e Seguranca no Trabalho, 1981 (N° 155); Convengao sobre o Amianto, 1986
(N° 162); e a Convengdo sobre os Produtos Quimicos, 1990 (N° 170). Para além destas, a
Convengao sobre os Povos Tribais e Indigenas, 1989 (N° 169), debruga-se explicitamente
sobre a interrelagdo entre estes povos € a sua terra, os recursos naturais e as oportunidades de
desenvolvimento.

A determinacdo de normas ambientais tem por objectivo, entre outros, melhorar a
qualidade da vida humana, tornando os recursos naturais, como o ar € a dgua, mais puros.
Estas normas, além de possibilitarem uma melhoria na qualidade de vida, também poderao
melhorar a saude e a produtividade dos trabalhadores - objectivos subjacentes a muitas das
convencgdes laborais acima referidas. A melhoria do meio ambiente laboral, que constitui o
fulcro do mandato da OIT, ¢ essencial para a prossecugdo dos objectivos, quer ambientais,
quer de desenvolvimento. O Encontro de Especialistas sobre a Prevencao de Grandes Perigos
(Outubro de 1990), que adoptou um Cdédigo de Conduta sobre o tema (OIT, 1991), teve
como principal resultado o inicio de trabalhos preparatdrios para a possivel adop¢ao de uma
Convengao e/ou Recomendacdo sobre a prevengdo de desastres industriais (sistema de
controlo de grandes perigos). Nesta area, a intima ligacdo existente entre o meio ambiente
laboral e o de caracter geral, tornou-se particularmente evidente depois dos grandes acidentes
ocorridos em Chernobyl e Bopal; mas a importancia das boas condi¢des de trabalho para o
meio ambiente em geral também ressalta em areas como a desactivacdo de centrais
nucleares, a extrac¢ao petrolifera ao largo (offshore) ou o transporte e armazenamento de
petroleo e produtos quimicos.

©) Este ponto ¢ da autoria de Ralph van der Hoeven, OIT, Genebra.
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CONCLUSOES E PERSPECTIVAS FUTURAS 8

A. S. Bhalla*

Num tema tdo vasto como o ambiente, desenvolvimento e emprego torna-se perigoso
tecer generalizacdes. Esta afirmacdo ¢ tanto mais verdadeira, porquanto, como vimos no
Capitulo 1, o proprio conceito de ambiente presta-se a interpretagdes muito latas.

No inicio da presente obra, colocdmos uma série de questoes, tanto no tocante as relagoes
entre ambiente e desenvolvimento, ambiente e pobreza e ambiente e emprego, como ainda no
que se refere ao desenvolvimento ambientalmente sustentavel. Se ¢ possivel extrair uma
conclusdao geral, diremos que, em face do nosso estado actual de conhecimento, ndo ha
respostas exactas para estas perguntas. O conhecimento acerca da degradagdo do ambiente
difere de pais para pais e de regido para regido e, em particular, entre os paises
desenvolvidos e os paises em vias de desenvolvimento.

Nesta obra, em especial no Capitulo 2 - que também trata de problemas conceptuais mais
vastos -, foram definidos os dois conceitos principais, nomeadamente «degradacao do
ambiente» e «desenvolvimento sustentdvel». Neste capitulo, tentaremos retirar algumas
conclusdes gerais no que diz respeito aos conceitos utilizados e interpretados, aos efeitos da
degradacao do ambiente sobre o emprego e as lacunas que precisam de ser preenchidas , quer
em matéria de investigacao, quer de orientagdo politica..

CONCEITOS

A presente obra tem dedicado bastante atengdo aos conceitos de degradacdo do ambiente
e de desenvolvimento sustentavel, os quais cremos parece nao terem sido convenientemente
definidos, em especial no contexto dos paises em vias de desenvolvimento. Nem todos os
exemplos de esgotamento dos recursos ambientais significam necessariamente a ocorréncia
de degradagdo. Nos paises em vias de desenvolvimento, cujos factores de crescimento
demografico, industrializagdo e desenvolvimento econdémico constituem tracos comuns a
maioria deles, sdo inevitdveis algumas repercussdes ambientais, podendo estas ser
consideradas como um preco necessario a pagar. Nas etapas iniciais do desenvolvimento,
uma estratégia de industrializagdo poderd exigir um esgotamento parcial da base de recursos
ambientais.

