Introducio

A incerteza nunca nos abandonou. A incerteza que sempre
existiu, a sociedade contemporinea tem vindo a acrescentar outras
contingéncias derivadas da ac¢io e decisio humanas dependentes
de tecnologias perigosas. O afi moderno é controlar, domesticar,
queimar a incerteza. O caso da co-incinera¢io em Portugal foi um
exemplo desta tendéncia.

Decorria 0 ano de 1997 quando o entio secretirio de Estado
adjunto da ministra do Ambiente, José Socrates, anuncia ao pafs
a decisio de implementar a co-incineracio de residuos indus-
triais perigosos em fornos de cimenteiras. Esta decisio marcou a
agenda politica, medidtica e social durante os anos seguintes. E o
que 2 partida se apresentava como uma solugio para os residuos
perigosos, sustentdvel em termos ambientais e segura para a satde
publica, deu origem a um dos maiores, mais debatidos e arrastados
conflitos politicos e ambientais do pafs. Aos intensos protestos
por parte das populagdes locais e forte pressio dos mass media
e partidos politicos, o governo responde com uma tentativa de
didlogo e negociagio com os opositores, através de medidas de
avaliagio e mitigacio dos riscos. Neste dmbito, foram convocadas
duas comissdes cientificas, em diferentes momentos, que deveriam
pronunciar-se definitivamente sobre os riscos do processo. Ambas
concluiram (mas nio de forma uninime) que os riscos eram
minimos e, por conseguinte, socialmente aceitdveis. Os relatérios
foram, no entanto, amplamente criticados por parte da comuni-
dade cientifica, associagbes ambientalistas, populagdes afectadas
e politicos. O conflito perdurou até 2002, ano em que um outro
governo suspende o processo da co-incineragio e propde a
construcio de centros integrados para o tratamento dos residuos.
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O conflito em torno da co-incineragio configura a fase mais
aguda, mobilizadora e mediatizada da longa histéria de progressos
e retrocessos da gestio dos RIP Uma histéria que acompanha
genericamente a politica ambiental do pais e remonta apenas a
1985, ano em que o pais se preparava para aderir 3 Comunidade
Econémica Europeia e foi obrigado a adoptar todo um conjunto de
regulamentagdes comunitdrias respeitantes ao ambiente. Até entio,
ndo existia nenhum sistema de gestdo adequado ao tratamento e
eliminagio de residuos, pelo que estes se concentravam clandestina-
mente em lixeiras a céu aberto ou eram despejados em rios e cursos
de dgua. Partidos que se situam 2 esquerda e a direita do espectro
politico foram alternando no governo e cada um patrocinou um
método diferente para resolver a situagio cadtica dos residuos, em
especial dos industriais perigosos, dados os seus potenciais efeitos
negativos na sadde e no ambiente. Antes da op¢io do governo PS
pela co-incineragio, ji o governo PSD tentara resolver o problema,
em 1990, com a decisao de construir uma infra-estrutura de raiz
destinada exclusivamente a queima de residuos (incineradora
dedicada); a tentativa falhada de efectivar a co-incineracio, sucede,
em 2003, a proposta de construgio de centros integrados e com
vérias valéncias de recuperagio, valorizacio e aterro (os Cirver)
por parte do executivo de coligagio PSD-CDS, e finalmente, em
2005, a resolugdo de articular os Cirver e a co-incineracio, solugdes
avancadas por diferentes forcas politicas e operacionalizadas pelo
governo PS.!

