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"Nos certamente ndo conseguiremos eliminar as bactérias (elas t€m sido os organismos
modais da Terra desde o principio, ¢ provavelmente continuardo a sé-lo até o Sol explodir);
duvido que consigamos causar muito dano permanente aos insetos como um todo (ndo importa
qual seja 0 nosso poder de destruir populagdes e espécies locais). Mas certamente podemos
eliminar a nos mesmos, frageis criaturas que somos - ¢ a nossa Terra bem protegida podera entio
soltar um suspiro metaforico de alivio diante do fracasso derradeiro de um experimento
interessante, mas perigoso. O aqueciment'o global € preocupanté porque inundara nossas cidades
(construidas muito freqilentemente ao nivel do mar, como portos € ancoradouros) e alterard nossa
agricultura em grave detrimento de milhdes. A guerra nuclear ¢ a calamidade maior que impora
dor & morte a bilhdes, além da mutitagio genética de milhGes em geragdes futuras.

Mas nosso planeta nfo ¢ tdo fragil em sua propria escala de tempo; e nos, lamentaveis
retardatarios chegando no ultimo microssegundo deste ano planetdrio, ndo somos intendentes de
nada a longo prazo. Ndo obstante, nenhum movimento politico € mais vital e mais oportuno do
que 0 movimento ecoldgico moderno - pois temos que salvar a nos mesmos (e as espécies que

coabitam conosco) de nossa propra loucura imediata”.

STEPHEN JAY GOULD, Viva o Brontossauro.
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1. INTRODUCAO

1.1. O Debate Mundial sobre Meio Ambiente

Nos paises industrializados, a questio ambientalista ja se fazia presente em meados dos
anos 60, incorporada as principais bandeiras de luta dos movimentos politico-sociais da época, os
quats questionavam, entre outras coisas, o estilo de vida e o impeto consumista derivado dos
padrGes de produgio vigentes. Entretanto, tal preocupacdo soava ainda como um certo modismo,
particularmente do ponto de vista prevaiecenie nos paises em desenvolvimento, para os quais
"salvar o verde" era um luxo dos ricos; somente as sociedades afluentes, que ja haviam resolvido
problemas muito mais graves, como o atendimento as necessidades basicas da populagio,

podenam se dedicar a essa causa nobre.

A preocupagdc com o meio ambiente entrou na agenda em escala mundial a partir dos
anos 70, com o devido reconhecimento de sua gravidade e urgéncia, quando, em meio a crise
econdmica, se passou a perceber que o "boom"” do pds-guerra havia redundado em problemas de
outra natureza, a saber: niveis de poluigio altamente comprometedores da qualidade de vida em

geral e elevado risco de esgotamento de recursos naturais.

O debate, propriamente dito, se iniciou com o alarme dado pelo Clube de Roma,! cujo
estudo "Limites do Crescimento” (1970)* apresentou um cenario bastante preocupante acerca do
esgotamento dos recursos naturais e, portanto, dos sérios limites fisicos ao crescimento

econdmico,

"Limites do Crescimento” logo ganhou repercussdo mundial, desencadeando uma série
de reacdes criticas ao que foi considerado sen tom apocaliptico, com a tese do crescimento
(populacional e industrial) zero, a qual parecia confirmar as teses mais pessimistas dos chamados
ecocentristas, conforme Kerry Turner.® Este autor constroi uma tipologia para as distintas visdes
sobre meio ambiente que se destacaram no debate mundial a partir dos anos 70:

- tecnocentrismo extremado: o livre funcionamento do mercado conjugado a inovagido
tecnologica asseguram infinitas possibilidades de substituigdo dos fatores de producio, evitando a

1 6 Clube de Roma, uma associagdo intemacional informal, muito conhecida por seus "modelos mundiais” empregados em exercicios de progndsticos

sobre crescimento, colacava énfase nas vandveds: recirsos naturais, populagio € meio ambiente.
2 MEADOWS et aiif (1978),

3 TURNER (1987).
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escassez de longo prazo dos recursos naturats;

- tecnocentrismo complacente: ndo encampam a tese acima (solugdo de mercado), mas acreditam
que se possa conciliar crescimento econdmico com equilibrio ecologico, desde que sejam
adotadas certas regras de planejamento/gerenciamento do uso dos recursos naturais;

- ecocentnismo socialista: visdo preservacionista que considera necessarias certas restrigdes ao
crescimento econdmico face aos limites fisico-sociais. Um sistema econdmico-sociai

descentralizado € visto como imprescindivel para garantir a "sustentabilidade”;

- ecocentrismo extremado: visdo preservacionista radical balizada pela adog¢do da chamada

"bioética".

A reagdo mais forte a "Limites do Crescimento", segundo Turner, partiu dos
tecnocentristas, os quais explicitaram a deficiéncia dos dados empiricos do modelo, bem como
sua conflanga extremada no tratamento agregado e a auséncla de mecanismos compensatorios,
negligenciando os ajustes via pregos e os processos de substituigdo de fatores produtivos a eles
relacionados. Entre os chamados tecnocentristas poderiam ser encontrados os economistas que
haviam justamente concentrado esfor¢os na consirugdo de teorias de crescimento, tais como

Robert Solow, autor que mais tarde ganharia Prémio Nobel

A partir de 1972 - ano da realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Ambiente Humano em Estocolmo -, o debate saiu do dmbito mais restrito da academia para
alcangar o circuito governamental muitilateral, com a criagdo do Programa das Nagfes Unidas de
Meio Ambiente (PNUMA).

Esforgos tanto da academia quanto governamentais, no sentido de uma maior
preocupagdo com a questdo do meio ambiente, foram acrescentados ao longo da década de 70.
Entretanto, estudos de maior repercussdo (a semelhanga do ocormndo com "Limites do
Crescimento") comecaram a despontar a partir de 1980. Neste ano, foi divulgado o “US Global

2000 Report",5 o qual concluiu:

"Se as tendéncias atuais continuarem, o mundo no ano 2000 sera mais super-populoso,

mais poluido, menos estavel ecologicamente € mais vulneravel a ruptura”.

Do mesmo relatorio:

4 BRUSEKE (1993:2).

5 BARNEY {1980) The Global 2000 Report to the President of the United States. Oxford, UK, Pergamon Press, apud TURNER, (1987).
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"Somente um ataque orquestrado as causas da pobreza absoluta, de modo que as
pessoas tenham a oportunijdade de ter uma vida decente de uma forma nio-destrutiva, permitira a

protecdo dos sistemas naturais mundiais". ¢

O tom alarmista desse relatdrio provocou uma nova onda de rea¢des contra o “excesso
de pessismismo". Nao € por menos que 0 conceito que passou a ser largamente empregado nos
mais variados estudos internacionais sobre meio ambiente, na década de 80, foi o de
desenvolvimento sustentivel Nas palavras de Maurice Strong - Secretdrio Geral da Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento -, o qual propriamente langou o

conceite de desenvolvimento sustentavel:

"Esse conceito normativo basico emergiu da Conferéncta de Estocolmo, em 1972,
Designado 4 época como "abordagem do ecodesenvolvimento” e posteriormente renomeado
"desenvolvimento sustentavel”, o conceito vem sendo continuamente aprimorado, e hoje

possuimos wma compreensao mais aprimorada das complexas interagSes entre a humanidade e a

biosfera".”
Ainda segundo Maurice Strong:

" desenvolvimento e o meio ambiente estdo indissoluvelmente vinculados e devem ser
tratados mediante a mudanga do conteido, das modalidades e das utilizagdes do crescimento.
Trés critérios fundamentais devem ser obedecidos simultaneamente: equidade social, prudéncia

ecoldgica e eficiéncia econdémica” 8

Ignacy Sachs, membro do principal grupo de apoio que auxiliou na preparacio das
conferéncias de Estocolmo e do Rio de Janeiro, bem como dos dois encontros preliminares que
precederam as mesmas - Founex em 1971 ¢ Haia em 1992 -, emprega o conceito de
ecodesenvolvimento e desenvolvimento sustentavel como sindémimos, apontando cinco dimenses
de sustentabilidade: social, econdmica, ecolégica, espacial (voltada para uma configuragio rural-
urbana mais equilibrada) e cultural (respeito as especificidades culturais).?

O estudo que mais se destacou no debate internacional, na década de 80, foi "Nosso
Futuro Comum” de 1987, o qual também acolhe a idéia de desenvolvimento sustentavel e assim o

6 BARNEY (1980), op. cit., apud TURNER (1987:576).

7 Citagao de Maurice Strong, Secretirio Geral da Conferéncia das NagGes Unidas sobre Meio Ambiznte ¢ Desenvolvimento, extraida do Preficio a
SACHS{1993:.7).

8 1dem, sbidem.

9 SACHS (1993:24-7).



define: "aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade das
geragdes futuras atenderem as suas proprias necessidades”.!® Um destaque deste estudo ¢ sua
énfase na questdo da interdependéncia do crescimento de longo prazo entre as varias na¢des do
mundo. Assim, "Nosso Futuro Comum", além de refutar a tese dos limites fisicos ao crescimento,
resgatou e conferiu grande destaque a um ponto que ja havia sido mencionado em "Global 2000
mas talvez sem tanto "entusiasmo": o fato de que a degradagdo ambiental esta associada em
grande medida 4 situagio de pobreza dos paises atrasados ou em desenvolvimento; dai a

necessidade de se "“identificar e construir interesses comuns" 11

Um ponto que preocupa muito os paises em desenvolvimento ¢ que esse tipo de
diagnostico apresentado por "Nosso Futuro Comum" sugere uma maior cooperagio entre "pobres
e ricos”. A preocupacio justamente € saber que tipo de cooperagdio € essa e se ndo se trata de
uma ingeréncia indevida dos paises avangados - cujos recursos naturais ja foram muito
degradados por conta de seus esforgos de desenvolvimento -, agora interessados em fixar regras

para um adequado tratamento do meio ambiente "atheio".1?

O ultimo grande momento do debate mundial sobre meio ambiente foi a Conferéncia das
Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada em junho de 1992, no Ric de
Janeiro. Nesta (ECO 92) foram adotados alguns principios norteadores de politicas de meio
ambiente, notadamente aquelas voltadas para problemas de repercussio global, tais como as
Convencdes sobre as Mudancas Climaticas (efeito estufa) e sobre a Biodiversidade. O consenso
em torno da orientagio pro desenvolvimento sustentavel nfo foi suficiente para viabilizar acordos
internacionais de maior aicance - em muitos casos, resultaram "cartas de intengdes", sem prazos e
metas precisas. Por outro lado, se reconheceu a necessidade de financiamento adequado para os
paises em desenvolvimento Se engajarem nessa nova trajetoria de desenvolvimento. Da
"Declaragio do Rio sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento”, composta de 27 principios,

destaca-se a seguir os principios 4, 5 e 6, respectivamente:

“Para se alcancar o desenvolvimento sustentavel, a prote¢ao ambiental deve constituir
parte integral do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada isolada desse processo.

Todos os Estados e todos os povos devem cooperar na tarefa essencial de erradicagio

10 CcOMISSAO MUNDIAL sobre MEIO AMBIENTE ¢ DESENVOLVIMENTO da ONU (1991:46). Este estudo também é conhecido como
Relatério Brundifand, denominagdo decorrente do fato de que Gro Harlem Brundtland, entio Primeira-Ministra da Noruega, presidiu a comissio

encarregada do mesmo.

1 TURNER (1987:576).

12 5 propésito, os paises ricos, os quais constituem 1/4 da populagio mundial, consomem entre 80-85% do total mundial da energia féssil & das
matérias-primas comercializadas anualmente. Cf. CRAMER & ZEGVELD (1591:464).



da pobreza como um requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel, de modo a
diminuir as disparidades nos padrdes de vida e a melhor satisfazer as necessidades da maior parte

das pessoas do mundo.

A situagdo e as necessidades especificas dos paises em desenvolvimento, particularmente
os menos desenvolvidos e aqueles mais vulneraveis do ponto de vista ambiental, devem ter
prioridade especial. As agdes internacionais no campo do meio ambiente e do desenvolvimento
devem também atender aos interesses e as necessidades de todos os paises” 13

Em resumo, o debate mundial sobre meio ambiente se encaminhou para a adesio a um
novo estilo de desenvolvimento, que combina eficiéncia econdmica com justi¢a social e prudéncia
ecoldgica, cujo alcance somente pode ser viabilizado por um esforgo conjunto de paises

avangados e atrasados de modo geral.

Sachs faz um balango dos avangos realizados na area arnbiental, a partir dos anos 70,
reconhecendo: os progressos conceituais; a ampliacdo do conhecimento cientifico sobre os
problemas ambientais, com base em importantes constatagdes empiricas, consideravel avanco na
nstitucionaliza¢do da preocupagio com a gestdo ambiental;™ inumeras convencdes e tratados
assinados no plano internacional (giobal e regional), e a crescente conscientizagdo da opinidio

publica, com expressiva participa¢do dos movimentos civis e dos partidos verdes.13

No que se refere aos progressos conceituats, o proximo item destaca uma defini¢io de

desenvolvimento sustentavel elaborada pelo mainstream economics.

1.2. Desenvolvimento Sustentivel: Interpretacio Neocldssica 16

A defini¢io de desenvolvimento sustentavel como "aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade das geragOes futuras atenderem as suas proprias
necessidades” é interpretada pelo mainstream economics como uma restrigio ao crescimento

econdmico vigente, qual seja, que o mesmo nio acarrete um declinio no bem-estar futuro. Este é

13 SACHS (1993:98).

14wy oje, apoiados em legislagio especifica, quase todes os paises possuem ministérios ou agéncias para ¢ planejamento ¢ implementagio de politicas
ambientais. O Brasil inctui abrangente capitulo sobre o meio ambiente em sua Constituigio de 1988, ¢ outros paises promulgaram cadigos
ambientais”. SACHS (1993:14).

15 para maiores detalhes, ver: SACHS (1993:14-5).

16 Com base em: NICOLAISEN er alii (1991:14-6). Para um aprofundamento do coneeito de desenvolvimento sustentdvel sob a Stica neoclassica,
ver, por exemplo: PEARCE; BARBIER & MARKANDY A (1990:Cap.1).



medido em termos do consumo potencial per capita tanto de bens comercializados no mercado
quanto de bens ambientais. Entdo, em termos per capifa, a sustentabilidade ¢ definida como
- consumo potencial (amplamente entendido) ndo declinante ao fongo do tempo. Os niveis de
consumo, por sua vez, se relacionam as condi¢Bes produtivas, de modo que a sustenta¢do do
consumo potencial exige a disponibilidade futura de estoques de capital, sendo que estes incluem
os "capitais fabricados" (man-imade capital) e também os recursos naturais, considerados como
"capitais ambientais”. Os "capitais fabricados" incluem: maquinaria, infra-estrutura, instalacdes
fabris e tecnologia. Os "capitais ambientais" compreendem o estoque de ativos naturais que

exercem fungGes econdmicas. Estes ativos agem como:!?

- oferta de inputs de recursos naturais ao processo de produgio econdmica (qualidade do solo,

minérios, dgua, combustiveis fossels etc.);

- meios de assimiiagdo de dejetos/residuos do processo econdmico (rios e oceanos como meios

receptores etc.);

- fonte direta de bem-estar humano, enquanto geradores de prazer espiritual propiciado pela

aprecia¢do da natureza,
- suportes de ciclos de vida humana e de outras especies.

Em suma, o crescimento sustentavel requer estoques ndo-declinantes de ambos os tipos
de capital ou substituigio suficiente de "capital ambiental" por "capital fabricado" para manter
intactos os estoques de capital total. Expressando estes comentarios em termos de uma funcio,

temos que:
W =W (K,E)

1sto é, o bem-estar futuro (W), em cada periodo de tempo, € uma fungdo crescente dos estoques
dos dois tipos de capital - "fabricado" (K) e " ambiental" (E).

A condigio necessaria e suficiente para o desenvolvimento sustentavel (em que W ndo

pode declinar) € a seguinte:
-q AE £ AK

onde as modificagdes em E e K ao longo do tempo s@o expressas por AE e AK, respectivamente,
e q & igual ao prego-sombra do "capital ambiental" medido em termos de “capital fabricado”. De

acordo com a equagdo acima, a sustentabilidade requer que o valor real da exaustio ambiental

17 cf. PEARCE (1988:599).



ndo exceda o valor do investimento liquido em "capital fabricado".

A medida que E caia, o seu prego-sombra marginal {(q) do estoque remanescente
crescera; dados os custos de mercado inalterados de poluigdo, os custos externos (custos sociais
da degradagdo) também subirdo. Mesmo que o estoque de capital ambiental permaneca constante,
seu prego-sombra, medido em termos de "capital fabricado”, subira com a renda. Entdo, para
custos de mercado constantes da poluigdo, o valor total da exaustdo ambiental (-qE) continuara
subindo com o crescimento na produgio € no estoque de "capital fabricado". Para que nio ocorra
esta perda de bem-estar, os custos de mercado da poluigio devem subir. Em outras palavras, para
assegurar a sustentabiiidade, o valor de ambos os tipos de capital deveria refletir sua escassez

relativa no longo prazo - tal como expresso pelos pregos-sombra.

Alguns argumentam que ¢ possivel um elevado grau de substitui¢do entre os dois tipos
de capital, pois a acumuiagdo de "capital fabricado” se da com aumentos de eficiéncia associada
a0 progresso tecnologico, de modo a compensar a exaustio ambiental. Se assim fosse, haveria
pouca razdo para se preocupar com a sustentabilidade, uma vez que esta estaria assegurada

facilmente pelos processos de substituigdo entre os dois tipos de capital,

No entanto, as possibilidades conhecidas para substituigdo sdo limitadas e o cenario mais
provavel € que os custos marginais do capital ambiental aumentem rapidamente a medida que se
esgotem os recursos ambientais, impedindo a sustentabilidade, ainda mais quando se considera a

pressdo exercida pelo crescimento populacional 18

Ent3o, ha uma forte razdo para acreditar que o crescimento sustentavel, como definido
acima, ndo possa ser alcangado no longo prazo, a menos que os custos da poluicio sejam
crescentes, refletindo o custo-sombra real da degradagio ambiental. Se o uso dos recursos
ambientais for devidamente cotado, isto tende a favorecer o desenvolvimento e a difusdo de
tecnologias capazes de induzir ao crescimento sustentavel. Como serd visto no Capitulo 2, a
questdc da sustentabilidade, tal como vista pelos neoclassicos, ¢ intrinsecamente ligada ao

problema das externalidades.

Note-se que o mainstream economics considera o problema da sustentabilidade sob uma
tica de custos de uso intertemporal do capital ambiental, que tende a ser escasso - em termos
absolutos (notadamente em se tratando de recursos naturais ndo-renovaveis) ou relativos (frente
as necessidades crescentes da populagiio, medidas pelo mtmo de acumulagio de “capital
fabricado"). Esta interpretagdo particular de desenvolvimento sustentavel, cuja base ¢ a noc¢io de
externalidades, orienta profundamente as sugestGes de politica ambiental feitas pelos neoclassicos.

180t NICOLAISEN ef akr (1991:16)



Como ¢ frisado na literatura sobre o tema, o conceito de desenvolvimento sustentavel vem sendo
tdo amplamente utilizado quanto interpretado, sendo que distintas interpretacdes - das mais
genéricas as mais formalizadas e detaihadas - induzem a diferentes concepgoes de politica.