Em segundo lugar, cremos que raramente ¢ levada a cabo uma andlise sistematica da
insustentabilidade das economias em vias de desenvolvimento, a luz de certos critérios como
o desempenho econdmico, as estratégias de desenvolvimento e as politicas tecnoldgica e de
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emprego adoptadas. E contudo, tais analises sdo essenciais para determinar a
sustentabilidade das vias de desenvolvimento destes paises.

Tal como salientamos no Capitulo 2, a ndo sustentabilidade, principalmente nos paises
menos desenvolvidos surge antes como efeito da estagnacdo econdmica e do atraso
tecnologico do que da escassez de recursos naturais. Por conseguinte, as questoes de politica
do ambiente poderdo, nestes paises, estar muito mais intimamente associados ao
subdesenvolvimento do que noutros paises em vias de desenvolvimento, estes mais
avangados, caracterizados pelo crescimento e pelo dinamismo tecnologico. Em
consequéncia, a constru¢ao de reservas de capital através da criacdo de emprego podera
revestir maior importancia para a sua sustentabilidade a longo prazo do que a simples
conservagao das reservas de recursos naturais por razdes puramente ecologicas.

Na literatura actual, varias defini¢des do conceito de desenvolvimento sustentavel tém
sido propostas. A maioria baseia-se no pressuposto / condicdo da constancia das reservas
naturais de capital e, por isso, ndo tem em conta qualquer esgotamento de recursos. Esta obra
sugere uma analise empirica dos paises africanos subsaarianos, a qual ilustra uma definicao
mais ampla de desenvolvimento sustentavel, em termos da exequibilidade das vias de
crescimento . Para os paises em vias de desenvolvimento em geral, pode definir-se
adequadamente o desenvolvimento sustentavel em funcao da taxa de crescimento exequivel
minima, necessaria para satisfazer as necessidades basicas da populagdo (ver Capitulo 2).

Quando definido desta forma, o conceito de desenvolvimento sustentavel encontra-se
estreitamente relacionado com o de pobreza. Na generalidade, atribui-se a pobreza extrema
em paises em vias de desenvolvimento a principal causa de degradagdo do ambiente,
reflectindo-se na desflorestagdo, na erosao e alagamento dos solos, etc. Tentdamos demonstrar
que, apesar da pobreza estar geralmente associada a exploracdo excessiva dos recursos
naturais, tal ndo constitui o uUnico factor justificativo da degradacdo do ambiente (ver
Capitulos 2 e 5). A pobreza, por si sO, ndo justifica a acentuada degradagao do ambiente que
se encontra igualmente associada, por exemplo, a rendimentos elevados e a estilos de vida
consumistas dos paises ricos. Além disso, a deterioragdao de recursos agricolas nao pode ser
imputada a comunidade rural pobre, especialmente na América Latina, com o seu latifindio
altamente concentrado, onde 5 por cento dos proprietarios possuem 80 por cento da terra

aravel (Capitulo 5).

Em terceiro lugar, a andlise de problemas ambientais ¢ dificultada pelo facto de os
recursos ambientais escassos serem como bens publicos. Os efeitos externos a eles
associados impedem os seus custos de reflectir-se sobre cotagdes de mercado reais ou
potenciais. Sao referidos no Capitulo 2 os problemas ambientais relacionados com a auséncia
de mercados ou com mercados incompletos. Esses recursos ambientais, frequentemente
denominados «patriménio global», vém a propdsito. O problema da falta de mercados

* OIT , Genebra.
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identifica-se com a auséncia de direitos de propriedade no caso da degradacao de bens
ambientais como a atmosfera, os oceanos, as florestas e os terrenos de pastagem.

A inexisténcia de mercados complica ainda mais a analise dos problemas ambientais ¢ a
implementagdo das varias politicas e medidas tanto correctivas como preventivas. Tal €
particularmente valido para aqueles paises em vias de desenvolvimento em que predomina a
agricultura de subsisténcia (ver abaixo o subcapitulo intitulado «Problemas de Orientacao
Politicay).