Os contornos do conflito da co-incineragio inscrevem-se em
dominios a que a investigagao social e ambiental tem vindo a dar
especial atencio e que, também por essa razio, constituem o enfoque
analitico deste livro: o risco e a peritagem cientifica. A nova ordem
de problemas com que se confrontam as actuais sociedades e econo-
mias do conhecimento convida a (re)pensar de forma co-extensiva
aqueles dois tépicos, ja que ambos permitem uma compreensio
geral sobre os rumos da sociedade contemporanea e reenviam para
processos decisérios e de regulagio complexos. A complexidade
técnica e cientifica dos chamados riscos impele as instancias politico-
-administrativas a recorrerem 2 expertise, animadas pela ideia de

! Esta cronologia permite inferir que a co-incineragio esteve em discussio e
vias de implementagdo entre 1997 e 2002. A anilise do presente estudo focalizar-
-se-4, portanto, nesse periodo, mas eventos anteriores e posteriores a essas datas
serdo igualmente tidos em consideragio.
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que o valor e o estatuto social da ciéncia permitirio fundamentar
e legitimar as decisdes. Contudo, este intento — bem sintetizado na
célebre frase speaking truth to power (Price 1965) — é hoje questio-
nado, entre outros factores, pela constatagio de que as respostas
que os peritos podem fornecer nio sio muitas vezes as que 0s
politicos e cidadios desejariam, dadas as incertezas e a ignorincia
que envolvem muitas das aplicagbes tecnolégicas e os fenémenos
ambientais, e pelo facto de a prépria peritagem cientifica ter uma
complexidade inerente, multiplas configuragdes e permeabilidades.

O acontecimento aqui em estudo permite analisar o lugar que
ocupa a peritagem cientifica no processo de decisio politica, em
temas tecnicamente complexos e que envolvem perigos ambientais
e de saude publica. Nio obstante certas linhas de continuidade
com uma espécie de «anatomia» tipica de conflitos em redor
da instalagio de infra-estruturas de tratamento, eliminagio ou
deposicao de residuos (Kasperson 2005 [2000], 282),> o caso da
co-incineracio apresenta suficientes elementos de singularidade e,
por conseguinte, uma inegavel relevancia analitica. Qual é a incum-
béncia do aconselhamento cientifico quanto a decisio politica,
dado que a ciéncia, para além dos seus limites cognitivos e éticos,
nos coloca em plena controvérsia em termos de opgdes entre
horizontes de perigos, riscos e incertezas? Como sio reconhecidos
e avaliados os riscos e as incertezas? Quais sio as implicacoes das
metodologias probabilisticas de avaliagio de risco e de controlo em
matérias com amplas zonas de ignordncia e indeterminagio? Que
legitimidade pode reivindicar a peritagem cientifica e que validade
lhe atribuem os decisores e os cidadios? Em que quadro ocorre a
mobilizacio dos peritos e como foram as relagdes entre aqueles e
os decisores politicos, os cidadios e as associa¢bes ambientalistas
neste conflito? Segundo que eixos se estruturou a controvérsia
entre peritos e oponentes a0 método da co-incineragio? Qual é o

2 O padrio tipico deste tipo de conflitos contempla repetidamente os
seguintes tragos: a adopcio de uma estratégia top-down do tipo «decide-anuncia-
-e-defende», a desvalorizacio da percepgio das populagoes quanto aos riscos e
grau de confianga que depositam nas entidades responsdveis pela gestao e controlo
das infra-estruturas, o papel dos media na amplificagio dos perigos, a iniquidade
geogrifica na distribuicio dos riscos e beneficios, o potencial de estigmatizagio
da tecnologia para a localidade e a transparéncia procedimental (e. g. Kasperson,
Golding e Tuler 2005 [1992]; Dunlap, Craft e Rosa 1993; Shrader-Frechette 1993;
Vari et al. 1994; Petts 1994; 1997; 2004; Quah e Tan 2002).
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saldo final das orientacdes e da interaccio entre estas entidades em
termos de resolu¢io do problema dos residuos perigosos?