1.3. Politicas para o Desenvolvimento Sustentavel: Opcoes de Instrumentos de Controle da

Poluicio

Conforme os comeniarios anteriores, o debate internacional sobre meio ambiente
culminou com o reconhecimento da importancia da nog¢do de desenvolvimento sustentavel, o qual
compreende, em linhas gerais, a conciliagio entre eficiéncia econdmica, equidade social e
prudéncia ecologica. A preocupagdo com o desenvolvimento sustentavel - interpretado de

diversas maneiras - fomenta uma discussio em escala mundial quanto as opgdes de politica para

esse fim.

O objetive desta dissertagdo € identificar os instrumentos de politica ambiental
propostos e/ou aplicados em nivel internacional, de modo a montar uma agenda de questdes
relevantes para se pensar a politica ambiental brasileira. Em fungio da amplitude do tema, pois
afinal os problemas ambientais vio desde a extingdo do mico-ledo-dourado a corrosdo da camada
de ozénio, e também devido ao proprio enfoque predominante na literatura internacional sobre a
escolha de instrumentos de politica ambiental, a discussdo de politica nesta dissertacdo se atém, na
maior parte, aos instrumentos de controle da poluicio industrial. Problemas ambientais
relativos a biodiversidade (fauna e flora), a0 esgotamento de recursos naturais ndo-renovaveis, a

erosdo do solo provocada por atividades agricolas etc., ndo sio visados por este estudo.

Desde logo, o interesse ¢ identificar as contribui¢des dos economistas para este debate.
Neste sentido, para uma melhor compreensio da discusséo de politica de meio ambiente aqui
realizada € imprescindivel que se aborde seu referencial tedrico. Trabalha-se com a hipétese de
que diferentes abordagens de teoria econdmica, a principio, devem implicar em distintas propostas
de politica. Isto ja se evidencia, em parte, com a interpretagdo particular de desenvolvimento
sustentavel feita pelos neoclassicos, em que bem-estar social € um conceito-sintese de eficiéncia

econdmica, equidade social e eficacia ecologica.

Para as finalidades do presente estudo € suficiente uma apresentacdo resumida dos
enfoques tedricos, uma vez que o objeto de analise € a politica (escolha de instrumentos) e nio a
teoria em si. A questdo central que se coloca para os economistas de distintas orientagdes
tedricas € quais sdo as suas propostas de politica de meio ambiente? Isto significa que a
revisdo destas contribuighes tedricas € feita na medida exata que permita identificar suas
respectivas sugestdes de politica. Ndo tem, de forma alguma, a pretensdo de fornecer um quadro

teorico exaustivo de cada um destes enfoques, uma vez que isto foge aos propdsitos do presente



estudo.

Uma apressada revisdo da literatura sobre teoria econdmica e politica de meio ambiente
pode ser enganosa, ao fazer crer que somente ha uma tnica abordagem: a dos economistas
neoclassicos. Sua predomindncia no debate é tio evidente que de fato merece a denominacio
usual de abordagem do mainstream. Sua importancia nfo se limita a0 espaco académico.
exercendo grande influéncia na visio de organismos multilaterais internacionais - como o Banco
Mundial, OCDE e FMI -, repercutindo, possivelmente, nas decisGes nacionais de politica de meio

ambiente, assim como também o faz em outras areas de politica.

Diante disto, o espago aqui reservado para uma apresentagdo dos enfoques de politica de
melo ambiente € preenchido na maior parte pelo mainsiream - Capitulo 2. Isto ¢ inevitivel ndo
s0 devido a sua preponderancia no debate, mas inclusive porque se trata de uma construgio
teorica ja acabada, implicando em posicionamentos bastante precisos quanto as opgbes de
politica. A abordagem neoclassica da problematica ambiental de fato revela um rigoroso
encadeamento tedrico-concettual desde a nogdo de desenvolvimento sustentavel, apoiada no
conceito de externalidades, aos instrumentos de politica baseados em mecanismos econdmicos - a
escolha otima de politica. Como se trata do marnstream economics, ndo ha necessidade de uma
apresentacio de seu quadro teorico geral, mas sim da forma especifica como incorpora a questio

ambiental e, principalmente, suas sugestdes de politica.

Ha enfoques de economia do meio ambiente que se pretendem alternativos, mas que
ainda estdo em formacdo em termos tedricos. Suas propostas de politica acabam sendo menos
detalhadas, mas também mais flexiveis que as do mainstream. No Capitulo 3, sdo apresentados
dois destes enfoques, a saber: o dos economistas institucionalistas ¢ a contribuicio dos
evolucionistas (economistas neoschumpeterianos). Neste capitulo, adota-se como seqiiéncia de
exposigio, primeiramente, uma apresentagdo muito sucinta do quadro tedrico mais geral de cada
escola de economia, em segundo lugar, procura-se precisar como a questdo ambiental €

incorporada nesse quadro para, finalmente, identificar suas propostas de politica.

Apés ter identificado distintas propostas de politica de meio ambiente, ¢ feito no
Capitulo 4 um relato da experiéncia internacional com politicas ambientais baseadas em
instrumentos econdmicos. O propdsito deste capitulo € subsidiar, com dados empiricos, a
discussdo da polémica ceniral que emerge no debate internacional sobre politica ambiental:
regulagBes diretas (ou politicas de "comando e controle” - predominantes na experiéncia

nternacional} versus instrumentos economicos.

O Capitulo 5 amplia a discussdo sobre politica ambiental feita nos capitulos anteriores,
saindo de um enfoque mais microecondmico (vantagens/desvantagens das firmas em introduzir

melhorias tecnoiogicas com propositos ambientais) e passando a incorporar a importincia dos
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contextos nacional e internacional para a escolha de politicas. Precisamente, o que se pretende
neste capitulo € destacar dois outros determinantes das opgdes de politica ambiental de um pais:
seu "estilo de regulagio” e as tendéncias ambientais internacionais. Por "estilo de regulacdo”
entende-se que o perfil de uma politica especifica (no caso, a de meio ambiente) depende das
caracteristicas proprias da area a que se destina, mas também pode estar relacionado com a forma
tradicional com que se exerce a regulagdo governamental no pais, vaie dizer, as relagtes historicas
entre empresariado e governo. Em tendéncias ambientais internacionais, pretende-se dar destaque
a crescente imposiciio de barretras comercials com base em regulagSes ambientais, o chamado

greening do comércio internacional.

O Capitulo 6 aborda a politica ambiental brasileira. Note-se que, com os capitulos
anteriores, tenta-se montar um quadro referencial de questdes relativas as opgdes de politica
ambiental, tal como estas se apresentam no debate e na experiéncia internacional. No Capitulo 6,
faz-se uma apresenta¢do da experiéncia brasileira, tentando averiguar o perfil de politica orientado
pelo governo federal (tipos de instrumentos privilegiados e arranjos institucionais) contraposto
ao0s diagnosticos e propostas de pesquisadores (notadamente economistas) da area. Este capitulo
inclui ainda um breve relato da experiéncia de politica ambiental aplicada ao caso de Cubatio.
Trata-se da experiéncia mais documentada e¢ adequada a discussio que se destaca nesta
dissertacio, qual seja, a escolha de instrumentos de politica para controle da poluicdo industrial.
Este relato tem a finalidade de explorar as dificuidades politicas e operacionais da implementagfo
pratica de determinada politica, ou seja, frisar a importancia do contexto especifico (agentes
envolvidos, relagdes industria-governo, gravidade dos problemas ambientais etc.) para a escolha e

eficacia de uma politica ambiental.

Por fim, o Capitulo 7 traz as conclusdes da dissertagio, momento em que se procura
responder a hipotese langada no inicio do estudo, a saber: distintos approaches teoricos implicam
em diferentes propostas de politica. Uma agenda de questdes ¢ montada a partir do quadro
internacional (debate e experiéncia com instrumentos de politica de controle ambiental) para
refletir sobre a politica de meio ambiente brasileira - sua orientag3o geral, instrumentos

privilegiados, propostas de pesquisadores da area, influéncias externas etc.
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2. INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL: ENFOQUE NEOCLASSICO

2.1. A Abordagem Teérica Neoclassica dos Problemas Ambientais

Ao final dos anos 60, quando emergiram os "movimentos verdes" € a questio ambiental
passou a ser incluida na pauta politica de varios paises avangados, a teona econdmica baseada na
microeconomia neoclassica ja estava pronta para enfrentar esse novo problema. Q conceito de
externalidade - ja consagrado em intuneros manuais da abordagem marginalista - parecia ser nio

s0 adequado como suficiente para tratar os problemas ambientais:

"Externalidades surgem quando o consumo ou a produgdo de um bem gera efeitos
adversos {ou benéficos) a outros consumidores e/ou firmas, ¢ estes ndo sdo compensados

efetivamente no mercado via o sistema de pregos" 1?

O problema do meio ambiente (especificamente a poluicdo) é um caso tipico de
externalidade negativa que pode ser também denominada de custo externo ou ainda deseconomia
externa. Para que esta ocorra, duas condicSes devem ser observadas: 1) a atividade de um agente
(poluidor) causa uma perda de bem estar para um outro; 2) esta perda de bem-estar nio ¢
compensada (a vitima néo recebe uma quantia equivalente em valor aos danos sofridos). A citagio

abaixo ilustra a ocorréncia de externalidade negativa:

"Quando uma fabrica de produgdo de cimento, por exemplo, polui o ar, uma série de
efeitos incidem sobre as pessoas que vivem na cidade onde esta a fibrica instalada (inclusive,
possivelmente, outros produtores), fazendo com que estes tenham que incorrer em custos, quer
para se protegerem da polui¢do, quer por virem a sofrer seus efeitos adversos. Como a fabrica
esta tomando uma decisdo (poluir o ar) que afeta o bem-estar de outros agentes da economia
(consumidores ou outros produtores) sem os consultar a respeito, diz-se¢ que a fabrica esta

impondo uma externalidade ou custos externos a economia dos agentes afetados" 20

As externalidades ocorrem porque o bemn em questio (meio ambiente/recursos naturais)
ndo € propriedade de ninguém, ou melbor, ¢ de domimo universal Numa economia de livre
mercado, como nenhum agente especifico pode exigir direitos sobre 0 meio ambiente, este é um

bem sem prego e niio cabe qualquer compensagdo (monetaria) pela sua danificagio.

Isso significa que o agente poluidor (o dono da fabrica) ndo incorre em custos por estar

19 SEROA DA MOTTA (1990:113).

20 M ARGULIS (1990:136),



12

prejudicando outros agentes; em outros termos, 0s custos sociais diferem dos custos privados.
Por isso mesmo € que o agente poluidor, por livre iniciativa, nio procura reparar essa sua acio -

nic ha motivagdo econdmica para tanto.

Em resumo: o livre funcionamento do mercado - o mecanismo de ajustes via precos -
falha na solugéo dos problemas relacionados ao meio ambiente, de modo que a economia se afasta
do ponto "Otimo de Pareto” - a firma individual (polutdora) maximiza lucros, mas o nivel maximo

de satisfagdo geral dos agentes ndo ¢ atingido.

A conclusdo derivada da constatagio acima € que a intervengdo governamentai, tio
execrada pelos neoclassicos, parece ser necessaria quando se trata de problemas relacionados ao
meio ambiente. Sugerem, entdo, a adogdo de mecanismos de mercado (instrumentos que operam
como incentivos econdmicos) que simulam um “prego” da degradacio ambiental que os
poluidores devem incorporar aos seus custos privados, ou seja, acabam por "internalizar" as

externalidades.

Um ponto interessante e de grande importincia para a discussdo de politica que ¢ feita a
seguir é precisar o significado econdémico de poluigdo.2! A definigdo econdmica de poluigio deve
considerar: o efetto fisico do elemento poluente (emissdes, lixo) sobre o meio ambiente e a reagdo
humana ac mesmo. O efeito fisico pode ser: bioldgico, quimico ou auditivo (devido a barulho). A

rea¢io humana pode vir na forma de: estresse, doenga, ansiedade - perda de bem-estar.

Mas o fato de se tratar polui¢io como uma externalidade (negativa) implica na seguinte
diferenciagdo: a simples ocorréncia de poluigio fisica ndo implica que exista "poluicio
econdmica”. Ainda mais intrigante € a afirmag3o de que mesmo existindo "poluigio econdmica”,

ela nio necessariamente deve ser eliminada. Para esclarecer este ponto, o Grafico 1 € bastante

util.

N galve mengiio em contririo, as definigSes de poluigAo apresentadas se baseiam em: PEARCE & TURNER (1991:61-9).



GRAFICO 1
DEFINICAO ECONOMICA DE POLUICAO OTIMA
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Fonte: adaptado de PEARCE & TURNER (1991:63)..
As curvas representadas sdo:
LPML: lucro privado marginal liquido; lucro tiquido extra por unidade de producio.

CEM: custos externos marginais, valor do dano ambiental extra acarretado por unidade de

poluigdo (correspondente a cada nivel de atividade produtiva Q).

O objetivo da sociedade ¢ maximizar o total de ganhos menos o total de custos. O ponto
de encontro das duas curvas corresponde ao nivel 6timo de producdo Q*. Segue que o nivel de
poluigdo fisica decorrente deste nivei de atividade produtiva ¢ o nivel dtimo de poluicdo. Isto
significa que o nivel de poluigdo socialmente otimo nf3o € zero, mesmo se produzindo a
quantidade socialmente Otima, ha um custo externo envolvido. Reduzir poluigio abaixo deste

nivel 6timo implica em um nivel de atividade econémica aquém do 6timo.22

Alternativamente, o nivel 6timo de poluigdo pode ser dado pelo confronto entre os CEM
e 08 custos marginais de controle de poluigdo (CMC) - custos adicionais de uma redugo extra do
nivel de poluigdo. Neste caso, supde-se que a poluigdo € reduzida com a introducio de
tecnologias de controle, cujos custos sio expressos pela curva CMC. Isto é diferente da situaciio
descrita pelo Grafico 1, onde a Unica forma de redugdo do nivel de poluigdo era via redugio do

proprio nivel de atividade econ6mica.

22 Note-se yue o nivel de atividade Q* realmente satisfaz a condigio de Stimo de Pareto: LPML =P - CM, onde CM ¢ o custo marginal de produzir o
produte pofuente: entdo. ao nivel Q*: P - CM = LPML = CEM. F = CM + CEM = CSM, onde C8M ¢ o custo social marginal. Quando: LPML =
CEM, P = CSM; "Prego igual a custo socizal marginal” € a condigdo de 6timo de Pareto. Derivagio formal de: PEARCE & TURNER (1991:53-4),



GRAFICO 2
POLUICAO OTIMA: CUSTOS EXTERNOS VERSUS CUSTOS DE CONTROLE
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Fonte: PEARCE & TURNER (1991:89).

No Grafico 2, a curva CMC ¢ ascendente da direita para a esquerda indicando que
quanto mais baixo o nivel de polui¢do, tanto mais caras as redugdes adicionais. Isto tem por base
observacOes empiricas que revelam que € relativamente barato reduzir quantidades iniciais de
polui¢do pesada, mas, & medida que se despolui as tecnologias de controle de poluigdo se tornam
mais sofisticadas e caras. O nivel 6timo de poluigdo (W*) é o ponto de encontro das duas curvas
{onde CEM = CMC). Para que este ponto seja otimo, ndo deve compensar gastar uma unidade
monetaria a mais ou a menos com tecnologias de controle de poluigdo. Enquanto os custos de
controle forem menores que o valor dos danos ambientais (CMC < CEM) - o que ocorre com
niveis de polui¢io acima de W* - ha incentivo para redugdes no nivel de polui¢io. A situacdo se
inverte quando o nivel de polui¢do cai abaixo de W* e o incentivo passa a ser poluir mais.

Segundo Margulis:

"Isto desmistifica a idéia de que o 6timo é ter poluigdo zero, o que s6 vale quando os

custos de controle sdo nulos, uma situagio inexistente na pratica" 23

Ainda do mesmo autor:

"Caso seja imposto um controle de polui¢do ao dono da fibrica, ou ele vai repassar os
custos via pregos, prejudicando com isso 0s consumidores, ou fechara a fibrica, afetando os
consumidores, os empregados e a ele proprio. Percebe-se que ndc € nada certo que a melhor

op¢do seja o nivel de poluigdo zero, pelo qual sempre hd que pagar, envolvendo tais custos

23 MARGULIS (1990:137).



inclusive o bem-estar das pessoas" 24

Pelo o que esta afirmado acima - tipica abordagem do mainstream - as remvindicagdes
de movimentos ambientalistas ¢ analises de cientistas propondo a eliminagio da poluigo parecem
ser completamente descabidas, uma vez que polui¢do zero equivale a nivel zero de atividade

econdémica ou custos de controle nulos.

A poluigdo pode ser definida de outra forma, quando se leva em consideracio a
capacidade de absorgao do meio ambiente (capacidade de reconversio do meio degradado em
ecologicamente Util). O Grafico 3 descreve o nivel 6timo de polui¢do quando se incorpora esta
novidade.

) ’ _ GRAFICO 3
NIVEL OTIMO DE POLUICAO COM CAPACIDADE DE ABSORCAO DO MEIO
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Fonte: PEARCE & TURNER (1991:65).

Se o nivel de poluigdo (W) estiver abaixo da capacidade de absor¢do do meio (Wp),
continua havendo externalidade, mas esta assume um carater temporario, ja que o meto ambiente
retorna ao normal uma vez ocorrido o processo de regeneragio. Por isso que os CEM somente
passam a existir a partir do nivel de atividade Q5. Mas se W > W 4, um processo de degradacio
ocorre. O lancamento de residuos num meto que ndo pode absorvé-los totalmente reduz a

capacidade do mesmo de lidar com mais residuos, acarretando custos externos marginais

crescentes.

O Grafico 3 demonstra que as conclusdes anteriores sobre o nivel economicamente
otime de poluigdo ndo se alteram. Nivel zero de poluigio continua sendo uma solugio subétima.
A diferenca é que a idéia de poluigdo zero ndo ¢ tdo tola quanto parece, pois nio corresponde a

24 W ARGULIS (1690:138).
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um nivel de atividade produtiva ou de custos de controie zero (no Grafico: Qa, W4). Torna-se
ainda menos absurda quando admite-se que com tecnologias "limpas” (ndo poluentes) ¢ possivel
dissociar niveis de atividade econdmica e de poluigdo.

Pearce e Turner afirmam que as divergéncias de interpretacdo do fenémeno da polui¢io
- entre a visdo de economistas e de cientistas - sdo menos pronunciadas ao se passar de uma
andlise econbmica estatica para um enfoque dindmico desse problema.?S Isto significa que &
necessario considerar a dimenso intertemporal das externalidades: niveis de poluicdo acima da
capacidade assimilativa do meio desencadeiam efeitos cumulativos de poluentes, implicando em
custos externos marginais da poluigdo crescentes. Problemas de fluxos se convertem em
problemas de estoques. Em outras palavras, quanto mais a qualidade ambiental é degradada. mais

escassa ¢la se torna e se elevam os custos sociais de oportunidade de poiuir hoje as expensas da

qualidade ambiental de amanha.2é

Neste ponto € necessario que se faga um esclarecimento. A preocupagéo com os efejtos
cumulativos da degrada¢do ambiental & um elemento de diferenciagio entre a "economia do meio
ambiente" (ou melhor: "economia da poluigio") e a "economia dos recursos naturais”, ambas
dentro do paradigma neoclassico. Esta ultima consiste na aplicagdo de meétodos dindmicos de
analise de controle do uso mtertemporal de recursos naturais renovavels € ndo-renovaveis. Seu
foco de atengdio s3o os custos de uso (crescentes) dos recursos naturais - /nputs das atividades
econdmicas - ao longo do tempo. Compreende um instrumental particularmente voltado para os
problemas de controle de pesca, conservagio de florestas, uso de recursos energéticos e minerais,

¢ até mesmo para os problemas de extingdo de especies.