Os instrumentos econdmicos da orientagdo politica (Capitulo 4), actualmente aplicados,
sobretudo (mas nao exclusivamente) nos paises desenvolvidos, t€ém por objectivo fornecer
sinais de prego correctos aos utilizadores dos recursos. Nao ¢ provavel que tais sinais se
revelem eficazes em economias de subsisténcia sem um sistema de mercado. O «principio do
poluidor-pagador» (PPP), que constitui a base dos instrumentos econdémicos em uso nos
paises desenvolvidos pressupde a existéncia de mercados e relagdes de intercambio bem
desenvolvidos (ver Capitulo 2), pressuposto nem sempre admissivel em muitos paises em
vias de desenvolvimento.

REPERCUSSOES SOBRE O EMPREGO

Nesta obra sdo considerados dois tipos de repercussdes da protec¢do do ambiente sobre o
rendimento e o emprego. O primeiro tipo relaciona-se com as repercussdes da protec¢ao do
ambiente realizada a nivel nacional sobre o rendimento e o emprego, num determinado pais.
O segundo aspecto dos efeitos sobre o rendimento ¢ o emprego ¢ de natureza mais global -
as normas e medidas ambientais implementadas nos paises desenvolvidos t€ém repercussdes
nos paises em vias de desenvolvimento através das trocas comerciais (variagdes nos custos e
precos relativos de bens comerciaveis), dos fluxos de capital e da transferéncia de tecnologia.

A nivel nacional, como resultado das politicas e medidas ambientais, o emprego pode ser
afectado de vérias formas. Em primeiro lugar, podem criar-se novos postos de trabalho nas
recentes industrias produtoras de equipamento e dispositivos destinados ao controlo de
poluicdo (e.g. filtros, equipamento de reciclagem, precipitadores, torres de arrefecimento,
componentes para tratamento de agua). Poderdo também ser criados postos de trabalho
através do software associado aos servigos de concessao de licencas e de consultoria, bem
como a difusdo da tecnologia de controlo de polui¢do. No entanto, estes efeitos positivos
sobre o emprego sdo susceptiveis de ocorrer principalmente nos paises desenvolvidos, onde
se concentra a maioria das industrias de controlo de poluicdo actualmente existentes.
Contudo, tais ganhos em postos de trabalho representam provavelmente apenas uma pequena
fraccdo da totalidade. Na auséncia de qualquer cooperagao internacional em I & D, tendo em
vista o desenvolvimento da tecnologia de controlo de poluicdo, ¢ pouco verosimil que a
maioria dos paises em vias de desenvolvimento venha a usufruir destes potenciais beneficios
a criagdo de emprego.
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Em segundo lugar, ¢ também crivel que os efeitos positivos sobre o emprego derivem do
crescimento de actividades economicas compativeis com o ambiente, isto &, energias
renovaveis e reciclagem, as quais tendem a ocupar uma mao-de-obra intensiva. As medidas
baseadas neste tipo de mao-de-obra, tomadas para deter a erosdo dos solos podem gerar um
numero substancial de postos de trabalho nos paises menos desenvolvidos. Mas este ganho
terd de ser confrontado com a perda de postos de trabalho decorrente da desactivagcdo de
certas industrias.

Em terceiro lugar, assinalem-se as repercussoes negativas sobre o emprego resultante do
encerramento de fabricas e industrias poluentes, da proibicdo de produtos lesivos do
ambiente (tais como certos materiais utilizados em embalagens) e do aumento de preco dos
produtos, factores conducentes a uma diminui¢ao da procura, da produgdao e¢ do nimero de
postos de trabalho. No entanto, estes efeitos, a curto prazo, negativos sobre o emprego,
podem, a longo prazo, ser compensados e invertidos pelo crescimento positivo.

