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Resumo

O presente texto tem, fundamentalmente, dois objectivos. O primeiro é situar a politica
agro ambiental europeia no contexto histérico europeu e das instituicbes comunitérias. O
segundo é comentar aspectos relevantes que ajudam a compreender algumas das
dificuldades dos paises do sul da Unido Europeia (UE) na aplicagcdo e adesdo dos
agricultores a politica agro ambiental.

Apds uma breve incursdo pela politica ambiental europeia, tendo em vista ilustrar o
posicionamento dos paises da Europa do sul relativamente a esta politica, sdo comentados
factores relevantes que justificaram o estatuto de excepc¢do da agricultura europeia do
controlo da politica ambiental. De seguida, analisam-se aspectos relevantes do contexto
histérico internacional e europeu e das instituicbes comunitarias que conduziram a
necessidade de repensar o modelo de desenvolvimento agrario europeu, procurando
evidenciar que as primeiras referéncias da politica agraria ao que mais tarde viria a
designar-se por politica agro ambiental surgem associadas as alteragfes introduzidas ao
modelo da Politica Agricola Comum (PAC), mais concretamente quando esta adopta
instrumentos de politica ndo exclusivamente orientados para a modernizagdo e
intensificacdo agricola e se esbogam o0s primeiros contornos da politica do desenvolvimento
rural. Por fim, apdés uma apresentag¢do sucinta dos principais aspectos, tendo em conta 0s
objectivos a que nos propusemos, da politica agro ambiental (Reg. (CEE) 2078/92) e do
Reg. 1257/1999, a anadlise centra-se em aspectos ilustrativos das dificuldades dos paises

do sul da UE na aplicacdo dos respectivos programas agro ambientais.
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O presente texto tem, fundamentalmente, dois objectivos. O primeiro é situar a politica
agro ambiental europeia no contexto histérico europeu e das instituicbes comunitérias. O
segundo é comentar aspectos relevantes que ajudam a compreender algumas das
dificuldades dos paises do sul da Unido Europeia (UE) na aplicagdo e adesdo dos
agricultores a politica agro ambiental.

A analise desenvolve-se em torno de seis temas. No primeiro faz-se uma breve
incurs@o pela politica ambiental europeia tendo por objectivo ilustrar o posicionamento dos
paises da Europa do sul relativamente a esta politica. No segundo sdo comentados factores
relevantes que justificaram o estatuto de excepc¢do da agricultura europeia do controlo da
politica ambiental. De seguida, os temas trés e quatro centram-se em aspectos do contexto
histérico internacional e europeu e das instituicbes comunitarias que conduziram a
necessidade de repensar o modelo de desenvolvimento agrario europeu. Procuramos
evidenciar que as primeiras referéncias da politica agraria ao que mais tarde viria a
designar-se por politica agro ambiental surgem associadas as alteragfes introduzidas ao
modelo da Politica Agricola Comum (PAC), mais concretamente quando esta adopta
instrumentos de politica ndo exclusivamente orientados para a modernizagdo e
intensificacdo agricola e se esbogam os primeiros contornos da politica do desenvolvimento
rural. No tema cinco faz-se uma apresentacdo sucinta dos principais aspectos, tendo em
conta os objectivos a que nos propusemos, da politica agro ambiental (Reg. (CEE) 2078/92)
e do Reg. 1257/1999, aprovado em 17 de Maio, que revogou o referido em primeiro lugar.
Finalmente, no Ultimo tema sdo comentados aspectos ilustrativos das dificuldades dos

paises do sul da UE na aplicacdo dos respectivos programas agro ambientais.

A politica ambiental europeia

Na sequéncia da Conferéncia de Estocolmo (1972), a Comunidade Europeia da inicio,
na Reunido de Paris, realizada em 1972, a sua politica ambiental. Esta surge com algum
atraso relativamente a politica ambiental internacional, como ilustram os casos do Japao
(com a lei de proteccdo ambiental de 1967), da Suécia (criacdo da Swedish Agency for
Nature Protection em 1967) e dos EUA (criacdo do US Environmental Protection Agency
1969) (Andersen & Liefferink: 1997: 4).

Os Programas de Accado Ambiental constituem as bases programéticas de apoio a
legislacdo ambiental europeia e sdo apoiados por Directivas, instrumento legal a ser
incorporado no direito interno dos Estado Membros. Embora o primeiro Programa de Accao

Ambiental tenha sido publicado em 1973 (O.J. C112, 20 Dezembro 1993), s6 a partir da
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entrada em vigor do Acto Unico (1987) é que a integracdo da proteccdo ambiental nas
diferentes politicas sectoriais da Comunidade Europeia passou a constituir uma exigéncia
legal. Este lapso temporal é explicado pela auséncia de base legal nos textos fundadores
da UE para incluirem a politica ambiental, entretanto contornada pelos Artigos 100 e 235 do
Tratado de Roma (1957) que possibilitavam, indirectamente, a sua inclusao (Fernandez:
1996: 113).

A definicho do conteddo da politica ambiental europeia foi essencialmente da
responsabilidade da Alemanha, Holanda e Dinamarca (Andersen & Liefferink: 1997; Pehle:
1997, Liefferink: 1997; Andersen: 1997). A experiéncia técnica e administrativa acumuladas
por estes paises, através das respectivas politicas internas, influenciaram directamente a
politica europeia e, indirectamente, a dos restantes paises ao introduzirem na agenda da
UE problemas ambientais que Ihes eram especificos, assim como parametros técnicos e
instrumentos legais e administrativos de controle que lhes eram familiares.

Mais recentemente, a base de apoio ao modelo de politica ambiental europeia é
reforcada com a integracdo na UE da Austria, Finlandia e Suécia, em 1995, e com as
recentes alteracdes introduzidas no sistema de voto sobre as decisGes desta politica, que
passaram a ficar subordinadas aos principios supranacionais, em detrimento do modelo
inter governamental onde os estados membros constituem as unidades-base da deciséo
politica. Por um lado, a larga experiéncia em politica ambiental da Austria, Finlandia e
Suécia e a importancia politica que estas sociedades atribuem a questdo ambiental
reforcaram as componentes técnicas e sociais do modelo ambiental europeu. Por outro,
estes paises em conjunto com a Holanda, Dinamarca e Alemanha ao perfazerem vinte e
nove votos no Conselho de Ministros, isto € mais trés dos necessarios para se constituirem
em maioria qualificada, reforcaram o poder e apoio politico de um modelo moldado as
necessidades das realidades sociais da Europa do norte, em particular’.

Quando os paises da Europa mediterrdnea integram a UE, concretamente a Grécia
(em 1981), Portugal e Espanha (em 1986), ja a politica ambiental europeia estava em fase
de relativa clarificacdo e consolidacdo de objectivos. Para estes paises, com uma
experiéncia de gestdo ambiental muito reduzida, a integragdo europeia em matéria de
politica ambiental representou, essencialmente, a exigéncia de incorporacdo de legislacdo
europeia no direito interno. Foi alids esta legislacdo que veio a constituir os pilares do
controle da poluicdo ambiental, e ainda os fundamentos da politica ambiental daqueles trés
paises.

Nas decisbes tomadas no ambito da politica ambiental europeia a estratégia

dominante dos paises do sul da UE tem sido defensiva. A sua reduzida experiéncia técnica

1 A composicdo de votos no Conselho de Ministros destes paises é a seguinte: Alemanha (10 votos), Holanda (5 votos),
Dinamarca (3 votos), Suécia (4 votos), Austria (4 votos), Finlandia (3 votos).
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e administrativa em questdes ambientais, que se reflecte na fraca capacidade negocial das
decisdes a tomar, e a ndo existéncia de uma cultura e tradicdo conservacionista, que esta
em parte subjacente ao modelo e funcionamento da politica ambiental europeia, nao lhes
tem permitido incluir na agenda desta politica problemas que lhes sdo especificos.
Referimo-nos, por exemplo, aos problemas da erosdo dos solos, da desertificacdo fisica e
dos incéndios florestais. E neste contexto que os paises do sul da UE tém sido
predominantemente receptores de problemas com o0s quais, em larga medida, ndo se
identificam e muito menos os podem identificar como prioritarios (Fernandez: 1996).

Ou seja, a politica ambiental europeia é recente ndo s6 em termos internacionais mas
também em relac@o a outra politicas da UE, concretamente a PAC, que data de 1958. Para
além deste aspecto existem outros que distinguem claramente a importancia destas duas
politicas. Com efeito, para além da primeira se reger pelo principio da subsidariedade,
enquanto a PAC se rege pelo principio da exclusividade, é regulamentada principalmente
por Directivas, 0 que permite aos Estados Membros uma relativa margem de manobra néo
s6 na concretizacdo dos objectivos definidos pelo modelo europeu mas também temporal,
em contraste com a politica agricola cujo principal instrumento legal (Regulamentos)
restringe aos Estados Membros a possibilidade de adopcdo de variantes ao modelo
agricola europeu. De notar ainda outras diferencas significativas. Concretamente, a politica
ambiental é horizontal, uma vez que os seus principios devem ser integrados nas outras
politicas europeias, é sobretudo normativa e dispbe de reduzidos meios financeiros. Por seu
lado a PAC é uma politica sectorial, essencialmente intervencionista e beneficia de parte
significativa do montante global do orcamento europeu (Lowe & Baldock: 2000). As
distingdes enumeradas reflectem-se na forte autonomia da PAC relativamente a pressoes e
influéncias externas aos respectivos interesses e objectivos, nomeadamente no que
respeita ao controlo das externalidades ambientais de origem agricola, por parte da politica

ambiental, como de seguida passamos a analisar.