A linha divisoria entre "economia do meio ambiente” e "eéconomia dos recursos naturais”
nio é muito clara.2” Na literatura é freqgiiente esta separagdo sem um elo (tedrico) preciso. Mas,
a0 que parece, a "economia dos recursos naturais" ¢ uma construgo tedrica necessaria para se
passar de uma "economia da poluigdo” para uma teoria do desenvolvimento sustentavel, de um

enfoque micro para um enfoque macroecondmico, de uma analise de curto para longo prazo.

De qualquer modo, o presente estudo nao lida com estas discussbes de ordem tedrica
tendo a preocupacio de deixar suficientemente claro que o tema eleito - politica ambiental - se
limita a regulagio de atividades poluidoras. Neste sentido, a abordagem tedrica do mainstream
aqui referida compreende apenas o que se entende por "economia da poluigdo” - meio ambiente

25 PEARCE & TURNER (1991:65).
26 NICOLAISEN er altj (1991:13-4).

27 cf. CROPPER & OATES (1992:678).
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enquanto receptor dos residuos (oniputs) das atividades econdmicas.

Antes de passar a discussio dos instrumentos de politica ambiental sob a dtica do
mainstream, cabe antecipar algumas dificuldades para a adogdo pratica da "economia da
poluigdo" acima apresentada. De inicio, uma limitagdo € que se trata de um instrumentaj que
pressupoe concorréncia perfetia o que, na maioria dos casos, ndo representa a real situacio de
mercado em que atuam os poluidores. Estes, alids, s#o normalmente identificados como firmas

individuais, o que também ¢ uma simplificagio.”®

Mas o maior problema enfrentado por esse instrumental € quanto & mensuracio
(monetaria) dos danos ambientais, pois para se conhecer o nivel otimo de poluigdo é necessario
ter informagbes ndo so sobre os lucros marginais liquidos da firma (o que por si 6 ja representa
uma grande dificuldade), como também sobre o valor dos custos externos marginais da poluigio.
Isto parece ser, 4 primeira vista, uma tarefa impossivel. Como avaliar monetaniamente um bem -
como o ar puro - que ndo ¢ vendido nos mercados? Para isso, varios economistas ambientais tém
se especializado em desenvolver métodos adequados para mensura¢io dos danos ambientais. Sao

dois os principais tipos de métodos:*?

(1) método baseado no conceito de producio sacrificada: consiste em mensurar o custo
econdémico de oportunidade de uso do meio ambiente. Este equivaje ao valor (medido a pregos de
mercado) da producio que se deixou de realizar devido ao dano provocado ao meito ambiente.
Trata-se de um método adequado a problemas ambientais de impacto localizado, por exemplo,
para calcular o valor de uso de um rio poluido pelo langamento de efluentes liquidos de uma
fabrica, pode-se tomar o valor de mercado da produgio pesqueira ou agricola que foi sacrificada

ou perdida;

(2) método baseado no conceito de disposicio para pagar: parte do suposto de que o meio

28 Pearce ¢ Turner, embora compartilhem desse mesmo referencial tedrico, parecem ter a preocupagio de ampliar o alcance pritico do mesmo,

apontando as seguintes siflagdes possiveis:

CAUSADOR DA EXTERNALIDADE VITIMA DA EXTERNALIDADE
Firma Firma

Firma Individuos

Iedividuos Firma

Individuos Indivifuos

Govermo Firma

Governo Individuos

A inclusio do governo como poluidor se deve Inclusive ao fato do mesmo gerar efeitos externos adversos por centa de legislagdes ¢ regras

inadequadas. PEARCE & TURNER (1991:67).

2% Resumo sucinto baseado em: SEROA DA MOTTA (1990:123-9; 19911:126-30), Para um aprofundamento deste tema, além destes trabalhos
citados, ver: PEARCE & TURNER (1991:120-58), CROPPER & OATES (1991:700-19).
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ambiente ndo possui apenas valor de uso atual (mensuravel pelo método anterior) mas também
valor de uso futuro e valor dado pela sua propria existéncia - "(...) as pessoas parecem conferir
valor a certos ativos ambientais, como florestas e animais em extingdo, mesmo que nio tencionem
usd-los ou aprecia-los" 3® Como ndo ha mercado para 0 meio ambiente, procura-se identificar
esses valores a partir da disposi¢do para pagar dos individuos que de algum modo obtém
satisfagdo de um bem ou servigo ambiental. Para estimar essa "disposi¢io para pagar”, empregam-

se algumas técnicas, tais como:

(2) técnica de mercado de recorréncia: infere-se o valor atribuido pelas pessoas ao meio ambiente
a partir de mercados tomados como referenciais. Exemplo: pode-se tomar o mercado de imoveis
como um mercado de recorréncia (técnica do preco de propriedade), estimando a disposi¢ao das
pessoas para pagar por uma melhor qualidade do ar a partir do diferencial de pregos entre casas
situadas em diferentes lugares sujeitos a distintos niveis de poluigio;,

(b) técnica de mercados hipotéticos ou técnica de valor associado: trata-se de criar um mercado
hipotético, via pesquisas baseadas em questionarios, cujas perguntas procuram revelar o quanto as
pessoas estariam dispostas a pagar pela preservagdo ou quanto estariam dispostas a aceitar pela

perda de um recurso natural.

S0 varias as limitagOes desses métodos. Ndo ha duvida de que a técnica de mercado de
recorréncia enfrenta a dificuldade de se isolar o valor atribuido a0 meio ambiente na determinacio
dos pregos de mercado de imoveis, por exemplo. A técnica de valor associado - que, por sinal,
vem sendo empregada com muita frequéncia na area de controle ambiental nos EUA e na Europa,
notadamente como base de calculo de agdes judiciais de responsabilizagdo por danos causados ao
melo ambiente - pode sugerir valores super ou subestimados conforme o caso. Normalmente, as
pesquisas que procuram saber o quanto as pessoas estariam dispostas a aceitar pela perda de um
recurso natural produzem numeros muitc maiores do que perguntas sobre o quanto as pessoas

estariam dispostas a pagar para garantir sua preservagio.

Foge aos propositos deste estudo reproduzir a controvérsia suscitada por este tema.

Basta registrar que até mesmo defensores desses metodos reconhecem suas limitagdes:

"Tal como as questdes distributivas, a mensuragéo de externalidades ambientais € apenas
indicativa ja que, além do conhecimento reduzido das implicagdes da desordem ambiental, a
recorréncia a juizos de valor é inevitavel. Além disso, a Inexisténcia de mercado para

externalidades amplia o grau de imprecisdo das estimativas que € possivel realizar" 31

30 SERGA DA MOTTA (1950:124).

31 gER(GA DA MOTTA (1950:129).
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Mas ha quem justifique:

"(...)Cumpre salientar que as limitagdes da economia do meio ambiente para medir os
custos ambientais e socials sdo comuns a varios, sendo todos, 0s ramos da economia. Qual é a
firma que conhece sua curva de custos marginais de producdo? Embora o conhecimento destas
curvas seja fundamental para se determinar o nivel 6timo de atividade da firma, na pratica isto se
mostra muito dificil; o que ndo quer dizer que, pot outro iado, as firmas ndo estejam produzindo
no nivel otimo e auferindo lucro maximo: hd um conhecimento empirico que garante, sem maior
formalidade tedrica, a maximiza¢do do lucro. A mesma situagdo ocorre com os problemas de
meio ambiente. O fato de ndo se poder determinar os custos marginais de degradagdo ndo quer
dizer que a autoridade ambiental ndo disponha de evidéncia empirica suficiente, com base em sua
experiéncia do dia-a-dia, que indique qual o nivel étimo de poluigdo. Isto corresponde
indiretamente, como no caso da firma produtora, a comhecer a curva dos custos sociais e
ambientais, 0 que, nem por isso, invalida a relevancia do conhecimento tedrico, o que

evidentemente permite uma melhor compreensio do problema a partir de categorias gerais” 32
(s ambientalistas s3o os maiores criticos do emprego dessas técnicas:

"E ridiculo, dizem os ambientalistas. ‘Qual ¢ a minha oferta por uma camada de 0zdnio

ligeiramente danificada?, perguntam eles ironicamente” 33

Para fins do presente estudo € interessante destacar que essas dificuldades de avaliagio
dos danos ambientais (a tradugio em valores monetarios da curva de custos externos marginais)
tém obviamente implicages na concepgdo dos instrumentos de politica ambiental, particularmente

no calculo da "taxa ambiental 6tima”" Retoma-se este assunto logo mais 2 frente.

Encerrando a apresentagio do quadro teorico da economia do meio ambiente conforme
o mainstream, cabe lembrar que as técnicas de avaliagdo ambiental fundamentam intimeras das
experiéncias de politicas de controle da poluigio em nivel internacional. Para alguns, a
contribui¢io objetiva do economista em matéria de politica ambiental é justamente realizar

analises custo-beneficio cada vez mais aprimoradas para a valorizagdo ambiental.

32 ARGULIS (1990:143-4),

33 THE ECONOMIST apud GAZETA MERCANTIL (1991).



2.2. A Escolha dos Instrumentos para o Controle da Poluigio

O enfoque tipico de politica ambiental sugerido pela teoria econdmica (mainstream) tem
sido buscar melos para "internalizar" as externalidades no processo de decisio dos agentes
poluidores. Ou seja, uma vez reconhecida a falha do mercado para evitar a degradagio ambiental,
a discussdo relevante € escolher o0 meio mais eficiente economicamente (custo minimo) para que
os agentes poluidores considerem os custos sociais de degradagdo nos seus calculos privados de
custo-beneficio e, com isto, corrijam a sua a¢do. O debate sobre a escolha de instrumentos mais
adequados a esse proposito freqiientemente remete a opgio entre mecanismos de: a) regulacio
direta do comportamento do poluidor por autoridades governamentais; b) incentivos econdémicos
para induzir o préprio poluidor a tomar a iniciativa de reduzir seus niveis de polui¢do. Virios
argumentos sio apresentados para indicar a preferéncia pelos instrumentos econdmicos em lugar

de mecanismos de regulacio direta.

A politica ambiental praticada em &mbito internacional, no entanto, permanece muito
pouco permeavel a sugestdo acima Tem-se privilegiado, com amplo predominio, o uso de
instrumentos de regulagio direta, conforme atestam estudos empiricos internacionais relatados no

Capitulo 4.

Ha, sem duvida, um confronto entre a abordagem tedrica de economistas (do
mainswream) e a preferéncia dos policy-makers em matéria de politica ambiental. Isto tem levado
a um intenso debate sobre o tema, movido por uma incansavel insisténcia dos primeiros em
procurar comprovar as inimeras vantagens dos instrumentos econdmicos, mesmo que as
evidéncias empiricas ndo tenham contribuido para tanto. A posigAo do mainstream é que, a
despeito da realidade atual, os instrumentos econdmicos devem ser crescentemente empregados
no futuro préximo. Isto porque, segundo 0s mesmos, tais instrumentos se adequam methor as

tendéncias verificadas em varios paises a partir da década de 80, a saber:

(a) "desregulagdo": redugdo da intervengio direta do governo na economia e na sociedade em
geral, normalmente relacionada a problemas de estagnacdo econdmica e desequilibrio fiscai;

(b) integragdo politica: ndo apenas na area de politica ambiental como também em areas de
politica tradicionalmente concebidas como separadas. Por exemplo: uma politica fiscal que leve

em consideracio preocupagdes com 0 meio ambiente;

(c) transicao gradual de politicas ambientais de carater corretivo (reduzir niveis de poluigio) para

preventivo (evitar a poluigio) 4

34 OECD (1999:19).
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Até aqui foi assumido que a falha do mercado para lidar com os problemas ambientais
necessariamente implica em aiguma forma de intervengdo politica do governo, mesmo para
economistas neoclassicos que abominem tal ingeréncia. Mas 1sto ndo € verdadeiramente correto.
Ha aqueles (economistas neoclassicos, sem duvida) que advogam a livre negociacdo entre as
partes - poluidor(es) e vitima(s) da poluigdo - como medida eficaz de solugdo dos problemas
ambientais. Esta proposta - dotada de extrema simplicidade, sugerindo até mesmo certa
ingenuidade, nio fosse a elevada estatura académica dos autores que a defendem - é baseada no

famoso "Teorema de Coase”, sendo apresentada a seguir.

2.2 1. Livre negociacio

A interven¢io governamental voltada para a solugdo de problemas ambientais encontra
respaldo na teoria econdmica neoclassica, precisamente no conceito de externalidades. A
degradagdo do meio ambiente, segundo essa abordagem, € um caso tipico de externalidades
(negativas): o agente poluidor nio mcorre em custos por estar prejudicando outros agentes; em
outros termos, 0§ custos sociais diferem dos custos privados. Por isso mesmo é que o agente
poluidor, por livre iniciativa, ndo procura reparar essa sua agdo - ndo ha motivagio econdmica
para tanto. Sendo assim, a intervengdio governamental se torna imprescindivel na solugdo de
problemas ambientais, devendo se valer de mecanismos que visam a incorporagdo dos custos
sociais nos objetivos de maximizagio de lucros das firmas poluidoras. A citagdo abaixo

exemplifica esta questéo:

"Por que os governos precisam realmente intervir? A resposta é que em assuntos
ambientais a mao invisivel do mercado ndo consegue alinhar os interesses individuais ou
empresariais com 0s sociais em geral. As pessoas podem guiar seus carros € nao tomar onibus
para ir ao trabalho, as empresas podem usar clorofluorcarbonos em seus refrigeradores
comerciais. Em ambos o0s casos, os custos para a sociedade em geral, pela fumaga do transito num
caso e pela camada de ozonio danificada no outro, excedem quaiquer custo privado individual ou
empresarial S6 0 mercado ndo basta. Os governos precisam intervir para alinhar os custos

privados com os da sociedade como um todo" .35

Esta convicgdo ndo €, entretanto, uma unanimidade entre os economistas. Ha aqueles
que defendem que os problemas ambientais, assim como todas externalidades, normalmente
ocorrem porque 08 bens atingidos (o ar, rios etc.) sdo “terra de ninguém" ou methor, sio de
dominio universal. Evidenciados os direitos de propriedade, via mercado e/ou sistema legal, as
partes envolvidas (poluidores e poluidos) encontram a solugio por meio de negociagbes mutuas

35 CAIRNCROSS (1992:99).



{barganhas), prescindindo da intervencio governamental 3¢

A idéia basica deste argumento estd contida num artigo seminal, publicado em 1960 por

Ronald Coase, no qual:'

"Coase discordou da visdo classica de Pigou de que nos casos de usos conflitivos (tais
como um pedago de terra sendo usado simuitaneamente para cuitivo de trigo e estacionamento de
carros), a parte causando prejuizo deveria ser contida. Se isto fosse feito, segundo Coase, a parte
reprimida seria prejudicada. O objetivo - reduzir o prejuizo - poderia ser alcancado mais
eficientemente através do proprio mercado, simplesmente por meio de uma demarca¢io nitida dos

direitos de propriedade" 37

Portanto, segundo este enfoque, numa economia na qual todos os ativos fossem
possuidos, todas as externalidades seriam “internalizadas" e o otimo social seria alcancado. Se
correto 0 "Teorema de Coase", ndo haveria necessidade de regulagdo governamental, pois o

proprio mercado cuidaria de si proprio.’8

Na solugio negociada, € indiferente se € o poluidor ou a vitima quem paga. Se as vitimas
comprovarem ter direitos a um meio ambiente despoluido, os poluidores deverdo "suborna-las”
para permitirem algum nivel de polui¢dio. Do mesmo modo, se 0s poluidores comprovarem ter

direitos a poluir, as vitimas deverdo compensa-los para poluirem menos.3? A propésito:

"Se uma empresa quimica polui um rio, o proprietario deste, se ele possuir o direito de
[desfrutar de] agua limpa, exigira uma recompensa da empresa ou ira processa-ja.
Alternativamente, se ele nao possuir o direito de agua limpa, ele terd interesse em "subornar" a

empresa quimica para que reduza a poluigdo" 40

Isto significa que a livre negociag@o tende a ser um instrumento nio compativel com o
"principio do poluidor pagador" adotado pela OCDE, a partir de 1972, como orientagio

preferencial de politica ambientai em seus paises membros.* O fato de uma vitima (da polui¢io)

36 ¢f, HELM & PEARCE (1990:6). Sobre o mesmo enfoquss ESKELANT & JIMENEZ (1992:147-8).

37 COOTER (1987:456).

38 Cf HELM & PEARCE (1990:6). O termo "teorema” nio foi proposto ¢ nem sequer endossado por Coase. Seu artigo provocou um extenso debate
em meio a0 qual surgiram distinas interpretagdes de sua contribuigio original. Para maiores detalhes. ver: COOTER (1987:455-9).

39 ESKELAND & JIMENEZ (1992:147).

40 4ELM & PEARCE (1990:6).

4 importincia atribuida pela OCDE ao "principio do poluidor pagador” ¢ discutida adiante. no Capitulo 4.



pagar a um poluidor para que polua menos pode acarretar um s€rio risco’ atrair outros

poluidores.

Algumas experiéncias ilustram a aplicagdo da livre negociagio via definicio de direitos
de propriedade na solugiio de problemas ambientais. Panayotou cita alguns casos, como o
aperfeicoamento do sistema de titulos de propriedade de terras na Tailindia, que contou com o
apoio do Banco Mundial. Neste caso, o objetivo de preservar as florestas VIrgens e evitar a erosio
do solo ndo parece ter sido integralmente alcangado, face a dificuldade politica de assegurar aos

posseiros em terras publicas direitos integrais de propriedade. #2

Os exemplos de certo modo confirmam limitagdes da adocao deste tipo de enfoque na
solu¢do dos probiemas ambientais. De fato, além de ndo favorecer o "principio do poluidor

pagador”, este enfoque apresenta uma série de deficiéncias:*

(a) a maioria dos problemas ambientais surge em circunstdncias em que ndo se pode definir os

direitos de propriedade;

(b) quando ha muitas paries envolvidas, os custos de transacdo podem ser muito altos, reduzindo
a eficiéncia do processo de negociagdo. Isto €, os custos de barganha (custos de reunir todas as
vitimas e polutdores, custos processuais) sdo superiores a seus ganhos. A questio importante,

sem duvida, é saber quem arca com os custos de transagio;*

(c) numa perspectiva intergeracional, as barganhas ganham uma outra dimensio, sobretudo
porque ndo é muito claroc quem estd apto a barganhar em nome da nova geragdo. Esta
preocupagio é evidente no debate mundial sobre meio ambiente norteado pelo conceito de
desenvolvimento sustentavel - "aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer
a possibilidade das geragSes futuras atenderem suas proprias necessidades”- conforme definido

pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento;

{d) nos casos de propriedade coletiva do meic ambiente, se¢ torna muito mais complexa uma livre
negocia¢do entre as partes. [sto ocorTe tipicamente nas questSes ambientais de impacto global (a
corrosdo da camada de ozénio, por exempio) que envolvem acordos internacionais entre paises.