Aos niveis supra-nacional e global, tal como vimos no Capitulo 7, existem dois conjuntos
de repercussoes sobre o emprego, quer se trate dos paises em vias de desenvolvimento, quer
dos paises desenvolvidos. Os paises em vias de desenvolvimento podem sofrer uma perda de
postos de trabalho em caso de quebra das exportacdes de produtos altamente poluentes,
perante o aparecimento de medidas de controlo ambiental nos paises desenvolvidos. No
entanto, a transferéncia de industrias poluentes dos paises industrializados para os paises em
vias de desenvolvimento pode originar uma queda da producdao e do numero de postos de
trabalho nos primeiros. Desta forma, a perda de postos de trabalho nos primeiros pode
significar ganhos a nivel de emprego nos ultimos. Tal implicaria uma solugdao de
compromisso no sentido em que os paises em vias de desenvolvimento estdo dispostos a
aceitar uma qualidade inferior do ambiente em troca de um aumento dos postos de trabalho.
Estes possiveis ganhos e perdas a nivel de emprego encontram-se representados no quadro
15.

Tal como fizemos notar nos Capitulos 3 e 7, as provas concretas actuais do impacte das
medidas de protec¢ao do ambiente sobre a criagdo de emprego sdo insuficientes, mesmo nos
paises desenvolvidos, j& para ndo falar dos paises em vias de desenvolvimento. Todos os
estudos macroecondmicos, sectoriais € microecondmicos existentes baseiam-se numa
metodologia pouco sdlida e em pressupostos duvidosos. Seria, pois, insensato proceder a
qualquer generalizagao precipitada. Em muitos casos, os efeitos positivos e negativos sobre o
emprego poderao excluir-se mutuamente e ndo conduzir a qualquer alteragdo significativa,
num sentido ou noutro. Com o decorrer do tempo, o desfecho podera vir a ser menos
indeterminado e mais positivo.

Quadro 15.  Perdas e ganhos a nivel de emprego

Variacio a nivel de emprego
Ganho Perda
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A escala nacional
Novas industrias de controlo de poluigido

(equipamento e software associados) +
Expanséo de actividades ja existentes

compativeis com o ambiente

(por exemplo, reciclagem) +
Encerramento de fabricas e industrias poluentes -
Proibigdo de produtos poluentes -
Balango liquido +ou

A escala global

Aumento das exportagdes +

Diminuicdo das exportagdes -
Aumento do investimento +

Diminuicdo do investimento _
Balanco liquido + ou

O apanhado de varios estudos feito no Capitulo 3 sugere que, numa situagao de equilibrio,
o impacte sobre o emprego das medidas ambientais introduzidas nos paises desenvolvidos
tende, em geral, a ser positivo. No entanto, sdo necessarias recolhas e analises de dados mais
rigorosas antes de poder retirar quaisquer conclusdes definitivas.

A nivel global, as provas empiricas de ganhos e perdas de postos de trabalho sdo
especialmente dificeis de encontrar. No entanto, os casos ilustrados no Capitulo 7 parecem
sugerir que, pelo menos para os paises menos desenvolvidos, as perdas a nivel de emprego
resultantes do decréscimo das exportagdes podem pesar mais do que quaisquer ganhos
provenientes da entrada de capital e da instalacio de industrias poluentes. Além da
insuficiéncia de dados, ndo existe uma estrutura analitica que permita combinar os efeitos
dos niveis macro e microeconémico sobre o emprego, de forma a poder extrair conclusdes
sobre o emprego agregado. Além disso, subsistem questdoes de equidade: serd que os efeitos
positivos sobre o emprego beneficiam os pobres e a mao-de-obra ndo especializada?

PROBLEMAS DE ORIENTACAO POLITICA

Uma vez esclarecidos os conceitos e fornecidas provas empiricas do impacte sobre o
emprego, passamos as preocupagdes da politica nacional, — tanto nos paises
desenvolvidos,como nos paises em vias de desenvolvimento —, no sentido da solucao dos
problemas ambientais crescentes.
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Politicas orientadas para o ambiente

As medidas da politica nacional foram ja examinadas nos Capitulos 4 a 6. Temos, em
primeiro lugar, os instrumentos econdmicos, directos e indirectos, cuja implementagdo
efectiva carece da existéncia de mercados activos e de reaccao dos pregos aos incentivos. Os
impostos e os subsidios sdo casos pertinentes. Em segundo lugar, temos o controlo e a
regulamentacdo (como, por exemplo, quotas e regulamentos de emissdo de substancias
poluentes) que ndo se baseiam no mercado. Por fim, a producdo ou os gastos governamentais
(por exemplo, como as operagdes de purificacdo, eliminacdo de lixo e limpeza) podem
igualmente ser referidas como medidas de proteccdo do ambiente.