As respostas a estas questdes devem ser enquadradas nas parti-
cularidades da histéria e situagio social de Portugal. Ao mesmo
tempo que enfrenta os problemas tipicos do capitalismo avangado
e é obrigado a adoptar as regulamentacbes ambientais europeias,
0 pais passou por um processo de modernizagio econdmica recente,
possui uma cultura politica marcada por tragos persistentes de um
modelo autoritdrio nas relagdes entre o cidadio e a administracio,
tem décadas de décalage quanto ao recurso a peritagens técnico-
-cientificas no apoio as decisdes politicas, e os movimentos ambienta-
listas e civicos ainda estdo a consolidar as formas com que intervém
nas decisdes politicas a respeito de conflitos tecnolégicos e ambien-
tais (Santos 1994; Martins 1998; Gongalves 2000; Barreto 2003).
A originalidade do conflito aqui em estudo advém precisamente
da combinagio destes elementos peculiares com certos tragos
«anatémicos», o que faz de um episédio local em termos da sua
expressividade sociocultural e geogrifica um acontecimento global
em termos dos problemas que estdo em causa e das implicagdes que
as decisdes ambientais tém no nosso tempo. Por outras palavras,
sendo um fenémeno local na forma como ocorre, é global naquilo
que coloca em jogo.

A linha condutora deste estudo parte do pressuposto de que a
forma como as sociedades contemporineas lidam com problemas
ambientais de caricter extensivo, duradouro e global, como o dos
residuos perigosos, exige que a ciéncia se assuma como um instru-
mento importante para os enfrentar, desde que articulada com a
ponderagio de valores sociais e politicos que permitam, inclusiva-
mente, reorientd-la. Resulta daqui que a legitimidade das decisoes
politicas que dizem respeito a dominios tecnologicamente complexos
em contextos marcados por incertezas e eventual irreversibilidade
nio pode ter como Gnico fundamento o conhecimento e a peritagem
cientifica, nem as suas medidas de controlo e seguranca. Considera-
-se que a peritagem cientifica produz um saber que abre cendrios a
decisio politica, embora nio a substitua e muito menos deva servir
de instrumento para retrair o processo de discussio politica neces-
sirio A ponderagio e decisio sobre problemas de interesse geral.

Outro eixo importante da investigagio situa-se no dmbito da
pritica da prépria peritagem cientifica e toma como base a neces-
sidade de distinguir conceptualmente as nogdes de risco e os varios
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tipos de incerteza. Em problemas ambientais e de saide publica, a
metodologia de avaliagio de risco pode nio ser vilida, dado que o
horizonte espicio-temporal de eventuais impactos nio se compa-
dece com probabiliza¢des devido 2 influéncia de incertezas episté-
micas e aleatérias (interacgdes imprevistas, sinergias negativas,
eventuais efeitos transgeracionais, periodos de laténcia, opacidades
causais, etc.) e de indeterminagio social. Ao centrarem-se sobre-
tudo nas dimensdes técnicas, as andlises probabilisticas do risco
articulam-se com uma abordagem que prescinde de um questio-
namento sobre os padrdes de crescimento econémico, as opcdes
tecnoldgicas na sociedade actual, as escolhas sobre os recursos, os
valores e as experiéncias dos cidaddos e as dimensdes psicossociais
(percepcio do risco, justiga distributiva, etc.) presentes nos dilemas
ambientais e de sadde publica. Deste entendimento surge a tGltima
linha condutora da investigagdo. Uma decisdo politica sobre um
bem publico, no quadro de uma politeia democritica e plural,
deve respeitar procedimentos de responsabilidade e transparéncia,
e ter em consideragio os diferentes pontos de vista provenientes
dos mecanismos de participacio, caso se pretenda que as decisdes
que abrangem todos nio sejam um mero produto de uma forma
de dominagio dos detentores conjunturais do poder estatal sob o
conjunto da sociedade.