Sdo situagdes em que cada um ¢ poluidor e poluide a0 mesmo tempo, exigindo uma solugio

42 pANAYOTOU(1993:72-3),
43 Raceado em: HELM & PEARCE (1990:6); PEARCE & TURNER (1991:73-8).

a4 5 proposite dos custos de transagio, CANTERBERY & MARVASTI (1992:1188) em seu artigo The Coase Theorem as u Negative Externality,
como o proprio titule sugere. langam criticas a esse teoremna e concluem: "Os custos de pesquisa < informagio incormidos pela literatira econdmica
sobre o impreciso Teorema de Coase devem ter sido altos, mesmo que se excluam os custos assoctados 4 nossa propria pesquisa. Portanto, custos
com pesquisas flevantamentos de informagdes] persistem devido a um teorema gue presume. erradamente, que 03 MESMOS 530 pequenos™,
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cooperativa, de confianga mutua. Cada um deve estar seguro que o outro vai adotar uma posi¢io
cooperativa, ¢aso contrario vai se sentir tentado a romper o acordo e maximizar seus ganhos
privados. Como se pode notar, no enfrentamento desse tipo de problema costuma-se empregar
mais a "teoria dos jogos" do que propriamente o "Teorema de Coase".

Em suma, embora em alguns casos seja possivel criar direitos de propriedade e promover
(o proprio mercado, no caso) solugdes negociadas visando reduzir degradagdo ambiental o
campo de aplicagdo dos mesmos € muito limitado. Tome-se como exemplo desta dificuldade o
caso da cidade de Sao Paulo onde ha 13 milhdes de habitantes, 60 mil industrias e circulam 4
milhdes de automoveis, tornando muito improvavel a eficacia de solugdes negociadas sem

qualquer intervencao governamental 3

2.2.2. Regulacio direta

As vantagens atribuidas aos instrumentos econdmicos pelos economisias neoclassicos
530 normalmente apresentadas a partir de contraposigdes aos mecanismos de regulacio direta.
Assim sendo, para uma melhor compreensdo das proposias de politica ambiental do mainstream,
é necessario conhecer as regulagdes diretas aplicadas a area ambiental. Mesmo porque estas sio

predominantes na experiéncia internacional de politica ambiental.

Os instrumentos de regulagfo direta aplicados a area ambiental sdo também conhecidos
como politicas de “comando e controle”, uma vez que impdem modificagdes no comportamento

dos agentes poluidores através de:

(a) padrdes de poluigdo para fontes especificas (limites para emissdo de determinados poluentes,

por exemplo, de dioxido de enxofre),

(b) controle de equipamentos: exigéncia de instalagio de equipamentos anti-polui¢do (por

exemplo, fiitros); obrigatoriedade de uso de tecnologias "limpas" ja disponivets,

(c) controle de processos (exemplo: exigéncia de substituicio do insumo empregado - de oleo

combustivel com alto teor de enxofre para outro com baixo teor);

(d) controle de produtos: visa 4 geragdo de produtos "(mais) limpos”, estabelecendo normas para
produtos cujo processo de produgdo ou consumo final acarrete alguma forma de poluigdo.
Exemplos: especificagdo da quantidade de agrotoxicos em produtos agricolas e proibigio de

fabricacdo de carros com baixo desempenho energético;

45 Dagos extraidos de: GOVERNO DO ESTADO DE SAC PAULO/SMA/CETESB (1992a:31,34),



(e) proibi¢do total ou restri¢ao de atividades a certos periodos do dia, 4reas etc., por meio de-
concessdo de licengas (ndo-comercializavers) para instalagdo e funcionamento; fixagdo de padraes
de qualidade ambiental em areas de grande concentragio de poluentes; e zoneamento. Tais
medidas tém por finalidade um controle espacial das atividades dos agentes econdmicos.

procurando resguardar a capacidade de absorgdo de polui¢io do meio ambiente em questio:

(f) controle do uso de recursos naturais por intermédio da fixa¢@o de cotas (nfo-comercializaveis)
de extragdo (exemplos: para extracdo de madeira e pesca. no caso da madeira, o governo pode

exigir uma cota-arvore de reflorestamento para cada unidade de extragio).

A principal caracteristica da politica de comando e controle € que a mesma. em base
legal, trata o poluidor como "ecodelinqgitente” e, como tal, néo Jhe da chance de escolha: ele tem
que obedecer a regra imposta, caso contrarlo se sujeita a penalidades em processos judiciais ou

administrativos. A aplicagdo de multas em casos de nfo cumprimento da obrigagdo € bastante

usual.

Essa caracteristica € considerada uma grande desvantagem para uns e uma importante
vantagem para outros. Desvantagem: os poluidores ndo tém liberdade para selecionar ¢ promover
0s ajustes no tempo que lhes convier; ndo € uma regra justa, uma vez que nio leva em
consideracdo as distintas situa¢des dos agentes individuais para cumprir a obrigagdo Vantagem:
estes instrumentos t€ém uma elevada eficacia ecolégica - uma vez fixada a norma (de modo

apropriado), sera cumprida (se os poluidores ndo violarem a lei).

O fato € que os instrumentos de "comando e controle” sdo intensamente aplicados na
politica ambiental internacionai. Isto se explica, em parte, por sua eficacia ecologica (a certeza
dos efeitos da regulagdo sobre a qualidade ambiental), que garante amplo apoio da opinido
publica - notadamente de grupos ambientalistas - e que seguramente influencia a decisdo dos
policy-makers. Estes, por sua vez, estio mais familiarizados a esse tipo de politica (de "comando
e controle”), dada a expenéncia com a mesma em outras areas de politica pliblica 46 Acrescente-se
o fato de que, nas agéncias regulatorias de meio ambiente, geralmente o sigff técnico é
constituido predominantemente por engenheiros, bidlogos e quimicos, cabendo aos economistas

um papel menor.

Um ponto importante a ser destacado € que os instrumentos de regulagdo parecem ser
preferidos também pelos proprios poluidores. As empresas acreditam ter maior influéncia sobre as
regulagdes por intermédio de acordos, negociagBes, algumas inclusive de carater ilicito (suborno a

fiscalizadores, por exemplo). Certas formas de regulagdo - como as licengas n3o-comercializéveis,

6 g tradigio de aplicar esta "filosofia” ou enfoque [politica de comando ¢ controle] tem rajzes histéricas no sistema de redes de esgoto urhano &
outros programas de higieng publica do século XIX (exemplos: Reino Unido ¢ Holandz)". OECD (1989:23).
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padrdes de qualidade ambiental, zoneamento - podem operar como barreiras & entrada,
favorecendo as empresas j4 estabelecidas no mercado que, por sinal, se esforcam por alegar que o
meto ambiente ja esta sobrecarregado de poluidores. Além disso, instrumentos econdmicos como
as taxas representariam adigdes aos custos da produgiio "mais limpa", a qual as empresas sio

induzidas a implementar.

A preferéncia por politicas de "comando e controle” em vez de instrumentos econdmicos
- observada na politica de meio ambiente praticada em dmbito internacional - ndo se justifica
somente pelas suas supostas vantagens apontadas por ambientalistas, reguladores e até mesmo
poluidores. As inumeras ressalvas feitas a aplicagdo de instrumentos econdmicos, notadamente a
divergéncia entre as suas alegadas vantagens tedricas e seus impactos efetivos, constituem um
outro forte motivo para se preferir a regulagdo direta. As desvantagens dos instrumentos
econémicos sio abordadas na seqiéncia. Os economistas do mainstream sio os principais

adversarios das politicas de "comando e controle", apontando suas desvantagens:4?

(a) sdo ineficientes economicamente porque ndo consideram as diferentes estruturas de custo dos

agentes privados para a redugdo de poluigio;

(b) seus custos administrativos sdo muito altos, pois envolvem o estabelecimento de normas

fespecificagGes tecnologicas por agéncias oficiais, bem como um forte esquema de fiscalizagdo:

(¢) criam barreiras a entrada; a concessdo de licengas ndo-comercializaveis tende a perpetuar a

estrutura de mercado existente;

(d) uma vez atingido o padrio ou que a licenca seja concedida, o poluidor ndo ¢ encorajado a

introduzir novos aprimoramentos tecnologices (anti-poluigio);
(e) podem sofrer influéncia de determinados grupos de interesse.

Vale lembrar que, a despeito de todas essas desvantagens que, supostamente, nio
ocorrem com 0s instrumentos econdomicos, as politicas de "comando e controle" sdo amplamente
usadas em paises industrializados e em desenvolvimento. O Banco Mundial, cuja abordagem se
inclina ao mainstream, enfatiza que ha casos em que o instrumento mais adequado € a regulagio

direta:

“Politicas regulatdrias, usadas amplamente tanto em paises industrializados quanto em
desenvolvimento, sdo mais apropriadas em situages que envolvem poucas empresas publicas e

empresas privadas ndo-competitivas. Isto € particularmente verdadeiro quando as tecnologias

47 Baseado em: OECD (1989:24),. MUZONDO et akii (1990:23).
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para controle de polui¢io ou uso de recursos so relativamente uniformes e podem ser facilmente
especificadas pelos 'reguladores’. O caso de Cubatdio, no Brasil, ¢ um bom exemplo. Para
combater intensa polui¢go de material particulado e diéxido de enxofre, a CETESB (a agéncia
oficial de controle) obrigou os grandes poluidores - estatais e multinacionais - a instalar
precipitadores e mudar para oleo combustivel com baixo teor de enxofre. O resuitado foi uma
methora extraordinaria na qualidade do ar. Esta experiéncia também ilustra qudo importante é a

aplicacdo de padrdes ambientais imparcialmente para todas empresas, publicas e privadas"

As poiiticas de “"comando e controje" sio tambem mais indicadas quando a preocupacio
€ evitar a concentragdo espacial de atividades poluentes, ou seja, quando o crucial € ndo esgotar a
capacidade de absor¢do do meio. Por exemplo, a politica de zoneamento que nas areas rurais
procura evitar desgaste precoce de solos agricultavels ou preservar areas ecologicamente
estratégicas. Nas areas urbanas impede, por exemplo, a ocorréncia de locais densamente poluidos,
com baixa capacidade de renovagdo da qualidade do ar. S#o raros os instrumentos econdmicos
que conseguem lidar diretamente com este aspecto (uma exceqdo s&o as politicas de offsets que

serdo vistas mais a frente). ¥

Para finalizar este topico, cabe lembrar que, em se tratando de medidas regulatorias mais
gerais, podem ocorrer outras iniciativas governamentais na area ambiental. Podem ocorrer, por
exemplo, negociagdes entre governo e determinadas empresas ou setores industriais, resultando
em acordos sobre programas anti-poluigio e respectivos prazos de cumprimento, voluntariamente

aceitos pelos representantes privados.0

Em matéria de investimentos ou gastos governamentais gerais voltados para a
questdo ambiental, ha aqueles que dio suporte a4 implementagdo de politicas de "comando e
controle” (pessoal técnico, agéncias, fiscalizago) e outros em setores tipicamente estatais
(saneamento basico). O governo pode trabalhar a questio ambientai por instrumentos mais
indiretos e de efeitos a longo prazo, como campanhas de informagio e conscientizagio da

populagfo, ou seja, investir de maneira geral em educacio ambiental.

A Tabela 1 apresenta, de forma resumida, os instrumentos de regulagao direta e suas

respectivas finalidades.

48 WORLD BANK (1992:73-4), A experiéncia de controle da poluigia de Cubatio & reiatada ne Capitulo 6 do presente estudo,
49 CelocagBes baseadas em: WORLD BANK (1992:74); ESKELAND & JIMENEZ (1992:156).

30 At fins da década de 80. a politica ambiental da Gra-Bretanha seguia esta orientagdo (ver Capitulo 5).



TABELA 1
INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL COM BASE EM REGULACGES
DIRETAS
Tipo de¢ Instrumento Descrigio
Padroes Padroes de cmissdo de poluentes. padroes de qualidade ambiental, padrées

tecnologicos (controle de equipamentos). especificacbes de processos ¢ produtos
{composi¢io. durabilidade etc.).

Zoneamento ¢ O zoneamento fixa areas em que ndo sdo permitidas certas atividades: a concessio
Licencas de licengas (ndo-comercializaveis) para instalagdo ¢ funcionamento visa restringsr
as atividades a determinadas dreas ¢fou a certos periodos do dia.

Cotas Cotas (ndo-comercializavels) de extragio de recursos naturais (exemplos: de
madeira, para a pesca etc.}.

Fonte: Elaboracido propria.

2.2.3. Instrumentos econémicos

Como ja mencionado, a teoria econémica que fundamenta a maior parte da discussao
sobre politicas ambientais em nivel internacional tem por base o conceito de externalidade. Isto €,
a degradagio ambiental ¢ traduzida como discrepéncia entre os custos privados e sociais. A
melhor recomendacio politica é, segundo esta orientagdo, a aplicagdo de instrumentos
econdmicos que incentivem os agentes a considerarem 0s custos sociais nas suas decisdes
individuais. A idéia é que passem a sofrer aigum énus pela poluigdo causada ou mesmo a receber

algum ganho por poluir menos.

Definir corretamente instrumento econémico € uma tarefa dificil e isto estd cabalmente
exposto no estudo da OCDE.5! Supostamente, um instrumento seria tido como econdmico uma
vez que afetasse o calculo de custos e beneficios do agente poluidor, influenciando, portanto, suas
decisdes, no sentido de produzir uma meihoria na qualidade ambiental. Seguida 4 risca esta
defini¢io, ficaria de fora a maioria das taxas ja aplicadas ou em vigéncia na area ambiental em
varios paises. Por serem fixadas em niveis normalmente muito baixos, ndo chegam a ter impacto
significativo sobre 0s custos e beneficios do poluidor a ponto de induzir uma alteragdo no seun

comportamento.

Outra aventada especificidade do instrumento econdmico € tratar-se de um mecanismo

31 QECD (1989:12-4).



29

atrelado a um componente monetario, que age via preco (pelo uso ou abuso do meio ambiente) e
ndo via quantidade. Neste caso, seriam excluidas as licengas de poluigio comercializaveis, DOIS

sdo cotas (fisicas) que os poluidores podem negociar entre st.

Uma das principais caracteristicas diferenciadoras dos instrumentos econdmicos vis-a-vis
as regulagdes diretas - freqiientemente citada na literatura - € a flexibilidade permitida ao
poluidor: este ¢ livre para responder aos estimulos da maneira e no tempo que melhor lhe convier

economicamente. Sobre isto, ha quem pondere:

"Na verdade, a linha divisoria entre as chamadas politicas de comande e controle e as
politicas baseadas em incentivos ndo ¢ sempre muito clara. Um programa sob o qual o regulador
especifica 0s procedimentos exatos de tratamento a serem seguidos pelos poluidores obviamente
se inclui na categoria de "comando e conirole". Mas que tal uma poiitica que estabeleca um limite
fixo de emissGes para uma fonte particular (sem possibilidade de negociagio), mas permita ao
poluidor selecionar a forma para cumprir a meta? Tal flexibilidade certamente permite a operacgdo

de incentivos econdmicos em termos da busca do método de controle de custo minimo" 52

Como se pode notar, € imensa a confusdo sobre o que se entende por instrumento
econémico. "Em outras palavras, a nogio de imnstrumento 'econdmico' passou a significar

diferentes coisas em diferentes contextos, conforme as distintas visdes sobre o que é economia" 33

Diante disto, adota-se aqui a mesma orientagdo dada pela QCDE para abordar os
instrumentos econdmicos, qual seja, ndo partir de uma rigida definigdo e passar logo a uma
listagem dos mesmos. A rigor, nio ha um critério de classificagdio, trata-se apenas de uma

enumerac¢do, com base no que se pode chamar de bom senso sobre quais sao os instrumentos

econdmicos.

Os tipos de instrumentos econdmicos sdo os seguintes: 1. taxas e tarifas; 2. subsidios; 3.

sistemas de devolugiio de depdsitos; 4. criagdo de mercado.34

52 CROPPER & OATES (1992:699).

53 oECD {1989:14). Uma definigdo possivel de instrumento (incentivo) econdmico ¢ a seguinte: “Por incentivos econdmicos entende-se todo
mecanismo de mercado que ofienta os agentes econdmicos a valorizarem os bens e servigos ambientais de acordo com sua escassez ¢ seu custo de
oportmadade social”. Em: SEROA DA MOTTA (1993:43).

34 O estude da OECD {1989} inclui ainda incentivos financeiros para forgar o comprimente de eXigéncias (financial enforcement incentives).
Correspondem 2 multas cu outro tipe de pagamento feito ds autoridades face 4 ndo observancia da regulagiio imposta. Podemn ser considerados
mais como instrumento legal do que econdmico ¢ normalmente estao sssociados a politicas de “comando ¢ controle”. Assim, fica justificada a sua

exclusao da relagio ora apresentada.



1. Taxas e tarifas

Inicialmente cabe um comentario sobre a denominacio destes instrumentos. Na literatura
internacional aparecem freqientemente como environmental laxes e charges. Para fins de

simplificacdo, emprega-se aqui a denominagdo genérica "taxa" para a discussdo dos mesmos.

As taxas podem ser consideradas - /afo sensu - um "pre¢o” pago pela poluicio. Ha
Varios tipos possivels de taxas que sao passivets de aplicagio pratica. Antes de relaciona-los, cabe

uma breve referéncia 4 base tedrica de tal proposta.s3

A sugestdo de taxas para a politica ambiental ¢ profundamente inspirada na teoria
econdmica neoclassica. O seu instrumento econémico tipico - aquele capaz de "internalizar" as
exiernalidades - é a taxa. De fato, conforme teortcamente concebida por Pigou no inicio deste

século,3 a taxa garante o nivel otimo de poiui¢do ao equiparar os custos privados aos custos

socials.

Para cumprir este papel, em se tratando de problemas ambientais, o calculo da taxa tem
que se basear nos custos de degradagio ambiental causados pelo agente polutdor. Seu valor deve
ser exatamente igual aos custos externos marginais no ponto em que estes se igualam ao nivel

otimo de poluicio, conforme ilustra o Grafico 4.

GRAFICO 4
TAXA DE POLUICAO OTIMA
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Fonte: PEARCE & TURNER (1991:86}).

5a firndamentagio tedrica das taxas aqui apresentada sg baseia. salvo mengio em contririo. em: PEARCE & TURNER (1991).

36 Avthur C. Pigau (1877-1939) foi professor titular da cadgira de Economia Politica na Universidade de Cambridge, Inglaterra. entre 1908 ¢ 1544,
AS Pigouvian taxes, como passaram a ser conhecidas, foram propostas originalmente ¢m sua obra Economics of Welfure (1920). Cf, PEARCE &
TURNER (1991:84). A sugestio do uso de taxas na irea de politica ambizntal. bem como sua arpla aceitagio e difusic pelo mamnstream, deve
ser creditada em grande parte a BAUMOL & OATES (1988).



Pelo Grafico 4, percebe-se que, com a introducio da taxa t*, é conveniente ao agente
poluidor continuar expandindo o nivel de atividade econdmica e arcar com o pagamento da
mesma até justamente o nivel Q* - o qual corresponde ao nivel otimo de atividade e também ao
nivel 6timo de poluigdo, conforme j4 demonstrado anteriormente. Até atingir Q* ele aufere lucros
marginais liquidos positivos; a partir dai, se tornam negativos, ndo havendo, portanto, interesse
em continuar expandindo seu nivel de atividade. Se o valor da taxa for inferior a t*, o agente
poluidor tem incentivo para expandir sua atividade acima de Q* e com isto acarreta um nivel de
poluigdo acima do otimo. Situagdo oposta ocorre com a introdugiio de uma taxa cujo valor

excedesse t*: o nive] de atividade econémica resultante fica aqueém do otimo.

A taxa otima (que assegura nivel 6timo de poluigdo) tambeém pode ser determinada pelo
confronto entre os custos marginais de controle {CMC) e os custos externos marginais (CEM),

conforme tlustra o Grafico 5.

GRAFICO 5
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Fonte: PEARCE & TURNER (1991:89).