O estatuto de excepcdo da agricultura europeia do controlo ambiental

A necessidade de adoptar medidas com vista a minimizar e corrigir as externalidades
ambientais negativas de origem agricola foi repetidamente apontada pela politica ambiental
europeia. Tendo constado logo do Primeiro Programa de Accdo Ambiental (1973-1976), a
referida matéria é reafirmada quatro anos mais tarde, no Segundo Programa de Accao
Ambiental (1977-1982/ O.J. C139, 13 Junho 1977). Posteriormente, o Terceiro Programa de
Accdo Ambiental, publicado em 1983, € ainda mais explicito e ambicioso quando afirma a

necessidade de "promover a criagdo duma estratégia global, tornando a politica ambiental
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parte do desenvolvimento econémico e social, [dai resultando] uma maior
consciencializacdo da dimensdo ambiental, nomeadamente na &rea da agricultura [e] (...)
reforco dos efeitos positivos e reducdo dos efeitos negativos da agricultura no ambiente"
(0.J. C46, 17 Fevereiro 1983, in Baldock & Lowe: 1996: 12; Lowe & Baldock: 2000: 39-40).
Embora no Quarto Programa de Accdo Ambiental (1987-1991) os acima referidos objectivos
tenham sido reafirmados é sé com o Quinto Programa de Accdo Ambiental (1993-2000) que
a politica ambiental europeia regista uma significativa mudanca de direccdo. Com efeito,
neste Programa foram identificados ndo s6 os principais dez problemas/temas ambientais
mas também o0s cinco sectores econémicos (agricultura, industria, energia, transportes e
turismo) que mais contribuiam para a criagdo de cada um deles. No que refere a agricultura
foi explicitado que “as praticas agricolas em muitas regides da Comunidade conduziram a
sobre exploracdo e degradacdo dos recursos naturais de que a agricultura depende: solo,
agua e ar” (Comissdo Europeia: 1992: 15, Paragrafo 25). Para cada um dos dez temas
ambientais e cinco sectores foram definidos pelo Programa objectivos de politica, os
instrumentos e prazos temporais para a sua concretizacdo e ainda os principais actores
responsaveis pela sua concretiza¢do (Lowe & Baldock: 2000).

Apesar da insistente referéncia da politica ambiental europeia as externalidades
ambientais negativas de origem agricola, a estrutura institucional da PAC manteve-se, até
recentemente, incélume do controlo ambiental. Com efeito, as pressdes ambientais na
politica agricola fizeram-se sentir, sobretudo, de forma indirecta. A ilustrar o referido esta a
Directiva 80/778/CEE de Julho de 1980, relativa a qualidade da agua das 4guas destinadas
ao consumo humano, e a Directiva 91/676/CEE, relativa a protec¢do das 4guas contra a
poluicdo causada por nitratos de origem agricola, da responsabilidade da Direc¢cdo Geral do
Ambiente (DG XI). Embora o estatuto de excepcdo da PAC relativamente ao controlo
ambiental tenha sido abalado por estes instrumentos legais comunitarios é de notar que
apesar da Directiva de 1980 incluir os nitratos nas substancias indesejaveis, os pesticidas
nas substancias toxicas e fixar os respectivos limites da concentracdo méxima admissivel
(Anexo | da Directiva 80/778/CEE), j& a Directiva Nitratos apresentava um campo de accao
muito mais restrito: para além de circunscrito as designadas “zonas vulneraveis”, estas
eram identificadas pelos Estados Membros que dispunham de relativo espaco de manobra
temporal para aplicagédo da legislacéo.

Para além da PAC identificar a politica ambiental com a defesa de interesses nado
agricolas, logo exteriores a sua area de actuacdo, o caracter sectorial de funcionamento da
UE também n&o favorece a aproximacédo, e eventual interferéncia, entre as duas politicas.
Por seu lado, a consolidacdo dos interesses econdmicos e politicos agrarios no contexto
das instituicbes comunitérias, em parte consequéncia do avanco temporal da criacdo da

PAC face as restantes politicas comunitarias, e as caracteristicas das estruturas e
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funcionamento administrativo da politica agricola no interior destas instituicdes sao outros
factores que criam dificuldades a uma eventual interferéncia da politica ambiental nos
objectivos da politica agraria europeia. Os aspectos enumerados ajudam a compreender o
estatuto de excepcdo da PAC do controlo ambiental e a total autonomia que beneficiou
guando definiu 0os mecanismos e instrumentos de proteccdo ambiental do meio rural,
adoptados no inicio da década de 90. Referimo-nos as Medidas Agro ambientais (Reg.
(CEE) 2078/92).

Para além dos aspectos institucionais enumerados, sdo ainda de referir factores de
natureza econdmica, politica, técnica e sociolégica que também contribuiram para justificar
a excluséo da politica agricola do controlo ambiental.

A funcéo estratégica da agricultura nas economias da Europa do norte e da propria
UE foram factores econdémicos relevantes que explicam aquela exclusdo. A importancia
desta funcdo transparece nas politicas proteccionistas adoptadas pela PAC, que
fomentaram o aumento da producgdo e produtividade agricolas europeia, e ainda na falta de
interesse e resisténcia manifestada por alguns paises na aplicacdo de medidas de controle
ambiental que pudessem conduzir a uma reducao da producdo (Moyano: 1996; Moyano &
Garrido: 1998).

Por seu lado, as associacdes, federacdes de cooperativas e camaras agricolas, que
foram ganhando importancia politica nas décadas de 50 e 60, desempenharam um papel
importante, a nivel nacional e da UE, nos processos de negociacdo de legislacdo especial
com vista a exclusdo da agricultura do controle da poluicdo ambiental (Moyano; 1996;
Moyano & Garrido: 1998; Hervieu & Lagrave: 1992). A titulo ilustrativo refere-se a
importante fungdo politica desenvolvida pelas associa¢fes agricolas britdnicas no adiar do
controle da contaminacg&o dos recursos hidricos de origem agricola (Seymor et al.: 1996).

Entre os factores de natureza técnica que contribuiram para isentar a agricultura do
controle ambiental sédo de destacar algumas das caracteristicas especificas das poluicdes
de origem agricola. Referimo-nos, por exemplo, ao caracter difuso e as dificuldades da sua
deteccdo, no curto prazo, e a identificacdo, com exactiddo, do verdadeiro agente poluidor,
em larga medida consequéncia da disperséo territorial das explora¢bes (Baldock & Lowe:
1996; Moyano & Garrido: 1998; Seymor et al.: 1996). Estas caracteristicas, para além de
dificultarem a transposi¢do de critérios e mecanismos de controle de polui¢cdes ja utilizados
noutros sectores, exigiam também a criacdo de metodologias especificas de regulacdo
ambiental.

Finalmente, entre os aspectos de ordem sociolégica merecem referéncia a imagem
idealizada da agricultura como sendo uma actividade praticada em equilibrio e em harmonia
com a natureza (Mormont: 1994) e a representacdo simbolica dos agricultores enquanto

protagonistas de uma ética profissional de respeito para com o ambiente e a natureza
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(Thompson: 1995). Estas representacBes da agricultura e dos agricultores ajudam a
explicar que estes Ultimos tivessem sido, por exemplo, socialmente desculpabilizados pelo
uso de pesticidas e, consequentemente, pela degradacdo da qualidade da vida animal e da
salude publica provocada por estes produtos. Com efeito, embora as consequéncias
ambientais negativas dos pesticidas fossem publicamente reconhecidas, para o que muito
contribuiu o livro de Raquel Carson "Silent Spring" (1962), as responsabilidades do seu uso
foram durante muitos anos atribuidas as industrias de agro-quimicos.

De referir ainda a importancia de construcdes ideoldgicas que atribuem um caracter
vital & func@o preenchida pela agricultura e pelos agricultores no funcionamento das
sociedades. Embora estas construcdes estejam ideologicamente mais estruturadas nas
sociedades onde o campesinato desempenhou papel decisivo na consolidacdo da
estabilidade e identidade nacional, como ilustra a importancia que a agricultura continua a
assumir na imagem econdmica nacional de paises como a Franca e a Dinamarca, é de
salientar o recurso frequente a estas construgbes pelos interesses agrarios para imporem
politicamente os seus objectivos. O apelo da PAC ao aumento da producdo e da
produtividade, nas décadas de 50 e 60, e a identificagdo da agricultura como o "petréleo
verde da nacdo”, pela sociedade francesa, sdo dois exemplos da utlizacdo daquelas
construcdes ideoldgicas com finalidades economicas e politicas, que simultaneamente

refor¢a o seu poder simbolico junto da opinido publica.