Do ponto de vista dos paises em vias de desenvolvimento, duas questdes sdo
particularmente relevantes: (a) serd que a protec¢do do ambiente conduz a um menor
crescimento e a reducdo dos postos de trabalho? e (b) se a proteccdo do ambiente ¢ desejavel,
quais os instrumentos politicos mais eficazes? O nosso actual estado de conhecimento nao
permite dar respostas concretas a estas interrogacdes.

A utilizagdo, tanto de instrumentos econdmicos como ndo econdmicos encerra pros €
contras . A experiéncia dos paises industrializados sugere que os custos administrativos da
aplicacdo dos dispositivos legais podem ser elevados. Muito poucos paises em vias de
desenvolvimento tiveram até hoje uma experiéncia suficientemente longa de utilizagdo
destes instrumentos. Além disso, como vimos no Capitulo 2, o PPP tem limites de
aplicabilidade nos paises em vias de desenvolvimento. Os casos extremos de pobreza nestes
ultimos denotam uma capacidade extremamente limitada de muitos poluidores para suportar
os custos ambientais. Os governos poderdo ser obrigados a conceder empréstimos
bonificados no presente (tendentes a restaurar as reservas de recursos naturais), de forma a
aumentar a produtividade no futuro.

Em face das limitagdes acima referidas e da auséncia de mercados ja aludidas
anteriormente, os instrumentos politico-econdmicos nem sempre podem ser aplicados de
modo eficaz nos paises em vias de desenvolvimento. Por conseguinte, o controlo directo -
enquanto meio destinado a garantir o cumprimento das normas urgentes - poderd assumir
maior importancia. Torna-se necessario prosseguir as investigagdes, visando avaliar os
diferentes tipos de instrumentos a luz da politica de emprego, dos critérios tecnologicos e da
exequibilidade da respectiva implementacdo ante as condi¢gdes prevalecentes nos paises em
vias de desenvolvimento.
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Politicas orientadas para outros problemas

Existem trés problemas de orientacdo politica particularmente significativos para os
paises em vias de desenvolvimento, relacionados com populagdo, energia e tecnologia.

Vimos no Capitulo 5 que as pressoes decorrentes do crescimento demografico nos paises
em vias de desenvolvimento podem conduzir directamente a degradacdo do ambiente e a
marginalizacdo da mao-de-obra. No mesmo capitulo, observamos que as politicas nacionais
deveriam associar os factores demograficos e a degradacdo do ambiente as transformagdes
tecnoldgicas e a criagdo de emprego. Esta associacdo vem evidenciar ainda mais os estilos e
padrdes consumistas excessivos passiveis de provocar a degradacdo do ambiente, a exemplo
do que sucede nos paises desenvolvidos (Capitulo 5).

O crescimento demografico e o aumento do nivel de vida nos paises em vias de
desenvolvimento tem como consequéncia previsivel o crescimento da procura de energia.
Uma politica energética adequada terd que assegurar, ndo s6 o fornecimento da energia
necessaria a satisfacdo da procura a partir de fontes ndo prejudiciais ao ambiente, como
também a minimizacdo do consumo supérfluo de energia. A politica demografica deve ter
por objectivo garantir a compatibilidade entre a proteccio do ambiente e o crescimento
econdmico. Dependendo de factores de ordem tecnologica e de criagdo de emprego,
economias semelhantes no que diz respeito a taxa de crescimento demografico e a relagdo
populagdo-recursos naturais poderdo seguir vias de desenvolvimento divergentes.

Os problemas relacionados com a politica tecnoldgica comportam uma vertente nacional e
uma internacional. Uma politica tecnologica nacional poderd, através do desenvolvimento
economico e do incremento da produ¢do de bens alimentares, por exemplo, aumentar o nivel
de sustentabilidade ou «capacidade de conten¢do» necessario ao sustento de populagdes mais
numerosas (ver Capitulo 5), além de poder também impedir o uso indevido ou excessivo de
tecnologia passivel de causar a degradacdo do ambiente. Por exemplo, a deterioracdo dos
solos em muitos paises em vias de desenvolvimento surge como consequéncia de politicas
especificas associadas a estratégias agrarias e a utilizagdo excessiva ou indevida de adubos
quimicos.