Seria muito simples o calculo da "taxa otima" (t¥), caso se conhecesse a funcio de
dano, que expressa quanto o dano ambiental (medido em termos monetarios) provocado pela
poluigdo varia com o nivel de polui¢do emitido. Tarefa esta dificii, para nio dizer impossivel,
conforme apontado na apresentagiio do enfoque tedrico neoclassico de meio ambiente. A despeito
de todas as técnicas desenvolvidas, permanece esse problema. Note-se que em termos das curvas
(fungGes) descritas no grafico acima, o problema de obtengdo de informagdes e de mensuragio
nfo ocorre apenas com a curva de custos externos marginais. Também se desconhece a curva de

custos marginais de controle (especifica para cada firma) e a de lucros liquidos marginais, que
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envolve informagdes consideradas extremamente confidenciais pela empresa.

Todas essas dificuldades apontam para um fato: na prétic'a nao se aplica taxa ambiental
tal qual prescrita peta teoria. De acordo com os estudos empiricos disponiveis.5? nio ha
experiéncia de adogdo deste tipo de taxa, que diferencia os poluidores de acordo com o montante
de danos ambientais causados por unidade de emissio de poluentes. 8

Ndo deixa de ser um tanto irdnico que a taxa pigouviana, considerada por muitos
autores como sendo o paradigma da eficaz intervencdo governamental nas situagdes onde
ocorrem externalidades, ndo tenha sido jamais aplicada. Mas 0s proprios economistas de

orienta¢do neoclassica reconhecem este fato ¢ ponderam:

"Na pritica, estas dificuldades de obtencdo de informagSes nio devem ser super-
estimadas. Podemos nos preocupar apenas em alterar corretamente os niveis de poluigio e niio em
alcancar um 6timo tedrico. Assim sendo, as taxas sdo seguramente uma arma adequada em meio

a0 arsenal regulatorio"

Esta visio mais flexivel do papel da taxa parece que vem se tornando um quase consenso
entre economistas neoclassicos que, provavelmente cedendo aos fatos, passaram a propor
sistemas mistos taxa-padrio como op¢do de politica ambiental. Da defesa da taxa como
instrumento superior ao padrio ambiental imposto pelos reguladores, passaram a argumentar qué
a taxa € 0 meio mais eficaz de se atingir um padrdo previamente estabelectdo. Isto significa que a
taxa deixa de ter seu valor determinado pelo dano marginal causado, podendo assumir distintas

bases de cilculo, por exemplo, taxas cobradas proporcionalmente as emissdes de poluentes.

O Grifico 6 é uma prova de que a introdugdio da taxa € o melo mais eficaz

economicamente para se atingir um determinado padrio ambiental.

57 OECD (1989); ESKELAND & JIMENEZ (1992).

58 Empregam-se outros instrumentos de politica ambiental que atemam para a tocalizagdo das fontes poluidoras e portanto, para o montante de danos
ambientais causados: zoneamento (regulagio direta} ¢ politicas de compensagio {offsets) & de "bolhas" (bubbies) - ambas sao formas de
regulamentar o use de licengas de poluigdo comercializiveis ¢ serio descritas adiante.

39 PEARCE & TURNER (1991:85-6)
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_ GRAFICO 6
TAXAS COMO SOLUCAQ DE CUSTO-MINIMO PARA SE ATINGIR UM PADRAQ
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Fouate. PEARCE & TURNER (1991:95).

No Grafico 6 estdo representados trés ¢asos: a firma 1 com custos marginais de controle
(reducfo) de poluigdo (CMC1) mais elevados, a firma 2 com CMC» ¢ a firma 3 com custos de
controle mais baixos (CMC3). A curva CMC ¢ ascendente da esquerda para a direita, indicando
que quanto mais alto o padrao de qualidade ambiental § ja atingido, redugGes adicionais do nivet
de poluigdo se tornam mais caras, pelos motivos ja expostos. Os CMC diferem entre as firmas

porque se supde que elas utilizam distintas tecnologias com implicagdes sobre tais custos.

A comparagdo € entre os custos individuais de controle de poluicio de cada firma
quando se estipula um padrio sem taxas e com taxas (i*). O padrdo fixado € Sy e, para
simplificar, assume-se que S1S; = S7S83 e S1+89+8S3 = 357 No primeiro caso, exige-se
simplesmente - por via legal e/ou sob a ameaga de muitas - que as firmas cumpram o padrio, ou
seja, que reduzam uma quantidade de poluigdo equivalente a OS,. Com isto, as firmas 1, 2 e 3
sdo obrigadas a atingir o mesmo padrio - resultando num padrio global de 3S5 -, mas arcando

com cusios diferenciados (A, B e C, respectivamente).

A alternativa é fixar padrdo So e taxa t*. Neste caso, para a firma A convém reduzir
poluigdo até o nivel S| (até o ponto X: t* > CMCy) e acima dele é preferivel pagar a taxa.
Comparagéo semelhante € feita pelas outras, sendo que para a firma 2 ¢ mais barato reduzir
poluicdo até S, e para a firma 3 até S3. O mesmo padrdo global de 3S5 ¢é atingido, mas cada

firma pode implementar a solugio de custo minimo para seu caso especifico.

Algumas observacgdes sobre a comparagado acima:

- 0 padrdo fixado ndo corresponde ao nivel de polui¢do Otima teoricamente definido. O que se



procura demonstrar com este tipo de comparagio € que mesmo quando se impde um padrio
acertavel (normalmente segundo critérios técnicos, por exemplo, conforme o nivel de toxicidade
do poluente), a taxa tem um importante papel a desempenhar;

- 0 caso da firma 3 que reduz a poluicdo além do exigido pelo padrio (S3 ¢ maior que S5) ¢
freqiientemente tomado como um forte argumento favoravel &s taxas: estas estimulam as
empresas em methores condigbes a empreenderem esforgos adicionais de reducio da poluicio,

enquanto 0s custos de controle estiverem abaixo das despesas com as taxas;

- supde uma situa¢do de mercade equilibrada: firmas em piores, no ponto e em methores
condigies tecnologicas. Caso houvesse uma concentracdo de firmas em piores condigdes
(semelhantes a firma 1) e, ainda por cima altamente poluentes, o uso de taxa combinada a padrio
resultaria num padrio médio de poluigdo acentuadamente abaixo do considerado acettavel, O

risco de danos ambientais cumulativos seria muito grande.

Esta breve digressdo tedrica sobre as taxas teve a intencdo de mostrar como as
proposigdes de economistas ambientais neoclassicos vém de certo modo se alterando em direcio
a um maior realismo. A partir deste ponto, abandona-se a idéia da taxa pigouviana otima e passa-
se a descrever os varios tipos de taxas que podem ser aplicadas na area ambiental, com distintas
bases de cilculo, algumas inclusive ja bastante difundidas em paises avangados. Os principais tipos

de taxas sdo:

1a. taxas sobre efluentes: a cobranga é por unidade de langamento de determinados poluentes no
meio (4gua, solo, ar). Consiste num  tratamento caso a caso, mas ndo diferencia as fontes
poluidoras de acordo com seus respectivos danos ambientats e sim pela quantidade e/ou qualidade
dos poluentes langados. Neste sentido, ndo exerce estimulos a realocagdo espacial de atividades
poluidoras, uma vez que a taxa paga por langamento de poluente € a mesma quer a fonte se
localize num grande centro industrial (altamente poluido) ou numa regiio cujo meio ambiente

apresente uma maior capacidade de absorgo;,

1b. taxas sobre o usudrio. pagamentos pelos custos de tratamento publico ou coletivo de
efluentes. Mais precisamente, sdo tarifas cobradas uniformemente ou diferenciadas de acordo com

a quantidade de efluente tratado,

lc. taxas sobre produtos: incidem sobre o prego de produtos que geram poiui¢io no momento
da sua produgio efou consumo ou para os quais tenha sido implementado um sistema de
remocio. Podem ser baseadas em especificagbes do produto (exemplo: sobre contendo de

enxofre em 6leos minerais) ou no produto como um todo (sobre 6leo mineral),

1d. diferenciaciio de taxas: acarreta pregos mais favoraveis para produtos ndo-ofensivos ao meio

ambiente e vice-versa. Este instrumento se assemelha as taxas sobre produtos, s¢ que



normalmente € neutro em termos do or¢amento publico, enquanto essas taxas tém como objetivo

adicional um aumento de arrecadagio.

2. Subsidios

Denominacdo genérica para varias formas de assisténcia financeira cujo objetivo é
incentivar os poluidores a reduzir os niveis de polui¢do. Pode também haver casos em que o
subsidio éfornecido a empresas com dificuldades de cumprir o padrio ambiental fixado,

funcionando como complemento da regulagdo direta. Os principais tipos de subsidios sio:6!

2a. subvencdes: formas de assisténcia financeira ndo-reembolsaveis, oferecidas para poluidores

que se prontifiquem a implementar medidas para reduzir seus niveis de poluigio;

2b. empréstimos subsidiados: empréstimos a taxas de juros abaixo das de mercado oferecidos a

poluidores que adotem medidas anti-poluigio;

2¢. incentivos fiscais: depreciagdo acelerada ou outras formas de isengdo ou abatimentos de

impostos em caso de serem adotadas medidas anti-poluicio.

Os subsidios acima s3o, sem excegdo, oferecidos pelo governo aos agentes econdmicos
que adotem medidas de redugdo da degradagdo ambiental. Alternativamente, um subsidio, na
forma de subvengio, pode ser pago pelo governo a vitima da poluicdo, para compensar os danos
que the foram causados. Neste caso, o subsidio - cujos recursos podem ser provenientes de uma
taxa ambiental aplicada sobre a atividade poluidora - tem um carater puramente compensatorio e

ndo reduz o nivel de poluigio

3. Sistemas de devolucao de depdositos

Sobre o prego final do produto potencialmente poluidor incide uma sobretaxa. Esta ¢
devolvida ao consumidor quando o mesmo retorna devidamente o produto - vale dizer, sua

embalagem ou seus residuos (sucata) - via algum sistema de coleta, evitando a poluigdo.

Este sistema foi originalmente introduzido pelas empresas como forma de recuperar
garrafas de bebidas ou outros vasilhames. Com o barateamento das embalagens descartaveis, as

60 Togos esses tipos de taxas sio citados em OECD (1989:15). Informages adicionais sobre os mesmos foram exiraidas de ESKELAND &
JIMENEZ (1992:156). A tipologia apfesentada omite um tipo de taxa também arrolado pela OCDLE: a5 taxas administrativas. O motivo & que
estas <o freqientemente associadas a0 exercicio da regulagiio direta - tais como: taxas de conirole e autorizagdo {licenciamenta), pagamentos para
registro de certos produtes quimicos etc. - ndo podendo ser propriamente consideradas instrumentos econdmicos.

61 OECD (1939:15).

62 HETM & PEARCE (1990:5).
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empresas foram deixando de emprega-lo. Atualmente ha um renovado interesse nesses sistemas
de depdsitos, sobretudo da parte do governo, face aos altos custos de réemocio de lixo. 63

[

4. Criacio de mercado

Compreende instrumentos que tém a capacidade de cniar (artificialmente) um “mercado
para poluigdo”, no sentido de que permitem aos agentes: comprar ou vender direitos (cotas) de
polui¢do de fato ou potencial; transferir riscos associados a danos ambientais para terceiros; e

vender refugos/residuos do processo de fabricagdo. Séo eles:¢4

4a. licengas de poluicio negocidveis: recebem outras denominag¢des como direitos de poluigio e
créditos de redugdo de emissdo {CRE). Tem se prefendo esta ultima para evitar a insinuagio de
que as pessoas possam adquirir direitos a poluir, o que certamente enfurece os grupos

ambientalistas 63

Este ¢ um instrumento de mercado que atua via quantidade e ndo via prego (custo) de
polui¢do, contornando uma grande dificuldade das "taxas verdes” que € justamente determinar e
manter a taxa ao nivel otimo, conforme discutido acima. Opera da seguinte forma: o governo
predetermina o nivel maximo de poluigdo agregado permitido (em fermos de um poluente
especifico, numa regido determinada ou para um certo conjunto de industrias) e divide este total
em cotas que assumem a forma juridica de direitos/licencas alocadas ou leiloadas entre os agentes
envolvidos. Para que o mecanismo seja eficiente, esies ndo apenas podem como devem
comercializar seus direitos. Um exemplo facilita a compreensio deste mecanismo: o governo fixa
um padrio de toneladas de dioxido de enxofre por ano, total este que € dividido entre as
empresas. Cada poluidor passa a dispor de uma cota de gas que pode emitir. Se incerpora
tecnologias mais "limpas" a ponto de suas emissSes ficarem abaixo da cota, pode vender seus
créditos remanescentes para outros poluidores (que continuam com nivels de poluigio acima da
cota) Ou mesmO para outras empresas que queiram se¢ estabelecer no mesmo ramo. "As
companhias podem escolher qual caminho ¢ mais vantajoso em termos de custo: despoluir e

vender {as licengas], ou continuar suja e comprar”.5¢

Ha varias formas de regulamentar a comercializagdo das licengas de poluigdo: 57

63 CAIRNCROSS (1992:111),
64 Baseado em: OECD (1989:16).
63 Cf CAIRNCROSS (1992:107).
66 C AIRNCROSS (1992:107).

67 ¢f TIETENBERG (1990:19), com base na experiéncia da Agéncia de Protegdo Ambiental dos EUA. De forma mais resumida em: ESKELAND



- politica de compensacio (offser policy). em areas consideradas "sujas" (aquelas onde a
qualidade do ar ndo atende aos padrdes ambientais) admite-se a entrada de novas empresas
poluidoras ou expansdo das antigas desde que adquiram CREs de empresas ja existentes na area.
Ou seja, em vez de impor uma lei de zoneamento rigida, barrando a expansio de atividades na
area, permite-se o ingresso de novas empresas, uma vez que nio Seja prejudicada a qualidade

ambiental local.

- politica da bolha (buble policy): recebe esta denominagdo porque trata multipios pontos de
emissdo {que langam o mesmo poluente) de uma planta poluidora existente em determinada area
como se estlvessem envoltos numa botha. O que se controfa € o total de emissdes de cada
poluente (dioxido de enxofre. por exemplo) langado pela bolha. Enquanto este total estiver abaixo
(em muitos casos exige-se que esteja 20% abaixo) do total permitido - que resulta da somatdria
dos padrdes de emissdes de todos os pontos de descarga da bolha -, alguns pontos de descarga
podem ndo estar atingindo o padrdo fixado, mas sdo compensados por CREs de outros pontos
mais "limpos”. Deste modo, os poluidores tém liberdade para montar o mix de pontos de descarga
"sujos" e "limpos" que melhor lhes convier, desde que cumprndo o padrio de emissdo total da
bolha. Esta politica tambem pode ser aplicada a bolhas multi-plantas, abrindo a possibilidade de

comercializagio de CREs entre diferentes poluidores.

- politica de emissdo liquida (netting policy) permite a empresas ja existentes - que queiram
promover alguma reestruturagdo ou expansio - escapar dos controles mais rigorosos que incidem
sobre novas fontes poluidoras, desde que o aumento liquido das emissdes (podendo descontar os
CREs obtidos em outros pontos da planta) esteja abaixo de um teto estabelecido. Esta politica
propriamente mais alivia o agente poluidor de uma regulamentagio do que exerce efeitos

regulatorios.

- cimara de compensagio de emissdes (emissions banking): permite as empresas estocar CREs

para subsequente uso nas politicas de offset, buble, netting ou vendé-los para terceiros.

A regulamentagio da comercializag@o das licengas de poluigdo envolve ainda um outro

aspecto importante: o modo como sdo distribuidas:

"Uma opgio ¢ transferi-las na base de padrdes correntes de poluigdo. Companhias
imundas comprardo muitas; companhias limpas, poucas. Nos Estados Untidos, tal processo é
chamado de grandfathering ("superpaternalismo"). E uma forma de reconhecer que o0s atuais
poluidores erigiram uma espécie de direito de de facto de poluir; se forem privados deste direito
se sentirdo roubados e fardo com que todos os politicos saibam disso. E claro que a desvantagem

& JIMENEZ (1992:149-50).



€ que o superpaternalismo € injusto com aqueles que Ja sdo mais limpos. Uma vez que as licencas
serdo trocadas por dinheiro, as companhias sujas receberdo uma dotagio maior do que as limpas.
Uma outra opgdo € leiloar as licengas. Desta maneira, o governo ignora todos os direitos que os
poluidores podem atribuir a si mesmos. Além do mais, enquanto o superpaternalismo nio gera

qualquer receita, isto acontece com o leilao" %8

4b. seguro ambiental obrigatoério: criagdo de um mercado no qual 0s riscos de penalidades
(multas, indenizagbes) por danos ambientais sdo transferidos para as companhias de seguro. Os
prémios refletiriam os provaveis riscos ambientais da atividade vis-a-vis 0s controles de poluicio
necessarios. A busca de prémios mais baixos atua como um incentivo para o agente potuidor

reestruturar sua atividade de modo a torna-la menos ofensiva a0 meioc ambiente.

4c. sustentacio de mercados: manutengio e/ou criagdo pelo governo de mercados para residuos
industriais - potencialmente rentdveis, que podem ser reciclados a baixo custo ou diretamente
reutilizados - por intermédio de; pre¢co mintmo garantido (pelo governo) ou subsidic no caso do

pre¢o de mercado ficar abaixo de certo valor.

Uma vez definido cada tipo de instrumento econémico, 0 proximo item faz um balango
de suas vantagens/desvantagens, retomando a polémica politicas de "comando e controle" versus

Instrumentos econdmicos.

68 C AIRNCROSS (1992:107-8).



TABELA 2

INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA CONTROLE DE POLUICAO

Tipo de Instrumento Descrigio

Taxas

Pagas sobre descargas no meio ambiente (no ar. agua. solo.
ou geragdio de barulho} ¢ sio baseadas na quantidade e/ou
gualidade do efluente.

Sobre Efluentes

Pagamentos pelos custos de tratamento publico ou coletivo
de efluentes (tarifas para tratamento de agua. esgoto);
cobradas uniformemente ou diferenciadas de acordo com a
quantidade de efluente tratado.

Sobre Usuarios

Adi¢bes ao prego dos produtos que geram poluicdo; as
primeiras (taxas sobre produtos) propiciam um incremento
de receitas para o governo.

Sobre Produtos/ Diferenciagio de Taxas

Subsidios

Formas de assisténcia financeira, condicionadas a adogio de

Subvengoes medidas anti-poluigio.

Financiamentos de investimentos anti-poluigio a taxas de

Empréstimos Subsidiados juros abaixo das de mercado.

Depreclagio acelerada ou outras formas de isengdo ou
abatimentos de impostos em casos de adogiio de medidas
anti-poluigio.

Incentivos Fiscais

Sistemas de Devolugio de Depdositos Sobretaxas que incidem no prego final do produto
potencialmente poluidor devolvidas gquando do retomo

devide do produto.

Criaciio de Mercado

Compra ¢ venda de dirertos (cotas) de poluicdo; podem ser
distribuidas dentro de uma planta, de uma mesma empresa
ou, ainda, entre varias empresas de uma mesma industria.

Licengas de Polui¢do Negocidveis

Transferéncia da responsabilidade (pelos danos ambientais)

Seguro Ambiental Obrigatorio do poluidor para empresas de seguros.

Intervengdo do governo via preco, no sentido de fomentar

il ercados L. . .
Sustentacdo de Mercad mercados para materials secundarios (reciclados).