As dificuldades de manutencdo do modelo da PAC

No inicio da década de 80, a conjuntura econémica internacional e europeia sugerem
a necessidade de introduzir no modelo da PAC medidas com finalidades néo
exclusivamente orientadas para a intensificacdo dos métodos de producdo e modernizacdo
das estruturas agricolas. A nivel da conjuntura econdémica internacional é de referir a
descida acentuada dos precos dos produtos agricolas. Para esta descida contribuiram a
reducdo da procura destes produtos durante a década de 70, em parte devida aos
problemas financeiros das economias nao ocidentais em desenvolvimento, e o aumento da
sua oferta, em resultado da excessiva capitalizacdo do sector agricola durante as décadas
anteriores. A acompanhar as dificuldades do sector agricola no contexto dos mercados
internacionais, iam-se acumulando, a nivel europeu, factos sociais, politicos e econémicos
gue igualmente apontavam a necessidade de reformulacéo do modelo da PAC.

Entre os factos sociais e politicos sobressaem as acc¢des de protesto e denuncia dos
movimentos ecologista e ambientalista das responsabilidades da PAC na degradacéo

ambiental e a adopcdo, por alguns paises, de critérios ambientais na regulacdo da
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actividade agricola. A defesa da necessidade de reformulagcdo do modelo da PAC por
grupos ambientalistas e ecologistas, principalmente originarios de paises da Europa do
norte em particular da Holanda, Dinamarca e Alemanha, foi acompanhada por propostas
concretas, nomeadamente a agricultura bioldgica, a producédo integrada e modalidades de
proteccdo das culturas alternativas a luta quimica. Estas propostas e a sua receptividade
junto da opinido publica pressionaram alguns paises do norte da UE a adoptar as primeiras
medidas de controle das poluicbes de origem agricola. A titulo ilustrativo refere-se a
Dinamarca que, no inicio da década de 80, reformulou a lei geral de proteccdo ambiental
nacional, em vigor desde 1973 e que isentava a agricultura, para passar a incluir nas
medidas de controlo ambiental a contaminacdo de origem agricola das aguas superficiais e
subterraneas (Andersen: 1997)2.

Paralelamente, a recessao econdmica dos finais da década de 70, em consequéncia
das crises energéticas de 1973 e de 1979, fazia ressaltar a necessidade de reduzir o uso
das energias ndo renovaveis e a importdncia de se encontrarem fontes de energia
alternativas. Os efeitos daquela recessdo recairam, sobretudo, na industria pesada
tradicional que, sujeita a um controlo ambiental mais restrito, se viu forcada a reestruturar
0S processos produtivos com vista a eliminar fontes poluidoras da agua e da atmosfera
(Baldock & Lowe: 1996: 9), e a procurar energias alternativas, com o consequente aumento
dos custos das matérias primas. Embora as referidas crises ndo tenham afectado
directamente 0 modelo agrario da PAC nem os agricultores europeus, ambos comegam no
entanto a ser fortemente contestados pela opinido puablica. Aquele modelo pelas
externalidades ambientais negativas que produzia e pela sua forte dependéncia de energias
nao renovaveis. Os agricultores pelos beneficios que o0s estatutos de proteccionismo
ambiental e econdmico da PAC lhes proporcionavam. Enquanto o primeiro estatuto os
isentava de qualquer tipo de controlo ambiental, o segundo abrigava-os da competicdo das
forcas de mercado.

Dos factores de ordem econémica destacam-se 0 aumento das pressdes
internacionais no seio do GATT, relativamente ao nivel e a forma de proteccdo da PAC, e o
acumular de excedentes pela agricultura europeia em sectores basicos, como 0s cereais, a
carne e o leite, em resultado do aumento da produtividade, producdo total e auto
aprovisionamento, durante as décadas anteriores, proporcionado pelas medidas de
modernizag¢do das estruturas produtivas e do proteccionismo econdémico da politica agricola

europeia. Com os avultados encargos financeiros gerados pelos excedentes agricolas,

2 De notar que o caracter pioneiro de um nimero significativo de paises do norte da Europa no que respeita a legislagio
ambiental esta enraizada em aspectos histéricos e culturais especificos dessas sociedades. Por exemplo, a primeira legislacdo
nacional sobre polui¢do industrial elaborada pela Dinamarca em 1880 decorre da necessidade de controlar a qualidade da
agua, em consequéncia da epidemia de colera que assolou o pais em 1850 (Andersen: 1997).
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dificeis de escoar dada a situacdo internacional e acentuados pela integracdo da Grécia
(1981), da Espanha e Portugal (1986), surgem 0s primeiros sintomas de crise no interior da
PAC.

A necessidade de controlar estes sintomas em conjugacdo com as pressfes de
paises favoraveis a liberalizacdo dos mercados agricolas, como o Reino Unido, levam a
Comunidade Europeia a alterar significativamente a sua atitude em relagcdo a agricultura. E
neste contexto que as implicacdes ambientais negativas do modelo da PAC comecam a ser
discutidas no ambito da UE. De notar que nos debates realizados nas instituicdes
comunitarias sobre as referidas implicacdes, estas sdo equacionadas como uma vertente
da crise provocada pelos excedentes agricolas. Ou seja, a questdo agro ambiental nunca é

problematizada de forma a poder vir a ganhar um estatuto de autonomia.

Os primordios da politica agro ambiental

Tendo em vista atenuar a crise que afectava o modelo agrario europeu, a
Comunidade Europeia para além de adoptar restricdes na politica de precos e mercados,
reorienta a politica de estruturas e comeca a introduzir a questéo rural na politica agraria.
Como procuramos evidenciar, os primérdios da politica agro ambiental ndo séo explicitados
pela legislacdo comunitaria mas encontram-se indirectamente contidos, quer em Directivas
e Regulamentos adoptados no ambito da politica de estruturas, quer na lenta, mas
progressiva, incursdo da politica agraria pelo tema do desenvolvimento rural, que emerge
também associado as alteracdes no funcionamento institucional da UE, que ocorrem ha

segunda metade da década de 80.

i) Directivas e Regulamentos comunitarios

A Directiva 75/268/CEE, sobre a agricultura de montanha e de determinadas zonas
desfavorecidas, é identificada como o primeiro elemento de uma politica conservacionista
do meio rural. Esta medida de politica surge na sequéncia das Directivas “s6cio estruturais”
adoptadas em 1972, que estavam orientadas para a melhoria das estruturas agrarias e
foram elaboradas no ambito do “Memorandum” apresentado pela Comissdo em 1968
("Plano Mansholt"). A adopcdo da referida Directiva, que a literatura atribui & recente
integracdo do Reino Unido (1972) e ao seu interesse em manter os apoios financeiros que
vinha canalizando para as exploracdes agricolas localizadas em zonas de montanha, vem

favorecer a manutenc¢ao da pratica agricola, via incentivos financeiros, em areas com riscos
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de desertificacdo (Arnalte et al.: 1998: 81; Baldock & Lowe: 1996; Dax & Hellegers: 2000;
Lowe & Baldock: 2000).

Volvida uma década é aprovado o Reg. (CEE) 797/85, relativo a Melhoria das
Estruturas Agricolas, e com ele o Artigo 19. Este Artigo contemplava a possibilidade dos
estados membros aplicarem regimes de ajudas aos agricultores que adoptassem praticas
de producdo agricola “compativeis com as exigéncias de proteccdo do espaco natural” em
“zonas sensiveis do ponto de vista ambiental” (Artigo 19 do Reg. (CEE) 797/85). Este
regime de ajudas era de aplicacdo facultativa e ndo comparticipado pelo orcamento
comunitario®.

A sugestédo do Artigo 19 partiu do Reino Unido. A insisténcia deste pais na aprovacao
do Artigo 19 é explicada pela literatura com base em trés ordens de razbes. Em primeiro
lugar, a inclusdo da referida medida no Reg. 797/85 contribuia para a recuperacdo da
imagem do pais no contexto da politica ambiental europeia. Sem nunca ter assumido um
lugar de lideranca na definicdo da politica ambiental da UE, o Reino Unido ganhou nesta
matéria, em meados da década de 80, reputacdo de retardatario pela forte resisténcia a
uma politica ambiental europeia mais exigente (Baldock & Lowe:1996: 13). Em segundo
lugar, sdo de salientar as pressfes do movimento ambientalista e a ameaga que estas
representavam para 0s interesses neo corporativos agricolas britanicos representados pelo
National Farmer Union (NFU). Por um lado, os grupos ambientalistas exigiam a adopc¢éo
urgente de medidas que compensassem o0s agricultores britanicos pela perda de
rendimento resultante do néo cultivo de terras com elevado interesse paisagistico, e que a
legislacdo agricola nacional ndo permitia satisfazer (Baldock & Lowe: 1996). Por outro lado,
a aceitacdo de medidas agro ambientais, consubstanciadas nas ESA, por parte da NFU
representou uma estratégia de entendimento entre esta organizacdo e as associacdes de
proteccdo da natureza tendo em vista manter o controlo da gestdo do territorio, o qual vinha
sendo fortemente contestado pelos nédo agricultores, bem como a possibilidade de novas
fontes de rendimento (Facchini: 1996:6). Finalmente, a defesa da conservagédo de espacos
considerados relevantes do ponto de vista paisagistico e de habitats semi-naturais, muitos

deles localizados em areas agricolas marginais, relegava para segundo plano a questédo