A vertente internacional da tecnologia, tratada no Capitulo 7, prende-se mais com as
transferéncias internacionais para os paises em vias de desenvolvimento de tecnologias
seguras para o ambiente, a precos, condigdes e prazos razoaveis. As recomendagdes da
politica em relagdo a tais transferéncias de tecnologia partem do principio de que estas
tecnologias existem, o que nem sempre ¢ verdade. Mesmo quando estas existem, pode dar-se
o caso de terem custos mais elevados do que aquelas que sdo mais prejudiciais para o
ambiente. Assim, os custos mais elevados podem limitar o acesso a tecnologias seguras para
o ambiente. Quando estas tecnologias ndo existem, podera ser necessario desenvolvé-las por
meio da redistribui¢do dos recursos de I & D. Pode residir aqui a oportunidade para uma
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parceria global entre paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento. Na auséncia de um
dispositivo de implementacao global, como ¢ o caso presente, os problemas de politica
internacional cingem-se essencialmente a formulagao de mecanismos globais e a viabilidade
da sua implementacao através de parcerias globais entre paises desenvolvidos e em vias de
desenvolvimento, dos seus compromissos politicos e da sua boa vontade mutua.

Outra vertente da politica esta relacionada com o papel do Estado, por oposi¢ao ao papel
do mercado, sendo indispensavel conseguir um equilibrio adequado entre os dois. Tal como
assinalamos em varios capitulos, o Estado pode desempenhar tanto papéis directos como
indirectos, através de fiscalizacdo e de normas, e através de instrumentos politicos baseados
no mercado.

Estratégias de desenvolvimento alternativas

Além das politicas a que ja anteriormente fizemos referéncia, ¢ possivel que as estratégias
globais de desenvolvimento adoptadas pelos paises em vias de desenvolvimento venham a
sofrer alteragdes motivadas pela necessidade de ajustamento aos objectivos ambientais. Da
mesma forma, as diferencas quanto aos niveis de desenvolvimento, bem como as
infraestruturas e a capacidade interna de administragdo e implementacdo de tais objectivos,
juntamente com as potencialidades tecnoldgicas, sugerem que estes paises poderdo ter de
seguir vias de desenvolvimento diversas das dos paises industrializados e evitar a tendéncia
para imitar os estilos consumistas dos paises do Norte. J4 no Capitulo 5, por exemplo,
chamamos a atencdo para a circunstincia de os estilos e padroes de consumo vigentes nos
paises industrializados se caracterizarem pela produ¢do de residuos. Também estes padrdes -
justamente por implicarem um aumento da procura de energia - terdo de ser modificados. Por
outro lado, e tal como tivemos ocasido de referir nos Capitulos 5 e 6, o crescimento
economico acelerado e a urbanizagdo concorrem para elevar a intensidade de consumo de
energia e os indices de polui¢do urbana. Para alcangar os objectivos ambientais, qualquer
estratégia de desenvolvimento deverd privilegiar o fabrico e o consumo de produtos que
economizem energia e recursos naturais, factor que, provavelmente, exigird transformagdes
tecnologicas, assim como a criagdo de novos pacotes de produtos. Os paises industrializados
estdo ja a implementar nos mercados de produtos um crescente numero de regulamentos -
como, por exemplo, registo e certificagdo de produtos quimicos, rotulagem, normas de
qualidade de produtos, restrigdes e proibigdes, etc. -, procurando reduzir o consumo de
artigos poluentes e fomentar o uso de produtos ambientalmente seguros (UNCTAD, 1991a,
1991b).

As normas de qualidade aplicadas a produtos poderdo ter de ser ajustadas as condi¢des
ambientais especificas prevalecentes em cada pais. Os paises ver-se-ao perante a necessidade
de explorar formas e meios de combinar as modificacdes dos estilos de consumo (no sentido
da utilizacdo de produtos que consumam menos energia) com a substituicdo de produtos
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naturais (logo, menos prejudiciais ao ambiente) por produtos artificiais e sintéticos. As
possibilidades técnicas de uma tal substituicdo necessitam, porém, de ser examinadas, da
mesma forma que havera lugar a criagdo de instrumentos econodmicos apropriados para
garantir que a mesma seja, de facto, implementada ao nivel do consumo e da produgado (ver

Capitulo 5).