Fonte: Elaboragio propria, a partir de: PEARCE & TURNER (1991:172) e OECD
(1989).
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2.2.4. Instrumentos Econdmicos versus Regulacoes Diretas

A controversia em torno da superioridade de um ou de outro instrumento €, como visto,
a tonica do debate sobre opg6es de politica ambiental. Estudos empiricos freqiientemente citados
na literatura procuram provar que os custos de implementacdo de politicas de "comando e
controle” superam em muitc os de politicas baseadas em incentivos econdmicos. A Tabela 3
apresenta os resultados desses estudos, que fazem uma simula¢do de controle da poluigdo do ar
nos Estados Unidos e no Reino Unido, contrastando politicas de "comando e controle" (tais como
as ja colocadas em pratica em cada caso) com politicas de custo minimo para 0 mesmo nivel de
poluigdo. Embora as politicas baseadas em incentivos econdmicos ndo correspondam, na pratica,
exatamente as politicas de custo minimo, os dados indicam que os custos das politicas de

regulagdes diretas sdo muito altos.

TABELA 3
ESTUDOS DE SIMULACAO DE POLITICAS ALTERNATIVAS PARA CONTROLE DA
POLUICAO DO AR

Poluentes Areas Geograficas ,,g;zz;;::gtz;zieﬂ )
{Ano do Estudo) Custos de Politica de Custo Minimo

(%4

Suitatos Los Angeles. Calif, {1982) 110

Dioxidos de Nitrogénio Baltimore, Md. (1983) 600

Matenial Particulado Baltimore, Md. (1984) 420

Diédxido de Enxotre Lower Delaware Valley, EUA (1984) 180

Material Particulado EUA {1984) 2200

Hidrocarbonos Todas as Plantas Dupont dos EUA {1984} 420

Didxide de Enxotre Cinco regides dog EUA (1985) 150

Dioxido de Enxotre Reino-Unido (1988) 140-250

Fonte: WORLD BANK (1992:76), adaptado de TIETENBERG, T. (1988) Environmental

and Natural Resource Economics. Glenview, Ill, Scott, Foresman and Company.

Note-se que, pelos dados acima, apenas no caso de Los Angeles as politicas de
regulagdo direta ndo sdo mais custosas que a alternativa de politica de custo minimo (apenas 1,1
vezes o custo desta). Ja a politica de "comando e controle" de material particulado aplicada no

Lower Delaware Valley - EUA - € 22 vezes mals cara que a op¢do de custo minimo.

Esse tipo de comparagdo apresenta problemas, segundo alguns autores. O custo
considerado é aquele incorrido por cada sistema de politica na obten¢do de um padrio especifico
de qualidade ambiental Isto implica que, pelo modelo matematico empregado, pontos {(de
descarga) que estejam abaixo ou acima do padrdo sdo desconsiderados nesta comparagdo. Ao
mesmo tempo, s¢ reconhece - nos proprios estudos empiricos - que na maior parte dos pentos da

area a qualidade ambiental (mesmo que sujeita ao mesmo padrdo geral) € maior sob politicas de
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"comando e controle” do que sob a solugio de custo minimo. Em resumo, uma comparagio mais
apropriada entre os dois sistemas deveria dar algum crédito as politicas de "comando e controle"

por este aumento da qualidade ambiental global %

Um outro problema € que, em todos esses estudos, a comparagio feita € entre politicas
de "comando e controle" adotadas na pratica e politicas idealizadas (ndo praticadas) de custo
minimo, sendo que os resultados sdo interpretados como ganhos potenciais da adocio de
instrumentos econdmicos, tais como as licengas de poluigio Uma comparagdo mais realista,
entretanto, deveria ser ferta entre politicas de "comando e controle” e politicas baseadas em
mstrumentos econdmicos (taxas, licencas etc.) ambas ja colocadas em pratica. Desse modo, as
restrigdes politicas e as dificuldades praticas para a implementacdo de instrumentos econdmicos
deixariam de ser ignoradas por estudos que, como o0s acima, se valem de fatos altamente

estilizados para comparagdes. ™

Essas deficiéncias apontadas parecem ndo ser suficientes para demover os defensores
desses estudos empiricos que os tomam como prova cabal das vantagens teoricas dos
mnstrumentos econdmicos. Reconhecem que as economias de custo proporcionadas por sistemas
de incentivos economicos idealizados possam estar superestimadas, mas, mesmo assim: "(..) a
conclusio geral de que as economias de custo potenciais da adogdo de alternativas baseadas em
incentivos econdmicos sdo grandes parece ser correta, mesmo depois de descontados os

exageros".’1

Economistas argumentam que, além da propriedade de eficiéncia econdmica (solucéo de
custo minimo) que corresponde a uma vantagem no sentido estatico apenas, as politicas baseadas

em mecanismos de mercado proporcionam também incentivos dindmicos para:
- redugBes adicionais de polui¢do, uma vez que haja tecnologia disponivel,
- desenvolvimento ¢ introdugfio de novas tecnologias de controle da poluigao.

A pesquisa empirica da QCDE, sobre a aplicagio de instrumentos econdmicos em seus

paises membros, nao confirma essas alegadas vantagens, conforme sera visto no Capitulo 4.

Afirma-se também que as politicas de "comando e controle” demandam muitas

informagdes para serem implementadas bem como um acompanhamento de perto (fiscalizagio)

6% CROPPER & OATES (1992:699-700).
70 HAHN & STAVINS (1952:465).

7} TIETENBERG (1990:23).



das mudangas esperadas de comportamento dos agentes privados, o que ahas explicariam seus
custos mais elevados. A este respeito, vale a pena citar um comentario de insuspeitos autores
sobre a necessidade de informagGes para a implementagio de politicas ambientais baseadas em

incentivos econdmicos:

"(...) Assume-se que os custos da firma poluidora e a funcido de danos ambientais dos
agentes (firma ou consumidor) vitimas da poluigdo sdo conhecidos. Em particular, ndc ha
informacdo privada que ndo esteja disponivel ao regulador, nem informacio considerada
estratégica pelas partes envolvidas e ndo ha incerteza sobre os impactos da poluigdo. Portanto,

este enfoque ¢ bastante dependente de informagdes” 2

Desse modo, pode-se afirmar que ambas as aliernativas de politica ambiental implicam
em demandas de informacdes privadas relevantes pelos orgéos reguladores, o que deve ocorrer
em mator ou menor extensio, a depender do caso. Isto € de grande importancia na escotha do(s)
instrumento(s) de politica mais apropriado(s). esta necessariamente tem que ser feita na base do
pragmatismo - ¢ isto € reconhecido até mesmo por aqueles mais propensos as solugdes de

mercado:

"O tipo de intervengdo deve variar num enfoque caso a caso. Nio existe a melhor
soluciio geral. A busca de solugdes via instrumento Unico € ingénua e mesmo perigosa. A adogio
universal de taxas ou de politicas de "comando e controle" € subotima € as vezes perversa. Nao ha
como fugir ao pragmatismo: a aplicagdo de analise custo-beneficio com base empirica para
avaliacio de politicas alternativas Faihas do mercado e do governo variam caso a casoc e o

mesmo deve ocorrer, inevitavelmente, com as solugdes”. ”

Os comentarios que se seguem refletem bom senso na avaliagio do papel da analise

econémica na decisdo de politica ambiental e reforgam, de certa maneira, a orientacio pragmitica:

"Nossa intengdo ndo é sugerir que a &nfase de economista nos sistemas de incentivos
econdmicos tem sido equivocada, mas sim argumentar que a estrutura e a analise politica € muito
mais complicada do que os livros-texto usuais sugerem. A aplicagBo de sistemas de incentivos
econdémicos ¢ em alguma medida limitada por capacidades de monitoragdo e complicagdes
espaciais (..). A analise econdémica cuidadosa tem, acreditamos, um papel importante a
desempenhar na compreensio das formas como estes sistemas operam. Mas sua melhor
contribuigdo pode se dar ndo através de um compromisso dogmatico com incentivos econdmicos,

72 HELM & PEARCE (1990:5). A qualificagio “insuspeitos” se deve ao fato de que o enfoque privilegiado pelos autores estd muito mais para

micanismos de mercado (instrumentos econdmicos) do que para politicas de "comando ¢ controle”.

73 HELM & PEARCE (1990:14-5),
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mas sim pela analise cuidadosa de todo o leque de instrumentos de politica disponivel (...)".74

Em suma, a orientagdo do mainstream para politica ambiental, tal como aqui
reproduzida, vai de uma opg¢do estrita pelo livre mercado a concepgdes mais integradas de
politica, mais pragmaticas: da aptica¢io do "Teorema de Coase" a um enfoque mais realista. Resta
saber se o pragmatismo a que se referem Helm e Pearce™ - explicitamente reforcando a
importincia de anahses custo-beneficio para o processo decisorio - € uma orientagdo de politica
bem acolhida entre os "alternativos”, os economistas institucionalistas e evolucionistas. A resposta
a esta indagacdo deve se tornar evidente a partir do conhectmento das propostas de politica

ambiental de economistas destas escolas, assunto do proximo capitulo.

74 CROPPER & OATES (1990:700).

75 HELM & PEARCE (1590).
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3. INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL: ENFOQUES ALTERNATIVOS

3.1. Institucionalista

Antes de abordar o enfoque institucionalista para os problemas ambientais,
particularmente suas propostas de potitica, cabe apontar alguns elementos que diferenciam esta

escola do mainstream economics.

A denominagio institucionalista expressa a preocupacao desta escola em incluir arranjos
institucionais (organizagdes, regras do jogo e relagdes de poder) como fatores cruciais e

enddgenos (e ndo dados) na analise dos problemas econdmicos.

Para Lind, as divergéncias entre o mainsfream e 0s institucionalistas dizem respeito ao
meétodo e a visio de mundo. Os economistas institucionalistas expressam uma visio de mundo
onde poder, conflito, falhas do mercado e politicas intervencionistas ativas do governo sio fatores
cruciais na analise das questdes econdmicas em geral, sendo que o mainstream atribui-lhes uma
importancia muito menor. Quanto ao método, oOs institucionalistas ndo se valem dos modelos
matematicos ¢ das modernas técnicas de estatistica muito comuns nos estudos do mainstream.
Por outro lado, e esta € a critica langada por Lind, os institucionalistas ndo parecem ter nenhum
método proprio de estudo. Nos artigos por ele selecionados - todos publicados no Journal of
Economic Issues, principal veiculo dos institucionalistas - foram encontrados apenas "estudos de
caso, discussBes genéricas e algumas analises estatisticas pedestres" que poderiam ser

identificados como "métodos" de estudo.?6

Institucionalistas convictos parecem nfo reconhecer essa critica em relagdo ao método
de que se valem; muito pelo contrario, afirmam que justamente € esta divergéncia quanto ao
método que dota a economia institucionalista de uma visdo integrada dos problemas econdmicos

em contextos socio-politicos especificos. As divergéncias de método em relagio ao mainstream

sio assim descritas:”?

- a economia neoclassica parte de modos de pensar mecanicista-reducionistas, enquanto que a
economia institucionalista tende mais para enfoques holisticos e evolucionistas. O aspecto

holistico se deve a orientagdo interdisciplinar da economia institucionalista, conforme ilustra a

citagao abaixo:

76 LIND {1993:13). O propésito dz seu artigo, como sugere 0 proprio titule The Mith of Institutionatist Method, é jusiamente fazer uma critica ao

"métode” metitucionalista.

77 SODERBAUM (1990:485-6).
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"Os problemas enfrentados por nossa sociedade ndo sido problemas econdmicos,
problemas sociolégicos ou problemas psicolégicos. sdo problemas complexos, exigem uma

postura aberta a outras disciplinas e uma disposi¢do para aprender e ouvir".’8

- 0 aspecto evolucionista privilegia o carater dindmico ¢ historico dos problemas econdmicos, o
que significa ter por base padrdes tecnoldgicos, institucionais, de costumes e valores que
interagem no tempo com a economia. Enquanto os neoclassicos utilizam modelos fechados no
sentido matematico, os institucionalistas preferem modelos abertos ou parcialmente fechados,

indicando possivels trajetorias e ndo resultados precisos;

- em termos epistemologicos, "economistas neocldssicos permanecem inocentes positivistas,
enquanto que os institucionalistas exibem um interesse pelos aspectos subjetivos do
conhecimento” ?? Isto significa que, para os institucionahstas, ndo € possivel uma ciéncia objetiva,
pois € inevitdvel que valores, ideologia e fatores socio-culturais influenciem as pesquisas

académicas.

A partir deste quadro inicial do pensamento institucionalista, evidenciando seu "método
pluralista”, pode-se passar a0 que realmente interessa aos propositos do presente estudo, que é a
visdo desta escola de economia sobre o melo ambiente, mais precisamente, identificar suas

propostas de politica ambiental

Os institucionalistas argumentam que seu enfoque de economia é mais adequado para se
tratar problemas ambientais do que a abordagem da economia neoclassica. Segundo os mesmos,
as caracteristicas desses problemas revelam uma perfeita adequacdo ao approach holistico e
evolucionario, bem como quio impropria é a econontia neoclassica para enfrenta-los. Seriam as

seguintes as caracteristicas dos problemas ambientais:

- natureza multidimensional ¢ multidisciplinar: envolvem aspectos monetarios, fisicos, socials e

culturais;

- complexidade e incerteza: o conhecimento cientifico sobre os mesmos ainda ¢é parcial, seja no
tocante a4 sua evidéncia (por exemplo, precisar o grau de corrosio da camada de 0zdnio), a
identificagdo de suas causas (por exemplo, quais sdo 0s principais poluentes que provocam a
chuva acida?) e aos seus efeitos, particularmente sobre a saide humana. Esta incerteza decorre da
complexidade dos problemas ambientais que: {(a) se acumulam ao longe do tempo; (b) rompem
fronteiras tanto em termos geografico-administrativos (um mesmo rio poluido atravessa varias
cidades vizinhas, podendo ultrapassar as fronteiras de um estado ou pais; os problemas de

78 SODERBAUM (1993:390).

T gGDERBAUM (1990:4R6).
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impacto global envolvem todos os paises) quanto em termos setoriais (problemas de poluicio no

setor agricola podem influenciar o setor industrial e vice-versa);

- irreversibilidade: a despeito de todas as incerterzas que persistem, o que ¢ alarmante é que a
maloria dos problemas de degradacdo ambiental é de natureza irreversivel ou de reversio muito

dificil. E imperativo a tomada de consciéncia em relagio a esses problemas;

- conflitos de interesse: os conflitos entre interesses privados e sociais, entre poluidores e vitimas
da poluigdo, entre reguladores e poluidores sio muito comuns - regra € nao excecdo - em se
tratando de problemas ambientais. Sendo assim, para os institucionalistas, a referéncia a um
sistema de ética ¢ ideologia € inevitavel no enfrentamento de tais problemas.

Todas estas caracteristicas sdo frisadas pelos institucionalistas como sendo incompativeis
com um instrumental de andlise uni-dimensional e limitado a uma unica disciplina como é a

economia neoclassica.

A aproximacgio dos institucionalistas 4 questdo ambiental parte, invariavelmente, de uma
critica a0 enfoque do mainstream. O percurso que se inicia com criticas as proposicdes
neoclassicas parece levar a sugestGes proprias, adequadas ao pensamento institucionalista, como
se sua abordagem especifica de meio ambiente fosse construida por mero contrasie ao
mainstream. No entanto, este tdo aguardado desenlace - propostas de politica - acaba ndo
ocorrendo, permanecendo apenas uma orientagdo em nivel ainda muito abstrato para politicas
ambientais, remetendo a0 quadro referencial holistico, evolucionario e multi-método acima
apresentado. Apresenta-se, a seguir, algumas de suas criticas as proposigdes neoclassicas
contrastadas com sua visdo prépria e, por fim, ha um esfor¢o para precisar suas propostas

especificas de politica.

Uma das principais criticas institucionalistas d visdo neocldssica de melo ambiente & de
que esta parte da mensuracdo dos impactos ambientals em termos monetarios, sendo que a
politica ambiental proposta se baseia em eficiéncia estatica (diagramas estaticos indicando o "nivel
otimo de comtrole de poluigdo”) e eficiéncia dindmica (através de analises custo-beneficio
convencionais).# Isto significa que 0s problemas ambientais sdo encarados estritamente como um

problema de otimizacao:

"A degrada¢do ambiental, ou colocando de maneira inversa, a qualidade ambiental, é o
resultado agregado das decisdes individuais de todos os agentes econdmicos, ponderando os
beneficios derivados do aumento da produgdo e do consumo contra os beneficios resultantes da

80 cADERBAUM (1993:398).
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melhoria da qualidade ambiental" 8!

Ocorre que muitos beneficios nio podem ser expressos em precos de mercado,
simplesmente porque ndo ha mercados para bens publicos tais como certos recursos naturais. A
saida proposta pelos neoclassicos é o desenvolvimento de métodos para estimar os beneficios da
melhoria de qualidade ambiental. O emprego de distintas técnicas para a mensuracdo dos danos
ambientais ou, alternativamente, da melhoria de qualidade ambientat, ja foi mencionado quando da
abordagem das proposi¢des neoclassicas. Os institucionalistas sd0 muito criticos dessas técnicas,
enfatizando suas deficiéncias ou mesmo sua inadequacdo para o tratamento dos problemas

ambientais, a saber:32

(a) estes métodos indicam apenas as preferéncias individuais por um meio ambiente preservado;
ndo sdo capazes de mensurar precisamente os beneficios de uma melhoria ambiental. Algumas das
técnicas empregadas se inserem dentro do conceito de disposi¢io a pagar e procuram estimar o
quanto as pessoas estariam dispostas a pagar pela preservagdo de determinado ativo ambiental,
recorrendo a variaveis proxy, ou melhor, a mercados hipotéticos. Uma técnica adotada ¢ a do
valor associado, pela qual as pessoas sdo indagadas, por exemplo, sobre o montante de aumento
dos pregos de combustiveis poluentes que aceitariam pagar para evitar uma maior poluigdo do ar
em sua cidade. Mas isto ndo fornece uma avaliacdo precisa do valor de uso do ativo ambiental.

No limite, as pessoas podem desejar uma determinada qualidade ambiental, mas nio estio

dispostas a pagar por ela;

(b) o problema crucial estd na dificuldade de agregacio das preferéncias individuais,
impossibilitando que se conhega o valor atribuido aos recursos ambientais pela sociedade como
um todo. As tentativas de agrega¢io se deparam com problemas de mensuragio cardinal de

utilidade e comparag®es interpessoais de utilidade;

(c) ndo se conhece as preferéncias das futuras geragdes e, em se tratando de problemas ambientais

cujas caracteristicas principais sdo justamente seus efeitos intertemporais € incertos, esta é uma

deficiéncia muito grave.

Em suma, o enfoque marginalista neoclassico aplicado as questdes ambientais se revela
inadequado, ja que este tipo de abordagem microeconoémica privilegia as preferéncias individuais
dos agentes e estas ou ndo sio conhecidas (futuras geragGes) ou sdo somente parcialmente

conhecidas (geragfio presente).

A visdo institucionalista é outra:

81 DIETZ & STRAATEN (1592:29).

32 DIETZ & STRAATEN (1992:31-2).
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"A idéia de pregos corretos e de adequada alocagdo de recursos subjacente i analise
custo-beneficio € abandonada em favor de uma atitude aberta a questdes envolvendo vatores,
ideologia e ética. Ao invés de observar de fora e tentar medir valores de uma maneira neutra, o
institucionalista estd pronto para investigar valores, isto €, identificar possiveis pontos de vista
valorativos relevantes. Maximizar ¢ crescimento econémico em termos do PNB é um destes
possiveis pontos de vista e uma versdo especifica de "ética ecologica" ou sustentabilidade é outro.
As conclusdes serzo condicionais, a0 invés de unanimes, em relacio a esses pontos de vista

valorativos alternativos" 33

Uma outra divergéncia entre as duas escolas no que diz respeito as questdes ambientais é
quanto ao ponto de partida para a formulagdo de politica: para os economistas neocldssicos é a
discussdo dos tipos de instrumentos de politica em si, enquanto que para os institucionalistas o
comportamento do individuo (seus interesses, motivagdes, orientagdo ideologica), bem como o
contexto socio-cultural em que se insere, sd0 os primeiros elementos a serem levados em

considerago.