3 As designadas Environmental Sensitive Areas (ESAs) naterminologiainglesa.

4 Com a re orientagdo da politica de estruturas, ocorrida em meados da década de 80, esta deixa de estar baseada numa
politica de modernizag&o das exploracfes, embora esta finalidade se mantenha como ilustra o Reg. 797/85, e passa a incluir
medidas com outras finalidades. Entre estas finalidades destacam-se aqui as de conservagdo ambiental dos espacos rurais.
Neste dmbito sdo de assinalar o Reg. 1760/87 (que introduz um regime de ajudas destinado a fomentar a extensificagdo da
producdo e a reconversdo de produtos excedentérios) e o Reg. 1094/88 (que introduz um regime de gjudas destinado a
retirada de terras da producgdo, “set-aside”) que poderdo ser consideradas medidas que indirectamente visaram favorecer a
conservagdo ambiental dos espagos rurais. Porém, dado que esta possibilidade de conservagdo esta muito dependente das
caracteristicas sociais e ecoldgicas dos territorios rurais o impacto ambiental da aplicagdo daqueles Regulamentos néo é
inequivocamente positivo, pelo que estas medidas de politica ndo nos parecem poder ser equiparadas a Directiva
75/268/CEE.
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das poluigbes de origem agricola e 0 seu eventual controlo. Deste modo, a defesa daquelas
causas, se por um lado, ndo molestava os interesses agricolas nem a continuidade da
agricultura intensiva britanica, por outro, gozava de grande receptividade junto da opinido
publica. Paralelamente, esta defesa e receptividade iam sendo reforcadas por estudos
elaborados por entidades governamentais sobre, por exemplo, os efeitos negativos da
agricultura intensiva na evolucdo de habitats semi-naturais (Baldock & Lowe: 1996: 70).
Embora a Holanda recorresse a Directiva 75/268/CEE para incentivar a prética de sistemas
de producdo tradicionais em terras alagadas, evitando drena-las, objectivo que se poderia
equiparar ao que o Reino Unido pretendia, foi contudo acordado que a legislacdo
comunitaria explicitasse os esquemas de incentivos propostos pelo Reino Unido (Baldock &
Lowe: 1996: 14).

O Artigo 19 foi adoptado por um namero restrito de paises: Reino Unido, Alemanha,
Holanda e Dinamarca, o que evidencia distintas sensibilidades face as questbes ambiental
e conservacionista, mas igualmente prioridades partilhadas de forma diferenciada pelos
varios Estados Membros. Para os paises da Europa do sul as prioridades radicavam na
intensificacdo agricola e na modernizacdo das estruturas produtivas, a fim de reduzirem
nestes dominios as diferencas significativas das respectivas agriculturas, comparativamente
as do norte da UE, mais intensivas e modernizadas®. Deste modo, para estes paises o0s
apoios a conceder aos agricultores deveriam decorrer como uma contrapartida social e nao
ambiental. Posteriormente a aprovagéo do Reg. (CEE) 797/85, o Regulamento 1760/87 veio
permitir a comparticipacdo do orcamento comunitario, até um determinado limiar (25%), nas
compensacdes atribuidas aos agricultores no ambito do Artigo 19. Esta alteracdo explica
que entre 1989 e 1991 a ltalia, Franca, Luxemburgo, Irlanda e Espanha tenham aplicado o
Artigo 19, embora com um caracter experimental e, portanto, restrito a zonas com areas
muito reduzidas (Baldock & Lowe: 1996: 15;17; Buller: 2000).

Finalmente, h4 a referir a Directiva 91/676/CEE (Directiva Nitratos), relativa & reducao
da poluicdo causada ou induzida por nitratos de origem agricola. Esta Directiva, representa
a proposta mais significativa para controlar os efeitos da contaminacdo da actividade
agricola e definir medidas de prevencdo. No seu &mbito foi solicitado que os estados
membros identificassem as respectivas “zonas vulneraveis”, elaborassem e executassem,
para estas zonas, programas de ac¢do com vista a reduzir a poluicdo das aguas causada
por compostos azotados de acordo com as regras e quantidades maximas de azoto
especificadas, e, finalmente, formulassem “Cddigos de Boas Praticas Agricolas”, a aplicar
voluntariamente pelos agricultores. Para além desta ha ainda a referir a Directiva 91/414,

relativa ao registo das substancias activas dos produtos fitofarmacéuticos no mercado

® A reduzida adesdo destes paises ao Reg. 1760/87 (extensificagio da produc&o), Reg. 1094/88 (“set-aside” de terras araveis)
e Artigo 19 sdo exemplos ilustrativos da prioridade que atribuiam aguel es objectivos.
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comunitario, adoptada em co responsabilidade pela Direc¢do Geral da Agricultura (DG VI) e
do Ambiente (DG XI), e a Directiva 79/409 (Directiva Aves) e a Directiva 92/43 (Directiva
Habitats) (Brower & Berkum: 1997: 65-68; Lowe & Baldock: 2000). Estes dois ultimos
documentos estabelecem as bases para a protec¢do e conservacdo da fauna selvagem e
dos habitats da Europa, apontando para a criacdo de uma rede ecologicamente coerente de
areas protegidas designada por Rede Natura 2000. As areas abrangidas por esta Rede, a
serem definidas pelos Estados Membros, sdo as designadas Zonas de Proteccdo Especial
(Directiva Aves) e Zonas Especiais de Conservacéo (Directiva Habitats).

Para finalizar, é de fazer notar que, num horizonte temporal provavelmente ndo muito
longo, se podera colocar a politica agraria um novo desafio. Este desafio enquadra-se nos
objectivos contidos na Directiva 80/778/CEE, relativa a qualidade das aguas destinadas ao
consumo humano, que definem, entre outros aspectos, um limite de Concentracdo Maxima
Admissivel de 50 mg/l para os nitratos, de 0,1 pg/l para qualquer tipo de pesticida individual
e de 0,5 pg/l para o total dos pesticidas®. A concretizacdo dos limites aos pesticidas podera
colocar limitagbes importantes a determinados sistemas de producdo agricola (Comissao
Europeia: CH 3.2: n/d).

i) Alteracdes no funcionamento institucional da UE

As alteracBes introduzidas no funcionamento institucional da UE foi a outra via de
integragcdo da questdo ambiental no &ambito da PAC, também aqui subjacente a
problematica do desenvolvimento rural.

O novo discurso e atitude da Comissao face a agricultura tornam-se explicitas a partir
de meados da década de 80, como ilustra o contelddo de dois documentos da
responsabilidade da Comissdo. Referimo-nos ao "Livro Verde da Comissao", publicado em
1985, e ao "Futuro do Mundo Rural" publicado em 1988. Em larga medida, as referéncias
destes dois documentos as implicagcbes ambientais da actividade agricola integram
sugestdes ha muito formuladas no ambito da politica ambiental europeia e sempre
recusadas, quer pelos grupos de pressédo agrarios, quer pelas estruturas institucionais e
administrativas da PAC. De notar que tais referéncias surgem ainda de forma nao
estruturada e subordinadas a uma politica de desenvolvimento rural, que comecava a ser
encarada pelas instituicbes comunitarias com uma via que poderia ajudar a ultrapassar as
dificuldades do seu modelo de politica agraria. Estas dificuldades traduziam-se nos
excedentes agricolas, nos efeitos sociais da progressiva desproteccdo dos precos

agricolas, em consequéncia das restricdes aprovadas na politica de precos e mercados em

¢ Embora a Directiva 80/778 tenha sido revogada pela Directiva 98/83 de 3 de Novembro de 1998, as restricdes as
substéncias referidas ndo sofreram alteragdes.
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1984 e 1988, e ainda no éxodo agricola e rural que contribuia para aumentar as ja elevadas
taxas de desemprego que caracterizavam as economias do norte da UE.

O novo discurso e atitude da Comissao relativamente as interaccfes da agricultura e
ambiente traduzem-se nas novas func¢des que passam a ser atribuidas a agricultura.
Nomeadamente, no “Livro Verde da Comissdo” é explicitado que “face a pergunta se [a
Comunidade Europeia] deseja manter um grande nuimero de agricultores (...) a resposta sé
pode ser positiva. A necessidade de manter um tecido social nas regides rurais, de
conservar o ambiente natural e de salvaguardar a paisagem criada ao longo de dois
milénios de agricultura”, constituem razdes suficientes para aquela decisdo (Comisséo
Europeia: 1985: Il). Posteriormente, no documento “O Futuro do Mundo Rural”, considerado
como a primeira formulacdo coerente a nivel comunitdrio de uma politica de
desenvolvimento rural, € explicitado que "a proteccdo do ambiente e a conservacdo do
patriménio natural da Comunidade” constitui uma das trés preocupacfes fundamentais da
Comissdo em matéria de desenvolvimento rural (COM (88) 501 final: 13-14).