Deste modo, a redistribui¢ao dos rendimentos e do consumo e a alteracao dos pacotes de
produtos deverao presidir a definicao de qualquer estratégia de desenvolvimento, por forma a
torna-los compativeis com os objectivos ambientais. Os fundamentos econdmicos que estdo
na base destas estratégias, bem como a conveniéncia politica das mesmas sao importantes
factores a ter em linha de consideracao.

PERSPECTIVAS DE FUTURO

O tema das relagdes entre ambiente e emprego € relativamente recente. Se bem que
tenham merecido muita aten¢do por parte dos paises industrializados, as questdes ambientais
ndo suscitaram ainda tanto interesse nos paises em vias de desenvolvimento. Grande parte
dos escritos publicados sobre esta matéria sdo de caracter geral e ndo conseguem ir ao fundo
das questdes por nos analisadas no Capitulo 1.

Por outro lado, os nossos conhecimentos neste capitulo sdo ainda consideravelmente
lacunares. O primeiro tipo de lacuna prende-se com o exame conceptual e metodologico das
interrelagdes - de complementaridade e de compatibilidade - entre o ambiente, o emprego e o
desenvolvimento. Embora os Capitulos 1 e 2 tenham esbocado algumas tentativas neste
sentido, muito havera ainda a fazer. Tanto quanto sabemos actualmente (a avaliar pelos casos
de que temos conhecimento), ¢ possivel uma solucdo de compromisso entre ambiente e
crescimento e entre ambiente e emprego. Outras situacdes ha que demonstram a
complementaridade dos mesmos. No entanto, tais factos ndo se prestam muito a edificagdo
de uma base de conhecimentos, nem elucidam sequer os responsaveis politicos sobre como
obviar as solugdes de compromisso e colocar a tdnica na complementaridade, mediante a
concepe¢do e implementacao das politicas mais adequadas.

O segundo tipo de lacuna relaciona-se com o apuramento dos efeitos das medidas de
politica ambiental sobre os rendimentos e o emprego. Poder-se-4 alegar existirem de facto
métodos que permitem estimar os efeitos directos, indirectos e totais sobre o emprego.
Mesmo admitindo a veracidade desta assercdo, a falta de informagdes «ambientais» obsta a
pratica de tais métodos. Ainda assim, a contabilidade ambiental, presentemente em fase de
desenvolvimento, poderd ajudar a preencher esta lacuna, conquanto seja necessario
complementar o papel daquela através da realiza¢do de inquéritos e levantamentos especiais
destinados a produzir dados novos neste dominio. De momento, a existirem elementos
quantitativos referentes ao emprego nos paises em vias de desenvolvimento, ndo podem ser
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facilmente associados a degradagdao ambiental, o que nos conduz ao terceiro tipo de lacuna,
designadamente, a inexisténcia de dados concretos e incontroversos.

Nos Capitulos 3 e 7, tivemos oportunidade de retratar a inadequagao dos dados e estudos
disponiveis relativos aos efeitos das medidas de proteccdo ambiental sobre os rendimentos e
o emprego. Estes hiatos poderdo ser preenchidos no futuro por meio de estudos sistematicos
a nivel nacional sobre a geragao de dados primarios. A OIT deu ja alguns passos neste
sentido. Além de estudos conceptuais e analiticos (Markandya, 1991; Pereira, 1991;
Perrings, 1991a), foram ja levados a cabo estudos de casos particulares em paises como o
Bangladesh (Alauddin, Mujeri e Tisdell, 1992), a Malasia (Jonish, 1992a) e as Filipinas
(Norris e Sathiendrakumar, 1991), na Asia, o Botswana (Perrings, 1991b), o Senegal
(Golan-Hardy, 1991) e a Zambia (Thampapillai, 1991), em Africa, e no México (Jonish,
1992b), na América Latina. Nas zonas rurais do Bangladesh, foram examinados os casos de
trés aldeias, de modo a apurar os efeitos das transformagdes tecnologicas de vulto operadas
na agricultura sobre os rendimentos, o emprego ¢ o ambiente.