QOutro ponto contrastante € que a economia neocldssica assume (explicita ou
implicitamente) informagdes e conhecimentos perfeitos, ao passo que para os institucionalistas
informagdes e conhectmentos imperfeitos sdo o caso normal "Isto significa que educagio e
pesquisa sdo tdo importantes quanto, ou mesmo mais fundamental do que, a regulagdo estatal

para que as mudangas necessarias ocorram” 85

Os institucionalistas alertam para o fato de que a incerteza quanto aos impactos sobre o
meio ambiente implica que, mesmo que fosse possivel se ter uma idéia aproximada da qualidade
ambiental desejada pela sociedade, a partir da agregagio de preferéncias individuais, isto poderia
nao ser suficiente para se evitar desastres ecoldgicos. Um exemplo disto sio as medidas que
varios paises industrializados vém tomando, ha mais de uma década, visando ao controle das
emissdes de didxido de enxofre, com base em dados sobre o agravamento da satde publica
(problemas respiratorios, irritagado dos olhos etc.). O que ndo se imaginava € que limites de
emissiio (deste poluente), ndo prejudiciais 4 saude publica, poderiam acarretar um outro tipo de

problema ecolégico, que sio as mortes de florestas devido ao fendmeno da chuva 4cida 36

Afirmam também que o conhecimento parcial dos. problemas ecologicos pode se

constituir num alibi para os agentes poluidores recusarem a adogio de medidas anti-polui¢do ou

83 SODERBAUM (1993:399).
84 1dem, ibidem.
85 SODERBAUM (1993:400).

86 DIETZ & STRAATEN (1992:33).
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mesmo pressionarem por um adiamento da implementagdo de politicas, alegando sempre que

"mais pesquisas sS40 necessarias” 37

Uma uitima observacio, contrastando a viso institucionalista e neoclassica, ¢ que os
problemas ambientais sdo tratados indistintamente pelos institucionalistas; ndo hd uma separacio
entre "economia da poluigdo" e "economia dos recursos naturais” como aparece na abordagem
neoclassica. Os institucionalistas, partindo de um enfoque holistico, ndo concordam com esta
distingdo. Alias, ndo concordam sequer com & forma exdgena adotada pelo mainstream para
incorporar os problemas ambientais 4 teoria econdmica, qual seja, através de uma subdisciplina -a

economia ambiental. A propdsito:

"Apesar dos esfor¢os de alguns autores nesse sentido, ndo sera simples incorporar
adequadamente os recursos naturais nas teorias econdmicas. Isto deve permanecer assim,
particularmente se os economistas do mainstream continuarem a encarar a €conomia como um
sistema fechado, operando independentemente da natureza. Quando surge um problema
ambiental, sua analise ¢ o desenvolvimento de uma estratégia de combate a0 mesmo sdo pensadas

cOmo um assunto para especialistas na subdisciplina de economia ambiental” 38

Note-se que, por outro lado, os proprios institucionalistas reconhecem as dificuldades de
constru¢do de uma teoria econémica que incorpore adequadamente {(endogenamente) os recursos

naturais.

Apés um resumo das consideragdes feitas pela escola institucionalista sobre a questdo
ambiental, compreendendo uma caracterizagdo dos problemas e contrastando sua visdo sobre os
mesmos e a visdo neoclassica, € chegado 0 momento de se precisar quais séio, afinal, as propostas
de politica ambiental sugeridas por essa escola. Ja salientou-se que tais propostas ndo sio tio
evidentes; ou melhor, sdo esparsas nos textos que abordam a "economia ambiental”,

A discussdo sobre politica ndo foge a orientagdo adotada pelos institucionalistas para
tratar teoricamente o tema meio ambiente. Isto significa que esta se inicia com uma critica aos
instrumentos propostos pelos neoclassicos. A saber, diante das incertezas, do desconhecimento
das preferéncias dos agentes econdmicos, das dificnidades em avaliar em termos monetarios os
danos ambientais, os instrumentos propostos pelos neocldssicos ndo funcionam tal como

pressuposto, isto €, como incentivos econdmicos que garantem a internalizagdo pigouviana.

Posto desta maneira, soa como se os institucionalistas tomassem partido na polémica

"comando ¢ controle” versus instrumentos de mercado, optando pelo primeiro tipo de politica.

87 DIETZ & STRAATEN (1992:28).

82 DIETZ & STRAATEN (1992:45).
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Nio ¢ bem assim, tanto que eles proprios admitem que agentes poluidores (industrias) tendem a
preferic a regulagio direta aos mecanismos de mercado. Do ponto de vista de uma firma
individual, as taxas representam um adicional de custo, sem que, em contrapartida, a firma pOssa
influenciar a politica ambiental, particularmente no sentido de extrair desta alguma vantagem
competitiva frente a seus concorrentes de fato ou potenciais, no mercado nacional e/cu
internacional Haveria, entio, uma coincidéncia entre o5 interesses das autoridades
governamentais e os agentes poluidores, apontando para a mesma orientagio de politica
ambiental: acordos voluntarios e regulagoes fisicas em vez de instrumentos econdmicos. Esta, por
sinal, seria a principal explicacdo para a ampla experiéncia com politica ambiental baseada em

"comando e controle” em dmbito internacional.
Swaney coloca duas objegdes a dicotomia "mercado versus comando". A primeira € que:

"(...) Os approaches baseados no mercado serdo eficazes em alguns casos e ineficazes
ou contra-produtivos em outros. Os problemas ambientais sio muito heterogéneos para se esperar

que um nico critério seja universalmente eficaz". 3

A segunda objeg8o citada por este autor € que a oposigio entre mercado e comando é

fundamentalmente incorreta:

"Nas economias modernas, os governos estabelecem e impdem as regras gerais
regulando o comportamento do mercado. Uma vez que a condigio humana esta continuamente
evoluindo, os governos tém que mudar as regras. Como, entdo, se pode discriminar entre as
regras de mercado ¢ as regras de comando ou 'regulagdes'? Se o mercado ¢ bom e o comando &
ruim, como julgamos uma nova regra ser boa ou ma? Onde o necessario e legitimo papel do
governo como mantenedor da ordem e padrdes termina e comeca a desnecessaria ¢ ilegitima mao

pesada do governo?"?®

A questdo se recoloca: se os institucionalistas recusam a dicotomia "mercado versus
comando”, ndo havendo uma adesdo pura e simples dos mesmos a regulagio direta e tampouco
uma crenga na eficdcia ou na aplicabilidade dos instrumentos econdmicos, qual € a sugestdo de

politica destes economistas?

Dietz e Straaten colocam é&nfase na necessidade de considerar “as possibilidades
ecologicamente limitadas de uso dos recursos naturais" ou, em outros termos, os "imperativos
ecoldgicos" como pontos de partida para a formulagdo de politicas governamentais. Neste
sentido, compartilham da visio de autores, inclusive ndo institucionalistas, cujas sugestdes se

89 SWANEY (1992:624).

20 Ydem, ibiclem.
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aproximam do conceito de desenvolvimento sustentavel 1

Concretamente, quais sio os instrumentos de politica capazes de manter as atividades
econdmicas dentro dos limites de utilizagdo ecologica dos recursos naturais? A citagio abaixo é
uma das raras passagens, sendo a unica, extraida da revisdo bibliografica sobre a visdo

institucionalista, em que ha uma men¢do um pouco mais precisa a politica de meio ambiente:

"Como foi demonstrado previamente, analises custo-beneficio tradictonais ndo podem
solucionar o problema de determinagio do ponto otimo de poluicdo. De fato, o mecanismo de
pre¢o nao fornece informagdo suficiente para este proposito. Na nossa visdo, ha somente um
anico modo de evitar a super-exploracio da ufilizagdo ecoldgica dos recursos naturais:
especificacdes de padrdes sustentaveis do ponto de vista ecoldgico. Isto impilica em que os
padrdes sejam diretamente derivados do funcionamento dos ecociclos. Tais padrdes tém que ser
estabelecidos pelo governo ou outras autoridades. Cargas criticas, padrdes de emissao e quotas
de extra¢do sdo os meios para este fim. Subseqiientemente, tanto os instrumentos de "comando e
controle" quanto os instrumentos econdmicos poderiam ser usados para atingir tais objetivos
politicos. A escolha entre eles, ou melhor, o mix especifico dos mesmos depende dos critérios

usuais, tais como eficicia e eficiéncia" 2

A colocagio acima parece langar uma suspeita: a despeito das distintas matrizes teéricas,
as propostas de politica ambiental parecem convergir. De um lado, os economistas neocldssicos
(ndio todos, obviamente) vém revelando um enfoque mais realista, fugindo da nocdo tedrica de
polui¢do étima, passando a sugerir ndo mais uma adesio nexoravel aos instrumentos econdmicos
e sim 0 uso combinado dos mesmos com a regulagio direta, a depender do caso em questdo.

Analises custo-beneficio auxiliariam na sele¢do do mix mais apropriado.

A abordagem institucionalista, de outro lado, demonstra um enorme esforco em
estabelecer uma teoria econdmica de meio ambiente de cardter holistico, fugindo ao reducionismo
neoclassico. Porém, no momento de apontar instrumentos de politica, no parece oferecer uma
alternativa as propostas de orientagdo neoclassica. A énfase nos padroes definidos a partir de
limites ecoldgicos e a escolha de um mix de instrumentos com base nos "critérios usuais, tais

como eficicia e eficiéncia”, no minimo se assemelham em muito as propostas neoclassicas.

Mas ha que se ter cautela ao considerar tal aproximagdo, poils, a0 que parece, para OS

institucionalistas o que decide a escolha dos instrumentos de politica ambiental € em ultima

9l DIETZ & STRAATEN (1992:39). Dentre os autores citados estio: Ignacy Sachs (conceito de ecodesenvolvimento); K.E. Boulding (conceite de
“asronave terra™) ¢ a Comissie Brundtland (conceite de desenvolvimento sustentivel). O debate mundial sobre meio ambiente, culminando com a
difisio do conceito de desenvolvimento sustentavel, foi resurnido no primeiro capitulo desta dissertagao.

92 DIETZ & STRAATEN (1992:42-3).
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instancia, a restrido ecologica, enquanto que para os neoclassicos € a viabilidade econdémica.

3.2. Evolucionista

Nao ¢ por demais lembrar que a abordagem das escolas de economia aqui realizada tem
por objetivo identificar suas respectivas propostas de politica ambiental. Ocorre que, como ja
ressaltado, para uma melhor compreensao das propostas de politica, € oportuno que se apresente,
resumidamente, o modo particular com que cada escola trata a quesido ambiental, ou seja, como

esta se Insere em seu quadro tedrico mais geral.

No caso especifico dos evolucionistas,”® a preocupagio acima compreende 0s seguintes

momentos de exposi¢o:

- esclarecer 0 que € a perspectiva evolucionista para a analise da dindmica econdmica, destacando

o papel conferido as mudancas tecnolégicas;
- precisar os elos de liga¢do entre economia-tecnologia-meio ambiente;

~ identificar suas propostas de politica ambiental, comparando as mesmas com as sugestdes feitas

pelas outras escolas (neocldssicos ¢ institucionalistas).

As teorias evolucionistas, compartithadas por economistas de diversas procedéncias

académicas, englobam os seguintes principais elementos:*4

(1) inovagdes tecnologicas. A énfase € nas propriedades dinimicas dos sistemas econdmicos,

marcados por incessantes inovagdes de produtos, processos produtivos e formas organizacionais.

(2) dinimica nio-linear. A contrapartida da incorporagdo de mudangas estruturais continuas (o
que ndo significa que sejam graduais e, sim, essencialmente imprevisiveis, até mesmo abruptas)
dos sistemas econdmicos nos modelos tedricos evolucionistas € o rompimento com a nogdo de
equilibrio e todas as premissas teoricas que the ddo sustentagdo - comportamento racional,
informagao perfeita, concorréncia perfeita etc. Isto da lugar a uma dindmica n3o-linear,
configurando multiplas trajetdrias, dependentes de condi¢Ges historicas especificas existentes, e

ndo uma unica trajetoria, predeterminada por forgas de equilibrio de longo prazo.

93 Alguns dos mais importantes economistas aqui classificados come evolucionistas, como Chris Freeman & Giovani Dosi, também denominados de
neoschumpeterianos, sic membros do Science Policy Research Unit (S8PRUY da Universidade de Sussex, Inglaterra. Qutros destacados
evolucicnistas se encontram em universidades norte-americanas, como Nathan Rosemberg de Stanford, Richard Nelsen ¢ Sidney Winter de Yale.
Para uma jdentificagio mais acurada de representantes desta escola, ver: DOSI (1991).

94 Com base an: DOSI (1591}, CRAMER & ZEGVELD (1991); AYRES (1991); CANUTO (1992),



(3) processo de sele¢iio. O desenvolvimento de uma determinada tecnologia ocorre a partir de
um processo de selecio. Este €, em parte, determinado endogenamente pelas atividades dos
agentes econdmicos, sendo que variavels como pregos e estruturas de mercado influenciam a
escolha da tecnologia que se mostre mais vantajosa no sentido competitivo. Entretanto, fatores
politicos e institucionais (cultura politica, relages capital-trabalho, legislagdes, organizagdes
sociais e o publico em geral) exercem também forte influéncia nesse processo de selecio. Em
suma, o desenvolvimento tecnoldgico ndo se da num vacuo social; é atrelado as especificidades
dos paises, industrias etc.; ndo se trata do resultado macroeconémico da aplicagio pura e simples

de um "principio de racionaiidade" microecondmica.

(4) agentes. Varios grupos de agentes podem influenciar esse processo de selegdo da tecnologia:
consumidores (demand pull), produtores ¢ governo. O siaff técnico-cientifico desempenha um
papet importante (technology push), mas uma vez que ele se insere dentro das proprias empresas
por meio da internalizagio das atividades de P&D efou € incentivado por politicas
governamentais, sua influéncia ja esta assim considerada. Nao se pode apontar, em geral, qual o
agente que deve liderar o processo de selecdo, pois este, mais uma vez, depende de condigdes

historicas especificas.

(5) lock-in. Por mais acidental que possa ser a escotha de uma determinada tecnologia, resultado
das condigdes especificas acima apontadas, uma vez que ela se dé, pode dominar por um longo
periodo de tempo, inibindo o desenvolvimento € a introdugdo de tecnologlas alternativas, mesmo
que estas se apresentem como superiores em varios aspectos. Isto porque o desenvolvimento
tecnoldgico é um processo arduo ¢ demorado de investigagio, no qual a incerteza desempenha
um papel muito grande. E marcado por um processo de tentativa ¢ erro, o qual néo produz
automaticamente resuitados bem sucedidos. E uma trajetéria de aprendizado na qual adaptagdes
siio constantemente feitas no  senttdo de ajustar a tecnologia dada a um determinado meio social.
Conseqiieniemente, dificiimente pode-se saltar de uma trajetoria para outra, pois sdo diversos os
riscos envolvidos: custos totais de operar com a nova tecnologia versus custos variaveis de uma
tecnologia madura cujo capital ja se tenha depreciado, retreinamento da mdo-de-obra, novas

relacdes fornecedor-usudrio, reagfes imprevisivets dos concorrentes, etc.

Os pontos acima - sucinto resumo do quadro tedrico da escola evolucionista - séo
suficientes para se compreender o tratamento especifico desta escola para os problemas de meio

ambiente.

O ponto de partida para se abordar teoricamente a questdo ambiental sob a perspectiva
evolucionista é o conceito de externalidades, extraido da abordagem neoclissica. Para os
evolucionistas, o problema de externalidades positivas e negativas, relacionadas aos padrbes
produtivos, tem que ser necessariamente enfocado a partir de uma perspectiva dindmica, de longo
prazo. Segundo Nelson ¢ Winter, as externalidades de longo prazo sdo:
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"Menos suscetiveis a categorizagdes definitivas, imutaveis e s@o mais intimamente
refacionadas a contextos historicos e institucionais particulares. Em grande parte, os problemas
envolvidos sdo aspectos da mudanga econdmica. Os processos de mudanga estdo continuamente
gerando novas "externalidades” que devem ser tratadas de uma maneira ou de outra. Em um
regime em que 0 avango tecnologico esta ocorrendo e a estrutura organizacional esta evoluindo
em resposta as mudangas nos padrdes de oferta e demanda, novas interagdes extra-mercado, que
nido sdo abordadas adequadamente pelas leis e politicas vigentes, s3o praticamente certas de
aparecer e¢ as velhas podem desaparecer. Inseticidas quimicos de longa duragio ndo eram
problema oitenta anos atrds. Esterco de cavalos poluia as cidades, mas as emissdes de automoveis
ndo. O problema candnico de "externalidade” da teoria evolucionista é a geragdo, por novas

tecnologias, de custos e beneficios que velhas estruturas institucionais ignoram" %5

No periodo recente, tornou-se mais evidente que o padrio produtivo-tecnoldgico
prevalecente no pos-guerra (elevadas escalas de produgéo intensiva em recursos naturais) resultou
num acumulo de externalidades negativas na forma de problemas ambientais 0s mais variados.
Durante um longo tempo, esse padrdo produtivo parecia gerar somente externalidades positivas, o
que confirma a percepcio historicamente datada ou evolutiva de "externalidade" Mas, mesmo
quando se atinge uma fase do desenvolvimento tecnolégico em que as externalidades negativas
por ele geradas se tornam mais proeminentes - © que passou a ocorrer a partir de meados dos
anos 00 -, ¢ mesmo havendo possibilidades de trajetdrias tecnoldgicas alternativas, menos
degradantes ao meio ambiente, estas ndo se estabelecem devide a&s barreiras impostas pela
trajetéria de desenvolvimento tecnoldgico dominante em vigéncia (o fendmeno de lock-in descrito

acima).

A questdo-chave passa a ser, enifio, encontrar meios para romper com as barreiras
existentes e impulsionar a difusdo de trajetorias de crescimento e desenvolvimento tecnoldgico

que sejam sustentaveis ecologicamente. Nas palavras de Ayres:

"(_..} Eu quero examinar a evolugdo econdmica e tecnologica como um exemplo de um
processo dindmico sujeito a uma restri¢do direcional (directional constraint). A restri¢do que eu
tenho em mente, obviamente, € a exigéncia de sustentabilidade ambiental no longo prazo (..)" %

Segundo esse mesmo autor, isto significa “(...)inverter a usual ordem de causagio logica

entre 08 niveis econdmicos micro € macro, imposta pelo reducionismo cientifico tradicional" 97 A

95 NELSON, R. & WINTER. S. (1982) 4n Evolutionary Theory of Economic Change. Cambridge, Mass: Beiknap Press of Harvard University,
apud KEMP & SOETE (1590:247-8).