Para além destes documentos, os principios de “proteccdo do ambiente e
conservacdo do espaco rural’, ainda associados a questdo rural, sdo explicitados no
Regulamento 2052/88, que constitui a normativa bésica da Reforma dos Fundos
Estruturais, e no “primeiro documento MacSharry” quando defende a necessidade de uma
“politica activa de desenvolvimento rural”, no inicio da década de 90 (COM (91) 100 final: 9-
10).

Finalmente, em Maio de 1992 é aprovada pelo Conselho de Ministros a Reforma da
PAC que contempla, com algumas modificagbes, as linhas programaticas do documento
MacSharry. Nesta reforma é de salientar a inclusdo do Programa agro ambiental (Reg.
(CEE) 2078/92), que passa a constituir uma das trés “Medidas de Acompanhamento” da
reforma, e ainda o empenhamento do Conselho Agricola da Comunidade Europeia em
tornar a protec¢do ambiental uma parte integrante da PAC.

Sem pretender retirar importancia as fungbes da politica agro ambiental: minimizar e
corrigir externalidades ambientais negativas de origem agricola, é de notar que esta politica
esta contudo subordinada aos interesses da PAC. Com efeito, a adop¢édo da politica agro
ambiental pela PAC ocorreu num contexto histérico marcado pela necessidade de reducao
dos excedentes agricolas e dos consequentes encargos orcamentais dai decorrentes, e
ainda de satisfazer compromissos acordados no ambito do GATT, nomeadamente 0s
relativos a reducéo do proteccionismo da agricultura europeia. Dado que as medidas agro
ambientais estdo incluidas na designada "caixa verde", os apoios financeiros canalizados
para os agricultores por esta via sao definidos nos acordos multilaterais como medidas de
reducdo ao proteccionismo. E neste ambito que se explica o interesse da Comissdo em

precisar os prémios e indemnizacfes concedidos pelos programas agro ambientais e em
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diferencia-los das “ajudas directas ao rendimento” (COM (97) 620 final: 5, 26, 32). Ao
mesmo tempo, os apoios concedidos no quadro destes programas foram, em muito,
considerados ainda que implicitamente como uma via alternativa a das subvencdes dos
precos dos produtos agricolas e, deste modo, um contributo para garantir, ou pelo menos
compensar, os rendimentos dos agricultores.

Com base no exposto ndo serd ousado afirmar que a PAC abragou a dimenséo
ambiental porque esta |he facilitou a concretizacdo dos dois objectivos enumerados:
reducdo dos excedentes e satisfacdo dos compromissos acordados no &mbito do GATT. De
outra forma a Comissdo poderia ter feito uso de instrumentos ja disponiveis, concretamente
o Artigo 19. Contudo, o campo de accdo deste instrumento era demasiado restrito para
satisfazer tais objectivos. Como também reconhecem Balbock & Lowe "as respostas de
algumas politicas agricolas ndo exprimem convic¢Bes profundas mas a compreensdo da
coincidéncia existente entre os objectivos de uma melhoria ambiental e a necessidade de
reduzir a produgdo agricola, contribuindo desse modo para aliviar os problemas com os

excedentes e orcamentais” (1996:12-13).

A politica agro ambiental

O Reg. (CEE) 2078/92, em vigor até finais de 2000, foi revogado pelo Regulamento
(CE) N° 1257/1999 de 17 de Maio, “relativo ao apoio do Fundo Europeu de Orientacdo e de

Garantia Agricola (FEOGA) ao desenvolvimento rural”’

. Este Regulamento, que “estabelece
0 quadro do apoio comunitario a favor de um desenvolvimento rural sustentavel”, identifica
as “Medidas Agro Ambientais” com uma das nove “Medidas de Desenvolvimento Rural” e
explicita que “o apoio aos métodos de producéo agricola destinados a proteger o ambiente
e a manter 0 espaco natural (agro ambiente) deve contribuir para a realizacdo dos
objectivos das politicas comunitarias de agricultura e de ambiente” (Capitulo VI, Artigo 22°,
do Reg. 1257/99). No Regulamento de 1999, os objectivos gerais das Medidas Agro
Ambientais, a natureza dos contratos a estabelecer com 0s agricultores e 0s apoios a
conceder, como contrapartida dos compromissos agro ambientais, sdo muito idénticos aos
definidos no Reg. 2078/92. Uma diferenca que importa registar € o aumento significativo
dos montantes maximos anuais elegiveis para apoio comunitario.

Segundo o Regulamento (CE) N° 1257/1999, o apoio concedido como contrapartida
dos compromissos agro ambientais € anual e calculado com base na perda de rendimento,
nas despesas adicionais resultantes dos compromissos e na necessidade de proporcionar

um incentivo. Por seu lado, o custo de investimentos nao produtivos em infra estruturas

" O Reg. (CEE) N° 1750/1999 da Comissfo estabel ece as regras de execugdo pormenorizadas do Reg.1257/99.
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necessarios para o respeito dos compromissos pode igualmente ser tido em conta no
célculo do nivel da ajuda anual (Artigo 24°. Os apoios concedidos continuam a ser
estabelecidos de acordo com os termos de um contrato que define o tipo de praticas
agricolas a realizar pelo agricultor na exploragdo agricola (ou a deixar de realizar). A
duragdo dos contratos continua a ser plurianual, por um periodo minimo de cinco anos, e de
base individual, entre o agricultor que deseja participar no programa agro ambiental e os
poderes publicos nacionais ou regionais, consoante a estrutura politica administrativa de
cada pais.

A aplicacdo do programa agro ambiental continua a ser obrigatoria para os Estados
Membros e co financiada pelos fundos comunitarios. Mantém-se as disposicdes financeiras
até agora aplicadas no ambito do Reg. 2078/92: nas regides objectivo 1 a taxa da co
financiamento nacional é de 25%, e de 50% nas outras regifes (Artigo 47 do Reg. (CE) N°
1257/1999). Apesar do polémico debate que o financiamento comunitario das Medidas Agro
Ambientais pela seccdo "Garantia" do FEOGA gerou no ambito da PAC, quando o Reg.
2078/92 foi aprovado, a politica agro ambiental continua a ser financiada por esta sec¢éo do
FEOGA (Artigo 35° do Reg. 1257/99). Na origem da referida polémica estdo dois aspectos.
Por um lado, sendo aquela seccdo do FEOGA que financia a politica de mercados, as
"Medidas Agro ambientais" passaram a integrar o "nucleo central" da PAC. Por outro, e esta
foi possivelmente a principal razdo daquele debate, a sec¢do “Garantia” do FEOGA néo
esta sujeita as mesmas restricbes orcamentais que a sec¢do “Orientacdo”, pelo que as
referidas medidas ndo estdo sujeitas a definicdo de um limiar fixo anual no orgcamento
comunitario®.

O Regulamento 2078/92 definia duas modalidades de adopcdo das medidas agro
ambientais, devidamente explicitadas nos quatro paragrafos do seu Artigo 3. Uma
modalidade obrigatéria que correspondia aos designados "programas zonais", isto €,
programas verticais aplicados “numa zona homogénea do ponto de vista ambiental” e que
pelas suas caracteristicas justificavam a aplicacdo dos esquemas de ajuda definidas no
Artigo 2 do Regulamento. A outra modalidade era facultativa e quando adoptada deveria ser
aplicada a totalidade do territério nacional, pelo que era designada por "programa
horizontal".

Os objectivos da politica agro ambiental (Reg. 2078/92) foram traduzidos em sete tipo
de medidas agro ambientais, a saber, (a) reduzir significativamente, ou continuar a reduzir,
0 uso de fertilizantes inorganicos e/ou de produtos fitofarmacéuticos, ou adoptar ou manter
0s métodos bioldgicos de producédo agricola; (b) proceder por outros meios distintos de a) a

uma extensificacdo das produc¢des vegetais, incluindo as forrageiras, ou a recuperagéo de

8 No Artigo 19, o co-financiamento comunitério tinha o limite maximo de 25% e era suportado pelas duas seccbes do
FEOGA.
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sistemas de producgdo extensivos tradicionais ou a uma reconversdo das terras araveis em
pastagens extensivas; (c) reduzir o efectivo pecudrio bovino ou ovino por unidade de
superficie forrageira; (d) adoptar outras praticas agricolas ou pecudrias compativeis com a
proteccdo do ambiente, dos recursos naturais e conservagdo do espaco natural e da
paisagem, ou aumentar o efectivo de ragas locais, ameacadas de extincdo; (e) manter em
bom estado as terras agricolas ou florestais abandonadas; (f) retirar terras agricolas da
producédo por um periodo minimo de 20 anos, tendo em vista uma utilizagdo com finalidades
ambientais, nomeadamente para constituir reservas de bidtipos ou parques naturais ou para
proteccdo das aguas; (g) assegurar a gestdo de terras destinadas ao acesso publico e as
actividades de lazer. Finalmente, o Artigo 2 do Reg. 2078/92 contemplava ainda, com
caracter facultativo, ajudas para a realizacdo de accdes de formagéo, com vista a melhorar
0os conhecimentos dos agricultores relativamente as praticas agricolas e florestais
compativeis com o ambiente, e de campos de demonstracéo.