Torna-se imprescindivel a realizagdo de levantamentos complementares sobre os efeitos
na produgdo e no emprego dos regulamentos ambientais aplicados ao sector agro-pecudrio no
contexto dos paises em vias de desenvolvimento. Apesar de haverem sido ja efectuados
alguns estudos neste sentido, persiste a incerteza quanto as repercussoes das diferentes
estruturas de incentivos no que diz respeito a distribui¢ao de rendimentos e a criagao de
emprego. As alteragdes nos pregos relativos dos recursos poderao representar uma condi¢ao
necessaria, porém nao suficiente para estabelecer um modelo de desenvolvimento
sustentavel. Por outro lado, também as modalidades de exploracao dos solos, bem como os
sistemas de enfiteuse e os padroes de migragao terdo provavelmente de vir a sofrer
alteragdes. Serd necessario empreender investigagdes sistémicas € macroecondmicas mais
rigorosas do que até aqui, tendo em mente a procura de uma melhor compreensao, nao s6 do
impacte potencial na producdo e no emprego de um sistema de regulamentos e incentivos,
como também dos custos ambientais dai relevantes.

Também nado ¢ «evidente que as tecnologias de mao-de-obra intensiva sejam
forgosamente mais seguras do que as tecnologias de capital intensivo» (Perrings, 1991a, p.
31). E imperioso que se levem a cabo estudos sobre os sectores industriais dos paises em vias
de desenvolvimento, tendo em vista a analise do «impacte dos regulamentos alternativos,
quer relativamente aos custos econdémicos, quer no que se refere aos efeitos sobre os
rendimentos € o emprego ... aos impactes relativos nos sectores formal e informal da
economia, as repercussoes financeiras das medidas de fiscalizagdo financiadas pelos
governos e aos problemas relacionados com o cumprimento das mesmasy» (Markandya, 1991,

p. 41).

Ao nivel global, além dos requisitos metodoldgicos indispensaveis ao apuramento dos
efeitos das medidas de protec¢do ambiental na criagdo de emprego, tanto nos paises
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desenvolvidos, como nos paises em vias de desenvolvimento, uma questao ainda por resolver
reside nas consequéncias das normas ambientais operadoras de transformacdes nos custos e
precos, padrdes comerciais, movimentos de capitais e emprego. Nao ¢ liquido, por exemplo,
que as diferengas entre paises desenvolvidos e paises em vias de desenvolvimento sejam
suficientemente acentuadas para justificar a exportagdo de industrias para aqueles ultimos.
Da mesma forma, ndo € certo que os paises em vias de desenvolvimento - caracterizados por
rendimentos per capita inferiores - se mostrem relutantes a introdu¢ao de normas ambientais.
Sera até legitimo afirmar que as maiores exigéncias no sentido de um ambiente mais sadio
provém dos paises com rendimentos per capita mais elevados. Embora seja admissivel que
as populagdes dos paises pobres prezem tanto a pureza do ambiente como as dos paises ricos,
a diferenca acaba sempre por residir na capacidade econémica para conseguir tal intento. O
que ja nao ¢ tao claro, porém, ¢ se as situacdes reais vividas a nivel mundial confirmam ou
nao essa hipodtese. Ja no Capitulo 4 fizemos eco do facto de alguns paises em vias de
desenvolvimento (com niveis de rendimento inferiores) haverem igualmente, a semelhanca
dos paises industrializados, adoptado normas ambientais.

O Capitulo 7 apontou alguns casos registados na década de 70 que ilustram nao residir nas
normas ambientais ou nos custos a elas associados a explicacdo para a exportacao de
industrias de uns paises para outros, a qual ocorreu muito antes da implementacao de tais
normas. Uma vez que as normas ambientais exercem efeitos na produgdo, no emprego € na
qualidade de vida (higiene e seguranga no trabalho, produtividade e nivel de vida dos
trabalhadores), torna-se premente a realizagdo de mais estudos empiricos que analisem as
repercussoes das mesmas a um nivel ndo global (incidindo sobre casos particulares de paises
e sobre industrias especificas).
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