«Queimar a incerteza»® sintetiza, numa férmula, a orientagio
que pautou a actuacio e decisio do governo no periodo em que
tentou efectivar a opgio pela co-incineragio. Uma orientagio que
acabou por ser partilhada pela comissio de peritos e que era do
interesse econdémico das cimenteiras. Como ficard explicito nos
capitulos que se seguem, o elo entre governo, comissio de peritos
e cimenteiras, mais do que ser entendido como uma estratégia
concertada, parece ser o resultado de uma afinidade construida
a partir da orientacio comum de reduzir a contingéncia ao risco
calculdvel e de confinar a resolu¢io do problema 2 acc¢io exclu-
siva da esfera técnico-cientifica. Tal orientacio, no entanto, tem
vindo a ser posta em causa pela teoria social e estudos sociais
de ciéncia a partir da anidlise dos problemas ambientais e dos
acidentes tecnoldgicos. «Queimar a incerteza» deixa transparecer
ainda a ideia de que a defesa da co-incineragio se fez acompanhar

3 Esta ideia, que d4 titulo ao livro, recorta-se com a de Shrader-Frechette
(1993).
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do pressuposto de que o factor contingéncia era «incineravel», ao
passo que as forgas contririas a0 método ressaltavam os elementos
aleatérios e de ignorincia inerentes ao processo e seus potenciais
efeitos numa populagio ji afectada por décadas de contaminagio
provocada pela polui¢io do cimento e por queixas nio atendidas.
A subsuncio da incerteza em risco matematicamente calculivel num
quadro decisério em que cabia A ciéncia e nio A politica a tltima
palavra (uma troca de papéis incompreensivel em democracia)
impediu a abertura da decisio a principios, valores e orientagdes
alternativas, que s6 advém do didlogo com os cidadios.

Estrutura do livro

As duas décadas em que se inscreve a histéria da gestao dos RIP
dio conta de um percurso ocorrido au ralenti. A anilise do caso,
ao longo dos virios capitulos que compdem este livro, sucede
também vagarosamente, seguindo a sucessdo e ordem cronolégica
dos préprios acontecimentos. Cada um dos capitulos estd, assim,
desenhado para partir do capitulo precedente, pelo que se aconselha
uma leitura em sequéncia.

O capitulo 1 oferece uma revisio sinéptica e andlise da mais
importante literatura sobre os tépicos do lixo, risco e peritagem
cientifica. A partir da constatagio de uma teorizagio socioldgica
insuficientemente estabilizada sobre o tema do lixo nas sociedades
modernas, formula-se um quadro de compreensido que comeca por
o conceber como produto de uma ordem de produgio e consumo
que vai sendo crescentemente moldada pelas potencialidades da
industrializa¢do, para o pensar depois no contexto social de trans-
formagdes profundas no plano das sensibilidades, mentalidades,
normalizagio e supervisio dos comportamentos ocorridas no
espaco urbano. Situam-se assim as atitudes perante o lixo num
quadro emocional mais amplo que inclui sentimentos de repug-
nincia 2 sua presenga e cheiro, o que permitird compreender por
que razio é que os cidadaos tendem a rejeitar certas infra-estruturas
associadas ao tratamento ou eliminag¢do de residuos, mesmo quando
os clentistas e politicos asseguram que sio seguras e benéficas.

O segundo e terceiro pontos do primeiro capitulo debrugam-
-se sobre o conceito de risco, procurando discutir quer a sua
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adequacio para a definigdo macrossociolégica das sociedades
contemporaneas, quer a sua importincia na pritica da peritagem
cientifica e nas opgdes metodoldgicas das suas anélises. Uma das
dimensées centrais desta reflexio tedrica é estabelecer a distingio
conceptual entre risco, incerteza, ignorancia e indeterminagio, com
o objectivo de adoptar uma grelha de andlise que permita investigar
as opgdes que estiveram em causa no conflito da co-incineracio.
Outra dimensio relevante diz respeito as consideracdes sobre a
peritagem cientifica. Com base na literatura sociolégica sobre o
tema, problematiza-se o facto de a posigio do perito ser entendida
com referéncia ao contexto da sua convocagio, da ligagio a decisio
politica e dos constrangimentos indexados a essa finalidade, sem
esquecer as implicagdes da sua pluralidade ou restrigio interna
em termos disciplinares e o tipo de escolhas metodolégicas que
realizam.