De referir dois ultimos aspectos. A total autonomia dos Estados Membros para eleger,
dos tipos de medidas permitidos pelo Regulamento, 0s que considerassem mais adequados
as respectivas realidades, e o inicio da aplicacdo da politica agro ambiental europeia em
1993.

Dificuldades de aplicagcdo na Europa do sul da politica agro ambiental

Na andlise das principais dificuldades de aplicacdo nos paises da Europa do sul da
politica agro ambiental (Reg. 2078/92) identificamos, num primeiro momento, as que mais
se fizeram sentir ao nivel da estrutura e funcionamento da administracdo publica, e que
identificamos com as dificuldades institucionais e administrativas, orcamentais e financeiras
e ainda com as dificuldades técnicas e experiéncia profissional. De seguida enumeramos
aspectos de natureza socioldgica igualmente importantes para se compreender a fraca
adesdo dos agricultores dos paises do sul da UE a politica agro ambiental. Para ilustrar
estes aspectos centramo-nos nas caracteristicas do movimento associativo agrario e nas
atitudes dos agricultores relativamente aquela politica. A andlise centra-se nos casos de

Portugal, Espanha e Grécia.

i) Estrutura e funcionamento institucional e administrativo

A Alemanha, Franca, Holanda, Reino Unido e Espanha foram os primeiros paises da
Europa dos doze a aplicar a Politica Agro Ambiental, logo em 1993. Portugal iniciou o

respectivo Programa Agro Ambiental (PAA) em 1994, a ltalia em 1995 e a Grécia s6 em
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1996. Embora o Programa Agro Ambiental espanhol tenha comecado em 1993 a sua
aplicacdo efectiva foi demasiado lenta (Viladomiu & Rosell: 1998; Comissdo Europeia:
VI/7655/98: Parte I: 25). O atraso e lentiddo dos paises mediterraneos na adopcdo e
aplicacdo efectiva da politica agro ambiental contrasta, por exemplo, com a prontidao da
Austria, Finlandia e Suécia que aderiram a esta politica (1996) imediatamente & integrac&o
europeia (1995).

A complexidade do processo de negociacdo dos PAA e a reduzida experiéncia de
gestéao institucional e administrativa da politica agro ambiental explicam, em parte, o atraso
e lentiddo dos paises da Europa do sul na aplicacdo desta politica. Para além destes, a
heterogeneidade e complexidade das agriculturas do sul, a dispersdo na atribuicdo de
competéncias e de procedimentos legais entre diferentes entidades administrativas e ainda
a pesada estrutura burocratica que |he estd associada foram outros factores que
dificultaram a definicdo do conteddo e a aplicagdo dos programas agro ambientais nos
paises do sul (Varela-Ortega & Sumpsi: 1998: 232; Bordin et al. :1998: 259; Paniagua:
2001).

i) Aspectos orcamentais e financeiros

Contrariamente aos sistemas de precos e mercados e de ajudas directas, que séo
financiados na sua totalidade pelo orgamento comunitario, os Programas Agro Ambientais
séo co financiados pelo orcamento da UE. Do total da verba do FEOGA gasta com o Reg.
2078/92, até 15 de Abril de 1998 (5467 milhdes de ECUS), mais de metade (55%) tinha
sido absorvida pela Austria, Finlandia, Suécia e Alemanha, e somente 8% por Portugal,
Espanha e Grécia. Embora tendo usufruido de um montante significativo da verba
comunitaria gasta com a politica agro ambiental, € de assinalar que a taxa de co
financiamento nacional dos paises referidos em primeiro lugar é mais elevada,
comparativamente a dos paises mediterraneos, dado que a maior parte da area abrangida
nos contratos estabelecidos ao abrigo do Reg. 2078/92 esta sobretudo localizada em zonas
nao objectivo 1.

Com efeito, em Portugal e na Grécia a totalidade da area abrangida pelo Reg.
2078/92 esta localizada em zonas objectivo 1, correspondendo, respectivamente, a 0,6% e
16,8% do total da superficie agricola util (SAU) destes paises. Em Espanha, 3,7% do total
da SAU ao abrigo daquele Regulamento esta localizada em zonas objectivo 1 e unicamente
0,1% noutras zonas. De notar que a nivel da UE dos 15, em termos de percentagem da
SAU abrangida pelo Reg. 2078/92 sobressaem as zonas néo objectivo 1 (28% da SAU, que

correspondem a 20 % do total das exploracdes), comparativamente as zonas objectivo 1
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(10% da SAU, que correspondem a 7% do total das explora¢des) (Comissdo Europeia:
VI/7655/98: Parte |: 23-25)°.

Os elementos gquantitativos enumerados permitem concluir que as sociedades do
norte da UE canalizam para os respectivos PAA recursos financeiros mais avultados,
comparativamente as do sul. Esta decisdo politica deve ser equacionada na sua dupla
dimensao. Se por um lado aquelas sociedades reconhecem grande importancia social e
politica a questdo agro ambiental, por outro os recursos econémicos e, consequentemente,
as disponibilidades orcamentais que dispdem permitem-lhes satisfazer este
reconhecimento. Estas disponibilidades, que estdo associadas ao nivel de riqgueza e de
desenvolvimento dos Estados Membros, tendem a ser mais modestas nos paises do sul. A
este proposito é de referir que algumas Comunidades Auténomas em Espanha,
nomeadamente a da Catalunha, ndo aplicaram os PAA por dificuldades or¢camentais
(Viladomiu & Rosell: 1998). Em Itdlia, as dificuldades em disponibilizar o0 montante de co
financiamento nacional contribuiram para o reduzido alcance da politica agro ambiental
neste pais (Bordin et al.: 1998: 259).

Os montantes orgcamentais nacionais disponibilizados para os programas agro
ambientais reflectiram-se no montante das ajudas fixado pelos Estados Membros e,
consequentemente, na adeséo dos agricultores aos referidos programas.

Volvidos seis anos do inicio da politica agro ambiental constatava-se a existéncia de
uma grande amplitude de variagdo dos montantes pagos aos agricultores entre Estados
Membros, quer para a mesma medida, quer no conjunto das medidas agro ambientais. As
discrepancias observadas, embora justificadas pela norma estabelecida pelo Reg. 2078/92
gue dava aos Estados Membros a liberdade de fixarem, nos respectivos PAA, os montantes
concretos a atribuir (Artigo 4), reflectem as diferencas nos montantes financeiros nacionais
disponibilizados para os PAA e, consequentemente, introduzem importantes assimetrias
sociais entre regibes e entre agricultores. Com efeito, perante idéntica medida agro
ambiental, os agricultores dos paises com menores recursos financeiros recebem ajudas
com montantes significativamente mais baixos que os dos paises mais ricos. A grande
variacdo na distribuicdo da verba gasta pelo sector agro ambiental no interior da UE é
reconhecida pela Comisséo. A andlise da propor¢édo entre o gasto total co financiado e a
SAU em 1998, levou a Comisséo a concluir, num documento publicado em 1998, que “os
dados obtidos oscilam entre um minimo de menos de 20 ecus por hectare na Grécia e um
méaximo de mais de 130 ecus por hectare de SAU na Austria” (Comissdo Europeia:
VI/7655/98: Parte 1V: 60).

¢ Os valores indicados relativos a percentagem de explorages sujeitas a contratos no ambito do Reg. 2078/92, referem-se
somente a catorze Estados Membros, por omissdo de informag&o da Alemanha.
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Dado que a adopc¢do das medidas agro ambientais € voluntéria para os agricultores,
embora a sua aplicagdo seja obrigatéria para os Estados Membros, as discrepancias nos
montantes das ajudas fixadas entre estes reflectem-se nas taxas de adesdo dos
agricultores aos PAA. Por exemplo, a grande ades&o na Austria & politica agro ambiental é
parcialmente explicada pelos elevados montantes dos prémios pagos em conjugacdo com
as reduzidas exigéncias impostas (Brouwer & Lowe: 1998: 27). O mesmo sucede com
alguns programas alemées (Viladomiu & Rosell: 1998). Nos paises do sul as ajudas tendem
a ser financeiramente menos atractivas (Moyano & Garrido: 1998; Viladomiu & Rosell: 1998;
Buller: 2000). Constata-se, com efeito, que em paises onde 0s prémios pagos ao abrigo dos
PAA sdo baixos é economicamente mais compensador para os agricultores optarem por
programas que dispbem de ajudas com montantes financeiros mais elevados, como 0s
definidos no ambito da reforma das OCM dos cereais ou oleaginosas. Alids, esta
conflitualidade entre instrumentos de politica (Winter: 2000) é referida pela Comissao
Europeia no seu documento Agenda 2000, publicado em Julho de 1997. Como consta do
documento, “a politica rural na Unido Europeia apresenta-se como uma justaposicdo da
politica de mercados agricolas, da politica estrutural e da politica ambiental, com
instrumentos bastante complexos e com uma falta de coeréncia global” (COM (97) 2000

final: Vol. I: 24).

iii) Conhecimentos técnicos e experiéncia profissional agro ambiental

No documento de trabalho da Comisséo relativo a avaliacdo do programa agro
ambiental (1998) encontram-se descritas as trés estratégias adoptadas pelos estados
membros na adopcdo da estrutura juridica estabelecida no Reg. 2078/92. Enquanto
Espanha, Italia e Portugal definiram os respectivos PAA em torno do citado Regulamento,
identificando-se nos respectivos PAA a prépria terminologia daquele, os restantes paises
articularam sé parcialmente ou mantiveram a sua politica, parcialmente adaptada aquela
legislacdo (Comissdo Europeia: VI/7655/98: Parte IV: 58)'°. A estratégia dos paises do sul
traduz a sua reduzida familiaridade com os procedimentos juridicos mas também técnicos
da politica agro ambiental. De notar que Portugal, Espanha e Grécia, para além da Bélgica
e Luxemburgo, iniciaram as respectivas politicas agro ambientais s6 posteriormente a
Reforma da PAC de 1992 e a adopg¢do do Reg. 2078/92. Os restantes Estados Membros ou

ja aplicavam uma politica agro ambiental a margem da PAC ou antes da adesado, ou

10 Na descrigéo das estratégias o documento da Comissio ndo faz referéncia & Grécia. Sobre as estratégias adoptadas pelos
vé&rios Estados Membros relativamente & definicdo dos respectivos PAA ver também, por exemplo, Buller (2000); Legg
(2000) e Lowe & Baldock (2000).
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iniciaram esta politica com a entrada em vigor do Reg. (CEE) 797/85 (Comissdo Europeia:
VI/7655/98: Parte 1V: 58-59).

A definicdo do conteudo, aplicagdo e monitorizacdo das medidas agro ambientais
exigem conhecimentos técnicos e experiéncia profissional baseada na complementaridade
e capacidade de dialogo entre os campos cientificos da agronomia e da biologia, em
particular, ultrapassando portanto a exclusividade do dominio agronémico. Exigem ainda
gue os técnicos responsaveis pelo preenchimento daquelas fun¢gbes possuam uma visdo
nao exclusivamente sectorial da agricultura, ou seja, ndo exclusivamente baseada no acto
produtivo, e que perspectivem modelos de agricultura, para além do modelo intensivo e
modernizado. Em suma, o preenchimento das referidas funcdes exige uma cultura técnica e
profissional agro ambiental. Baseada num processo gradual de aprendizagem, a referida
cultura técnica e profissional agro ambiental conjuga ndo s experiéncia e conhecimentos
especificos da questdo agro ambiental, mas igualmente uma mudanca de atitude e de
mentalidades dos técnicos relativamente as novas funcdes a preencher pela agricultura,
definidas pela politica agro ambiental.

Até & adopcéo da politica agro ambiental (1992), a modernizacdo e intensificacdo da
agricultura constituiram a prioridade, praticamente em exclusivo, das politicas agrarias dos
paises do sul da UE. Por outro lado, a formacdo académica dos técnicos que
presentemente tém a responsabilidade de elaborar, divulgar e monitorizar a politica agro
ambiental foi profundamente centrada no acto produtivo e num modelo de agricultura
intensivo e especializado. A ainda reduzida cultura técnica e profissional agro ambiental,
gue caracteriza a estrutura administrativa e técnica dos paises do sul, reflectiu-se, por
exemplo, nas dificuldades encontradas para incluir nos respectivos PAA os problemas
ambientais especificos as realidades do sul e na transposicdo para estas realidades de
modelos e experiéncias de paises do norte da Europa. Estes modelos e experiéncias,
embora ajustados aquelas realidades, ndo encontraram idéntica receptividade nos paises

do sul como ilustram, por exemplo, os modelos das ESAs aplicados em Espanha.

iv) Movimento associativo agrario

A experiéncia dos paises do norte da UE sugere a existéncia de uma relacdo estreita
entre o envolvimento do movimento associativo agrario (associa¢cbes, cooperativas e
sindicatos) na politica agro ambiental e a adesdo dos agricultores a esta politica. O papel
desempenhado pelas estruturas associativas nesta adesdo depende muito da sua
participacdo activa na definicdo do conteddo das medidas agro ambientais e do montante
das ajudas a atribuir, na divulgacdo e monitorizagdo da politica agro ambiental e,

finalmente, nas ac¢bes de formacgéo que organizam no ambito desta politica.
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A importancia do movimento associativo agrario na adesédo dos agricultores a politica
agro ambiental é aqui ilustrado com o caso espanhol. Em Espanha, os PAA com maior
adesdo foram os que responderam a uma procura de organizacbes agricolas e estavam
orientados para problematicas especificas. Referimo-nos ao “Programa de conservaciéon de
los humedales de Las Tablas de Daimiel”, orientado para compensar os agricultores das
restricbes ao uso da &gua para regadio em consequéncia do plano de extrac¢do dos
regadios sobre-explorados da Mancha Occidental e Campo de Montiel; o "Programa de la
zona del Avellano de Catalufia”, orientado para o combate da erosdo, e o “Programa de
conservacion del paisaje y prevencion de incendios en sistemas extensivos de pastoreo” de
Castilla y Léon, que respondeu a necessidade de conservacdo de terras comunais.
Constata-se ainda que os PAA com adesédo mais reduzida foram os da responsabilidade de
grupos nao agrarios, como o “Programa de estepes cerealisticas de Castilla y Léon”,
inspirado no modelo e experiéncia das ESAs britanicas (Viladomiu & Rosell: 1998). Isto €,
programas que subordinam a funcdo produtiva da agricultura e submetem o acto produtivo
a critérios exteriores a uma visao agricola do rural.

Estes exemplos permitem retirar trés conclusdes. Em primeiro lugar, a adesdo das
estruturas associativas agrarias aos programas agro ambientais depende muito do seu
envolvimento activo na definicdo do conteldo destes programas. Em segundo lugar, o
envolvimento activo das estruturas associativas agricolas permite introduzir nas medidas
agro ambientais critérios que, na perspectiva dos agricultores, lhes conferem validade e
interesse. Consequentemente facilitam a receptividade dos agricultores a estas medidas.
Finalmente, as medidas orientadas, sobretudo, para o acto produtivo sdo as que
apresentam maior receptividade junto dos agricultores.

A importancia da participacdo do movimento associativo agricola no
acompanhamento dos PAA, faz-se sentir principalmente em medidas que, pela sua
especificidade, exigem um apoio técnico mais meticuloso, como sucede com as medidas
relativas a reducdo do uso de fertilizantes inorganicos e produtos fitofarmacéuticos, as
modalidades de proteccdo das plantas alternativas a luta quimica, e ao modo bioldgico de
producdo agricola. Por exemplo, na Itdlia a adesdo a este tipo de medidas esta claramente
associado a zonas onde ja existia apoio técnico daquela natureza, associacdes de
agricultura biolégica e servicos de extensdo orientados para a protecgéo integrada (Brouwer
& Lowe: 1998: 27; Bordin et al. :1998: 259). Em Portugal constata-se idéntica situacdo no
que refere a proteccao integrada (Amaro: 1999).

Apesar dos exemplos descritos, é de notar que 0 movimento associativo agrario esta
fortemente implantado e desenvolvido sobretudo entre os agricultores da Europa do norte,
como sucede na Holanda, Dinamarca e Franga. Nas agriculturas do sul, para além das

estruturas associativas evidenciarem ainda debilidades na sua organizagdo e capacidade
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de mobilizacdo dos agricultores estdo também ainda pouco sensibilizadas para a politica
agro ambiental. Com efeito, os esforgcos do movimento associativo agrario nos paises do sul
continuam ainda largamente concentrados nos objectivos de desenvolvimento econémico e
de modernizagcdo da agricultura. De salientar que estes objectivos sdo também comuns a

maioria dos agricultores, como revelam as suas atitudes relativamente a politica agro

ambiental, e que de seguida passamos a analisar.

v) As atitudes dos agricultores

No documento de “Avaliagdo do Programa Agro Ambiental”, elaborado pela Comissao
(1998), pode constatar-se a reduzida adesdo dos agricultores do sul aos programas
nacionais. A percentagem de exploracdes que até Abril de 1998 estavam abrangidas por
estes programas era de 0,3% na Grécia, 3% em Espanha, 7% na lItalia e de 31 % em
Portugal. Estes valores contrastam com os da Austria (78%), da Finlandia (77%) e da
Suécia (64%) (Comissao Europeia: VI/7655/98: Parte I: 22).

De seguida fazemos referéncia a alguns aspectos socioldégicos que ajudam a
compreender as atitudes dos agricultores do sul a politica agro ambiental. Para além de nao
estarem familiarizados com o tipo de contrato definido na politica agro ambiental (a ajuda
financeira depende da realizacdo de determinadas praticas agricolas durante um periodo
minimo de cinco anos), a problematica agro ambiental é também ainda exterior as
representacdes sociais de espaco rural e aos fundamentos da identidade profissional dos
agricultores. Procuramos ilustrar estes aspectos com base em estudos de casos.