O capitulo 2 d4 inicio a anélise do estudo de caso,* mostrando
os factores e as circunstincias que levaram a que emergisse, de
forma muito intensa, um conflito em redor da co-incineragio.
Antes, porém, procede-se a caracterizagio em geral dos residuos
perigosos, seu enquadramento nas politicas europeias e sua contex-
tualizagdo especifica na politica ambiental do pais. Expoem-se
depois as primeiras orientagdes politicas em matéria de gestio dos
RIP e a dinidmica das contestagdes publicas, até chegar a anilise
detalhada dos factores que estiveram na origem da crise em redor
da co-incineragio e das condi¢bes que conduziram a mobilizagio
de uma comissao cientifica. A resisténcia dos cidadios, expressa em
acches de protesto e nos mecanismos institucionais de consulta,
serd analisada tendo por base um entendimento que pondera o seu
conhecimento experiencial acumulado, a sua percepgio de riscos e a
falta de confianga nas entidades responséveis pelo estudo, aplicagio
e monitorizagio do processo.

O capitulo 3 é devotado A andlise da comissio de peritos,
chamada a pronunciar-se cientificamente sobre os riscos da
co-incineracio. Discutem-se as implicagdes associadas ao facto de a
sua convocagio ter ocorrido depois de o governo se ter comprome-
tido com a decisio e de forma reactiva para fazer face ao clima de
tensio e de protestos por parte das populagdes, comunidade
cientifica, partidos da oposi¢io e associagdes ambientais e civicas.

* Sobre a metodologia adoptada nesta investigacio, ver apéndice.
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Analisam-se as consequéncias do perfil técnico, composigio disci-
plinar restrita e mandato vinculativo da comissdo cientifica no
estudo do problema dos residuos perigosos e da co-incineragio,
que condicionaram a sua defini¢io no aAmbito de escolhas que
poderiam abranger apenas uma visio técnica ou abrir-se a ponde-
ragoes politicas, sociais e éticas.

O capitulo 4 avalia o relatério cientifico produzido por esta
comissdo, examinando os seus pressupostos e conclusdes, bem
como os argumentos que suscitaram desacordos sistemdticos com
alguns meios cientificos e ambientalistas. O objectivo é estudar a
problematizagio dos riscos e incertezas patente no relatério e na
controvérsia ocorrida entre peritos e alguns dos mais proeminentes
oponentes, bem como averiguar que critérios consubstanciam a
conclusio de que certas praticas sio suficientemente seguras para
os cidaddos. Exploram-se também os limites das avaliagdes de risco,
com base no pressuposto de que a absor¢io da linguagem da
incerteza na categoria genérica do risco tem implicacbes quer nas
andlises dos peritos, quer nas decisdes politicas.

A distin¢io conceptual entre risco e os virios tipos de incer-
teza é aprofundada no capitulo 5. Na primeira parte, examinam-se
as circunstincias que conduziram ao surgimento de uma outra
comissdo cientifica, constituida exclusivamente por médicos, com
o objectivo de aprofundar o relatério do primeiro comité e avaliar
os riscos da co-incineragio do ponto de vista da sadde publica.
Procura-se estabelecer um elo de ligagio entre a redefini¢io do
problema dos residuos perigosos e da co-incineragio como assunto
de saide publica e a experiéncia de exposi¢gdo 2 contaminacio por
parte das comunidades que vivem perto das cimenteiras escolhidas
pelo governo. Os riscos e as incertezas s3o, mais uma vez, foco
de atenc¢do particular. Na segunda parte, com base no facto de o
método nio ter chegado a ser implementado nem mesmo com o
aval positivo desta comissio médica, é estudado e caracterizado
o desempenho do governo portugués, tendo em consideragio a
tradicio especifica e a pratica actual de relacionamento politico
entre o Estado e os cidaddos. Procura-se ilustrar a conexio entre
uma dominagio politica pouco propensa a promogio de priticas de
verdadeira contratualiza¢io com os cidadidos em matérias de grande
melindre socioambiental e um saldo de ineficicia na implementagio
de uma decisio que todos reconheciam ser urgente, mas da qual
toda a sociedade saiu prejudicada.
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