Nas representacdes sociais dos agricultores do sul o espaco rural é identificado
essencialmente com um espago cultivado e produtivo. Nestas representa¢gbes, moldadas
por uma visdo agricola do rural, os atributos naturais e estéticos dos espacos rurais, como
0os habitats, os recursos biolégicos e sua diversidade e ainda os elementos culturais
identificadores de paisagens, ndo sao privilegiados nem valorizados enquanto tal. Os
resultados de um estudo de avaliagdo das alteragBes introduzidas pelas obras de
emparcelamento e hidraulica agricola nos Campos do Baixo Mondego, localizados na
regido litoral-centro de Portugal, ajudam a compreender estes aspectos (Baptista et al.:
1998).

Contrariamente a opinido de grupos ecologistas, que denunciavam o0s impactes
ambientais das referidas obras na degradacdo da qualidade estética da paisagem, dos
habitats e dos recursos biolégicos, os agricultores eram favoraveis a realizagdo das
mesmas. A melhoria das condi¢Bes de trabalho e um aumento da remuneracdo da forca de
trabalho familiar, proporcionados pelas obras de emparcelamento e hidraulica agricola, sao

elementos, facilmente quantificaveis, que explicam a atitude dos agricultores.
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Porém, a identificacdo dos Campos do Baixo Mondego com um espaco de trabalho, e
Nnao com uma paisagem ou ecossistema, € um outro aspecto a adicionar aos anteriores que
reforca e ajuda a justificar a atitude dos agricultores. Por um lado, a sua experiéncia vivida
com os Campos nédo lhes permite o distanciamento suficiente para os poderem conceber
como uma paisagem, ou seja, projectar neles um olhar exterior, “contemplativo e
desinteressado, atributos necesséarios a uma apreensdo e apreciacdo estética da paisagem”
(Sylvestre: 1998: 133). Por outro, a cumplicidade que os agricultores mantém com o espaco
cultivado dos Campos confere-lhes um conhecimento das suas caracteristicas geograficas,
agrondémicas e ecoldgicas que sdo, com efeito, construidas, e néo criadas pela natureza.
Finalmente, no referencial da sua identidade profissional de agricultores, e nao de
ecologistas, sdo os elementos culturais da paisagem que podem prejudicar o trabalho na
terra, e ndo o contrario.

Como foi referido, a atribuicdo das ajudas financeiras ao abrigo dos contratos agro
ambientais est4d dependente da realizacdo de praticas agricolas que minimizam as
externalidades ambientais negativas, 0 que implica em muitas situaces uma alteracdo as
praticas adoptadas. A introducdo de alteracdes as préticas agricolas, em particular as
praticas intensivas, esta muito dependente, entre outras coisas, dos conhecimentos
técnicos dos agricultores, do tipo de apoio técnico que dispdem e da sua sensibilidade e
percepcdo da existéncia de uma relacdo entre as préticas agricolas e as respectivas
externalidades ambientais negativas. Com efeito, a gestdo activa dos ecossistemas exige
mais conhecimentos, tempo e trabalho do que o mero acto produtivo, dado que em vez de
aplicarem regras, ja largamente rotinizadas, os agricultores tém de adoptar principios gerais
a sua situacdo especifica e elaborar as suas proprias regras especificas (Réling: 1993:
269).

Relativamente aos conhecimentos e apoio técnico € de notar a elevada taxa de
analfabetismo que caracteriza os agricultores do sul e a sua reduzida participagdo em
acclBes de formacgdo profissional agricola, para além, como ja foi referido, da deficiente
estrutura e organizacdo do movimento associativo agrario e o consequente escasso apoio
técnico que este pode prestar. Para além destes aspectos ndo serem favoraveis a
introducdo de alteracdes as praticas agricolas, é ainda de salientar que a adeséo a estas
alteracdes estd muito dependente das externalidades ambientais negativas poderem ser
identificadas pelos agricultores, como ilustra um estudo realizado em 1992 na Grécia
central. Dos vinte agricultores inquiridos s6 cinco admitiam a possibilidade de existéncia de
poluicbes de origem agricola. Apesar de relatarem a influéncia dos elementos ambientais
na eficicia e seguranca do processo produtivo, como os factores climaticos e a irrigacdo, as

externalidades ambientais negativas das praticas agricolas intensivas eram dificilmente
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apercebidas e, deste modo, relegadas para segundo plano (Beopoulos & Damianakos:
1977: 212).

O carécter difuso, ndo imediato e ndo visivel das poluicbes de origem agricola dificulta
aos agricultores a aquisicdo de um conhecimento empirico das consequéncias ambientais
negativas das praticas agricolas intensivas. Por seu lado, na auséncia deste conhecimento,
a importancia atribuida pela politica agro ambiental a introducéo de alteracbes nas praticas
intensivas € apreendida com dificuldade pelos agricultores. Um estudo realizado na
provincia da Andaluzia, em Espanha, sobre a percep¢do dos problemas ambientais
evidencia que o discurso sobre o ambiente dos agricultores inquiridos, que praticavam uma
agricultura intensiva na localidade de El Ejido, estava circunscrito aos respectivos territérios
de trabalho e de residéncia. Por outro lado, a questdo ambiental era concebida como algo
gue depende dos “outros”. Embora os inquiridos identificassem a gestdo do ambiente como
o principal problema ambiental ela ndo dependia, na sua opinido, dos agricultores, mas das
instituicdes e das decisdes das politicas (Moyano et al.: 1998: 64). Esta atitude é reforcada
pelo facto de as prioridades dos agricultores do sul continuarem centradas no
desenvolvimento econdémico e de a questdo ambiental ser ai identificada como um
obstéaculo, e ndo como uma vantagem (La Calle Dominguez & Velasco Arranz: 1997: 65).

A importancia atribuida pelos agricultores do sul ao desenvolvimento econémico e
moderniza¢do da agricultura reflecte-se na prioridade que atribuem a intensificacdo do acto
produtivo, mesmo quando possuem experiéncia dos efeitos de restricbes ambientais no
exercicio da actividade. Um estudo realizado em Portugal revela que os agricultores do
Alentejo (sul do pais) inquiridos, embora possuissem uma relativa experiéncia individual do
risco natural (por exemplo, seca, erosao dos solos) e técnico e apesar de ja praticarem uma
agricultura intensiva, ambicionavam intensificar ainda mais activamente 0 processo
produtivo. Esta atitude contrastava com a dos inquiridos de Tras os Montes (nordeste do
pais) que ndo dispunham daquela experiéncia, adoptavam praticas agricolas menos
agressivas do ponto de vista ambiental e ndo mostravam interesse na intensificacdo. Sem
retirar validade a factores de natureza econdmica e socio demografica, € de salientar que a
avaliacdo dos inquiridos sobre as possibilidades futuras dos modos como praticavam a
actividade agricola e como eles proprios se integravam no mundo exterior aos seus
territérios de trabalho também contribuiam para estruturar as diferentes atitudes registadas

face a intensificacdo do acto produtivo. Como os autores do estudo alids referem, “os
agricultores portugueses foram convidados, sem o desejarem, a queimar etapas de um
processo de desenvolvimento que eles consideravam dever passar pela intensificacdo dos
seus sistemas de producdo. Os que ja deram esse passo, (...) ndo estdo dispostos a rever

esta escolha, os que néo estdo integrados naquele processo [de intensificacdo] néo
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imaginam que a sua integracdo na agricultura europeia possa assumir uma outra
modalidade" (Billaud & Pinton: 1999: 69-70).

E de esperar que os agricultores que mais beneficiaram de apoio financeiro e de
formacdo técnica prioritariamente orientada para a procura de um aumento de
produtividade, ao abrigo da politica agricola nacional e comunitaria sejam 0s que praticam
uma agricultura mais intensiva e compreendam com maior dificuldade a recente revisdo de
objectivos do modelo de desenvolvimento agrario europeu. Porém, a reduzida taxa de
adesdo dos agricultores do sul a politica agro ambiental leva-nos a concluir que aquela
dificuldade faz-se sentir ndo s6 em relacdo as medidas agro ambientais orientadas para a
reducdo das polui¢cdes agricolas, mas igualmente as que visam objectivos de gestdo dos
espacos rurais. Os aspectos especificos ao primeiro tipo de medidas, acima comentados,
ajudam a compreender a reduzida adeséo dos agricultores a introducao de alteracbes nas
praticas intensivas. Por seu lado, a relutancia dos agricultores em aderirem as medidas com
objectivos de gestdo do espaco rural esta relacionada com estes objectivos. Baseados no
preenchimento de fun¢des ou servicos de natureza ndo agricola/produtiva estes objectivos
nao fazem parte dos fundamentos da identidade profissional dos agricultores. Com efeito,
aguela relutancia tende a ser tanto maior quanto a identidade profissional dos agricultores

se baseia fundamentalmente sobre o acto produtivo (Rémy: 1995; 1998).
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