96 AYRES (1951:265).

97 AYRES (1991:260-1).
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idéia do autor ¢ identificar uma "restrigio direcional” em nivel macro e, com base nesta, inferir os
mecanismos microecondmicos correspondentes. Mas isto se assemelha a adotar uma nogio de

equilibrio, o que o proprio autor tenta esclarecer:

"Em suma, eu sugiro que o sistema econdmico deva finalmente evoluir de acordo com
certas macro-restrigdes direcionals e que esta movimentagio possa também ser caracterizada
como um tipo de aproximagdo ao equilibrio (dindmico). O equilibrio em questdo, ¢ claro, diz
respeito a interagdo entre as atividades humanas agricolas, industriais ¢ de consumo, e o meio
ambiente fisico e biologico. Uma interagio de equilibrio, nestes termos, é uma interacdo

indefinidamente sustentavel, embora ndo necessariamente estatica" %8

Uma vez que a existéncia de uma alternativa de inovagdo tecnolégica superior ndo é
condi¢do suficiente para que se estabelega uma nova trajetéria, como se pode assegurar que o
progresso tecnoldgico assuma a dire¢do acima pretendida? De acordo com a perspectiva
evolucionista, a selegdo da tecnologia, a forma e o ritmo de sua difusio no conjunto da economia,
dependem do contexio histdrico - lato sensu - especifico. Para que a preocupacio ambientai se
torne um imperativo - uma "restrigio direcional” - 20 desenvolvimento tecnologico, o meio social
em questdo é que deve ser capaz de imprimir tal direcionamento. Este é um ponto que, sem
duvida, merece maiores detalhamentos, remetendo a uma melhor compreensio das ligacdes entre

economia-ecologia-tecnologia.

Na visdo de Cramer e Zegveld,® € preciso ter claro que a tecnologia, em geral, pode ter
impactos positivos € negativos sobre o meto ambiente, considerando-se apenas os seus atributos
técnicos. Esses autores procuram ilustrar com as assim chamadas novas tecnologias -
microeletrOnica, biotecnologia e novos matenais - o papel ambiguo que, a principio, a tecnologia

exerce em relagdo ao meio ambiente.

No caso da microeletronica, ndo ha dividas quanto aos seus impactos positivos sobre o
melo ambiente quando se observa suas aplicagdes no controle da poluigio, seguranca de plantas
quimicas etc. Mas ha também seus impactos negativos, a comegar pelo contetido altamente
poluente da produgdo de chips e o uso de CFCs nos sistemas de refrigeragio de computadores.

Ainda sobre a microeletrénica - precisamente a sua aplicagdo nos modernos sistemas de
telecomunicages interativos -, no inicio dos anos 80 havia uma elevada expectativa quanto aos
seus efeitos favoraveis sobre o meio ambiente. Tais sistemas, ao permitirem atividades do tipo:
trabalho a domicilio, fele-shopping, home-banking e outras nessa linha home-made, reduziriam
drasticamente a necessidade de locomogdo das pessoas, racionalizando enormemente o uso de

98 AYRES (1991:261).

99 CRAMER & ZEGVELD (1991).
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veiculos automotores, representando economia energeética no uso de combustivels fdsseis e

reducdo da emissdo de poluentes no ar.

Entretanto, tal expectativa ndo se confirmou at€ o momento, nio so pela difusio mais
lenta do que se imaginava desses sistemas, como também devido a fatores ndo previstos a época,
que vdo justamente na contramdo daqueles prognosticos. Este € o caso das modificagdes nos
sistemas de entregas de encomendas (fretes) resultantes das alteragBes nos sistemas de produgio
automatizados pela microeletronica: just-in-time production exige just-in-time-deliveries, ou seja,
a tendéncia geral de ajustar o fluxo de mercadorias as encomendas dos clientes acaba acarretando
um fracionamento nos fransportes - um grande numero de viagens por pequenos veiculos ou uma
baixa utilizagio de caminhdes de maior porte. Resultado: um maior consumo de energia e um
aumento da polui¢do do ar por tonelada de produto transportado.

Além do fato acima mencionado, outros elementos contribuiram para que o impacto dos
novos sistemas de telecomunica¢des sobre o trafego e os transportes em geral tenham sido
inexpressivos até o presente momento. Ha uma certa dose de ceticismo no mundo dos negocios
em relagiio ao trabatho a domicilio: ndo ¢ muito claro qual € o status de um home-worker, as
pessoas, em geral, gostam de manter contatos com seus colegas no ambiente de trabalho, de
modo que promover 0 emprego doméstico poderia reduzir a motivagio, acarretando quebras de

produtividade.

O pleno aproveitamento desses novos sistemas também exige um rearranjo da infra-

estrutura necessaria, podendo implicar num replanejamento completo de cidades.

No que se refere a biotecnologia, as expectativas quanto aos seus efeitos positivos sobre
o meio ambiente sdo muito elevadas, embora poucas aplicagbes nesse sentido tenham sido
observadas. A principal drea de aplicagdo ¢ a purificacfio biologica de fluxos de residuos. A
remogio de poluigio que ndo se decompde facilmente é muito mais probleméitica. Uma outra
aplicag@o da biotecnologia voltada para controle ambiental ¢ na area de agricultura/horticultura,
por meio de manipulacio genética. Exemplo: desenvolvimento de novas plantas com propriedades
ambientalmente desejadas (com efeitos fungicidas, inseticidas). As pesquisas nesta &rea,
entretanto, estdo se desenvolvendo mais lentamente do que se esperava. Até o momento, apenas
algumas propriedades foram introduzidas com sucesso, incluindo a resisténcia herbicida. O
progresso nesta area de pesquisa depende muito da necessidade econdmica para o
desenvolvimento de tais variedades e do grau de aceitagdo destas novas propriedades pela
sociedade. Além do que, pouco se conhece sobre os riscos para o meio ambiente deste tipo de

mterferéncia na natureza.

Os novos materiais também confirmam a ambigiiidade da relagio tecnologia-meio

ambiente. Por essa denominagfo, compreende-se os materiais desenvolvidos nos ltimos trinta
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anos e que tém novas combinagdes de propriedades. Sfo mais fortes, mais resistentes e mais
duraveis; porém, sdo menos facilmente reciclados e reprocessados na fase de destrui¢io/residuo e,

conseqiientemente, tendem a permanecer no meio ambiente por um tempo mais longo.

Em resumo, a avaliagdo feita por Cramer e Zegveld dos impactos ambientais das novas

tecnologias revela que:

- de modo geral, as tecnologias acima discutidas sdo introduzidas sem qualquer consideracio com

0 aspecto ambiental;

- a principio, esses impactos ambientals estio em aberto, é o ambiente seletivo (agentes,
instituigdes) que orienta a difusdo das tecnologias, promovendo uma série de frade-offs entre

tecnologia e meio ambiente;

- essas novas tecnologias basicas abrem possibilidades de trajetorias tecnologicas alternativas que
favorecam o aspecto ambiental. Entretanto, existem barreiras (por exemplo, rearranjos
institucionais e de infraestrutura necessarios) 4 sua difusdo, impostas, justamente, pela trajetéria

dominante.

Retoma-se a questdo-chave anterormente apontada: quats sdo as sugestdes dos
evolucionistas no sentido de induzir a uma ruptura das barreiras existentes ¢ impulsionar a difusio

de trajetorias de crescimento e desenvolvimento tecnoiogico que sejam  sustentaveis

ecologicamente?

Antes de proporem Instrumentos especificos de politica ambiental, os evolucionistas se
preocupam em precisar 0 que se entende por uma trajetoria de desenvolvimento tecnolégico
ecologicamente sustentivel. Esta envolve uma reestruturagdo econdmica baseada na difusio de
"tecnologia ambiental", definida como: "termo genérico que abarca uma ampla variedade de
téenicas, processos e produtos, os quais ajudam a evitar ou limitar o dano sobre o meio
ambiente” 1% Os autores fazem distingdo entre este tipo de tecnologia (também denominada de
clean/cleaner technology) e a tecnologia de controle/redugfio da poluit;;ﬁo (cleaning techmology).
Esta basicamente cuida da remocfio de poluentes e, muitas vezes, apenas desloca o problema
ambiental (por exemplo, da agua para o solo ou ar). Em esséncia, a poiui¢do ndo é evitada, o que
¢ possivel com a clean-process-integrated-technology, pela qual as consegiiéncias ambientais de
um produto sdo pensadas desde o momento de sua concepgdo, envolvendo desde o seu design,
passando pela selegdo da matéria-prima e insumos em geral, o processo produtivo, embalagem,

distribui¢do, consumo, até a disposigdo final de seus residuos (remocdo, destinagio e reciclagem
do Iixo).

108 cp AMER & ZEGVELD (1960:461).
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Até o momento, as industrias t€m se concentrado muito mais na aplicagio de cleaning
technology do que em cleaner technology. No curto prazo, essa op¢do deve ter reduzido ao
minimo os riscos financeiros e 0s problemas de adaptagio socio-organizacionais. Entretanto, a
transi¢o do primeiro tipo de tecnologia para o segundo ¢ necessaria para se avangar na direcdo
de solugbes mais preventivas e menos corretivas para os problemas ambientais, visando a
construgio do desenvolvimento sustentavel. Para tanto, varios obstaculos ao desenvolvimento e a
difusdo de cleaner fechnologies terao que ser removidos. Em particular, os setores poluidores
terdo que aprimorar o know-how na apiicagio de tecnologias "mais limpas” e desenvolver relacdes
com um novo setor econémico que tende a surgir em meio a esse processo - a industria ambiental,

fornecedora de produtos e servigos ambientais.

A existéncia de um "ambiente seietivo" que incentive medidas preventivas é o elemento
crucial para que essa reorientagdo ocorra. Esta tende a se tornar mais palpavel 4 medida que se
eleve a preocupagdo social com os problemas ambientats, alterando o comportamento dos agentes
envolvidos. No que se refere a iniciativa das empresas, uma consideragdo importante € que a
introdugdo de "tecnologias ambientais" tende a caracterizar uma inovagdo atipica. Kemp e Soete,
especificamente tratando de tecnologias de controle de poluigdo (que parecem se aproximar mais

de cleaning tecnologies, pela classificagdo anterior), afirmam que:

"Serd argumentado que a mudanga tecnoldgica no controle de polui¢do, e especiaimente
sua difusdo, difere do processo tradicional de mudanga tecnoldgica "normal” que consiste numa

sucessdo de técnicas de produgdo novas e mais eficientes” 101

Na opinido desses autores, a atipicidade dessa inovagdo se explica pelos fatores que
influenciam a oferta ¢ demanda de "tecnologias ambientais”. Segue um resumo de suas
consideragdes sobre esses fatores, destacando-se a premissa geral sobre o desenvolvimento e a

difusdo dessa inovagéo:

"(...) Melhorias no controle da poluigdo que sfo desejaveis do ponto de vista do bem-
estar social, geralmente terdo um impacto negativo sobre a competitividade e lucros da firma.
Embora as empresas possam se considerar crescentemente responsaveis pelo estrago causado a0
meio ambiente, os métodos de produgio mais limpos ndo representam um objetivo prioritario per
se para as mesmas. Consequentemente, dificilmente vdo agir por conta propria no sentido de

combater ou evitar a polui¢io socialmente indesejavel” 102

101 xEMP & SOETE (1990:2513,

102 x;MP & SOETE (1996:252).
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1. Fatores que afetam a oferta de "tecnologias ambientais":

(a) Oportunidades tecnolégicas: variam amplamente inter ¢ intra-setorialmente. Alguns
problemas ambientais podem ser solucionados com técnicas j& disponiveis, enquanto que para
outros ainda ndo hd solu¢do tecnologica adequada, nem mesmo sendo razoavei se supor que haja

no futuro préximo;

(b) Condi¢des de apropriacio: envolvem uma série de fatores, tais como custos e tempo
necessarios para que o processo de imitagao pelos concorrentes se inicie, a legislagido de protegio
(patentes) etc. Na verdade, pouco se sabe sobre as condigSes de apropriagio das “tecnologias
ambientais". Mas € certo que, devido ao interesse publico em sua difusdo, ha provavelmente
maior pressdo governamental para limitar o monopolio de uso destas tecnologias. Por outro lado,
como ¢ esperado que a legislagio sobre controle de poluicio se torne cada vez mais rigorosa, ha a
expectativa de que a adogio desse tipo de tecnologia passe a constituir um importante fator de
competitividade. Logo, seus detentores originais tentarfio colocar barreiras 4 sua difusao;

(c) Demanda de mercado: os produtores da "industria ambiental” enfremtam um mercado
bastante incerto, com informagdes pouco claras sobre sua demanda. Note-se que os dois
primeiros fatores acima mencionados dizem respeito 4 estrutura de mercado da “industria
ambiental”. O lado da demanda desta industria depende da estrutura de mercado dos setores
poluidores, bem como da severidade da politica ambiental a que estiio sujeitos. Um fato jai
registrado sobre o comportamento da demanda é que as industrias poluidoras tendem a realizar
esforgos de controle de poluigdo principalmente por meio de melhorias graduais, ou seja, mais na

linha de cleaning do que cleaner technologies.
2. Fatores que afetam a demanda por "tecnologias ambientais":

(a) Deficiéncia de conhecimento e informacio: um grande numero de empresas, sobretudo as

pequenas e médias, ndo tém know-how para a introdugdo destas tecnologias;

(b) Inseguranca e incerteza: decorrem dos riscos econdmicos envolvidos pelas mudangas na
organizago do processo produtivo, necessidade de retreinamento da méo-de-obra ¢ também o
risco de obsolescéncia precoce das técnicas empregadas, em caso de exigéneia de padrGes

ambientais mais rigorosos,

{c¢) Relagdes fornecedor-usudrio. sio muito importantes para a difusdo das "tecnologias
ambientais”, 4 semelbanga do que ocorre com as tecnologias "normais”. No entanto, relacdes de
dependéncia tio fortes com o fornecedor ndo parecem surgir, face & diversidade e extensio de
todos os setores usuarios. O fornecedor, por sua vez, ndo se converte no principal supridor de
novas tecnologias para o usuario, pois sua atuacio € muito especializada enquanto ofertante de

"tecnologias ambientais";
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(d) Inovagdes de produto e de processo: esta distingio € particularmente importante no tocante
a "tecnologias ambientais". O langamento de novos produtos que contemplem preocupagdes
ambientais (emvironmental friendly goods) depende das preferéncias dos consumidores,
precisamente de sua consciéncia ecologica e de sua disposigio para pagar por .produtos
diferenciados e que sio, normalmente, oferecidos a precos mais elevados. A tendéncia observada
nos paises avangados é de aumento da consciéncia ambiental por parte dos consumidores, tanto
assim que a industria j4 vem explorando esse novo fildo de mercado, passando a ofertar um
numero expressivo de environmental friendly goods. A difusdo de inovagdes de processo, por
outro lado, n3o conta com um estimulo direto de mercado, e as analises custo-beneficio assumem

maior relevancia.

Relacionados os fatores que afetam a oferta e a demanda de "tecnologias ambientais”,

Kemp e Soete concluem:

"Tanto o desenvolvimento quanto a difusio de tecnologia de controle da poluicio sio
obstaculizados pela inseguranga e incerteza sobre a demanda, por mercados atomizados, pela falta
de poder de mercado da indistria fornecedora e, sobretudo, pela exclusio de questdes ambientais
dos objetivos e valores tradicionais de maximizagdo de lucros da firma. O desenvolvimento ¢ a
difusdo de tecnologia ambiental precisam ser, portanto, apoiados mais attvamente do que as

técnicas de producdo normais” 193
Ainda segundo estes autores:

"A diferenca fundamental entre mudanga tecnologica 'ambiental' e 'normal' é que as
inovagOes em controle de poluicdo (técnicas de impeza' ou técnicas 'Integradas de processo’)

dependem das reguiamentagGes governamentais™ 194

Em suma, partindo de consideragbes scbre as ligagdes entre economia-ecologia-
tecnologia, os evolucionistas parecem estar convencidos de que as questdes ambientais tendem a
se tornar um importante elemento de bifurcagio de trajetorias de desenvolvimento tecnoldgico,
muito embora reconhecam, explicitamente, que as especificidades da difusdo de tecnologias
ambientais apontam para o papel imprescindivel de politicas governamentais para impulsionar a

emergéncia de trajetorias "ambientalmente corretas”.

A discussdo das politicas de meio ambiente ferta pelos evolucionistas €, no entanto,
muito sucinta, notadamente no que se refere aos instrumentos que devem ser empregados. Fazem

uma critica a orientagdio geral que vem sendo dada a tais politicas, no sentido de que estas

103 xEMP & SOETE (1990:254).

104 14em, ibidem.
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privilegiam a adogdo de técnicas de "limpeza" (cleaning technologies), contribuindo para a
dominancia da trajetoria tecnologica de "limpeza". O ideal é a adogdo de politicas voltadas para o
desenvolvimento e difusdo de clean-process-integrated-technology, promovendo a transicio de
uma trajetéria de tecnologia ambiental de orienta¢do corretiva para uma que de fato previna o

surgimento de problemas ambientais. 195

Afora a sugestdo desta reorientagio geral, os evolucionistas poucam comentam sobre o
perfil especifico das politicas ambientais, ou seja, praticamente ndo abordam a questfio da escolha

dos instrumentos, 106

Cramer e Zegveld se detém um pouco mais na discusssdo sobre instrumentos de
politica 197 Para eles, a sociedade como um todo deve se engajar no desenvolvimento e difusio de
cleaner technologies, sendo que ao governo cabe um papel importante de direcionamento deste
processo. O governo deve privilegiar, em primeira instdncia, a realizagdio de acordos com
segmentos industriais estipulando prazos para redugdes de niveis de descarga de poluicio. Caso
essa tentativa ndo se¢ja bem sucedida, o governo deve passar a adotar medidas regulatérias mais
drasticas, através do estabelecimento de normas e padrdes combinados a exigéncia de programas
preventivos, vinculadas a introdugdo de um sistema de auditoria ambiental e a publicagio de um

relatorio ambiental anual, o qual deve ser auditado por um "contador ambiental".
A sugestdo de "impostos ambtentais” também € feita por estes autores:

"(...) O governo pode promover a cleaner fechnology pela imposigio cuidadosa de
impostos especificos sobre técnicas, produtos, matérias-primas ou atividades sociais que poluem o
meio ambiente. Entretanto, para que sejam efetivos, esses impostos devem satisfazer certas
condigdes. Os impostos devem ser suficientemente altos, devem ser dirigidos para politicas
tecnoldgicas e ambientais de longo prazo e as receitas devem ser empregadas para a promogio de
cleaner technology. Essas receitas podem ser utilizadas, por exemplo, para ajudas temporarias
para aquelas empresas que estdo preparadas para desenvolver ou aplicar novas técnicas de meio

ambiente" 108

As empresas também deverdo assumir um papel mais ativo no desenvolvimento de

105 KEMP & SOETE (1990:254-5).
106 Noam rapido comentirio de Kemp ¢ Soete sobre a escolha de instrumentos de politica preventiva de problemas ambientais, ¢ feita uma mengao
especial ao uso de instramentos ¢condmicos. Mas, em nota de rodapé (n° 10), eles ponderam: "0 argomento de que o instrumentos econdmicos

fornecem um incentive mais forte para a mudanga tecnolégica em controle de poluigao é, entretanto, muito especulativo e precisa ser investigado

mais profundamente. Aqui, nie vames entrar neste assunto". KEMP & SOETE (1990:256).
107 CRAMER & ZEGVELD (1991:464-6).

108 cp AMER & ZEGVELD (1991:465).
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cleaner technologies e na politica ambiental em geral, segundo Cramer e Zegveld. Caso isto nio
seja feito espontaneamente, deverdo ser persuadidas a fazé-lo por terceiros. A mobilizagio da
opinido publica, notadamente por consumidores e organizagdes ambientalistas, exerce um papel

muito importante nesse sentido, conforme se enfatiza a seguir:

"Se a preocupagdo com 0 meio ambiente continuar a aumentar, os consumidores
exigirao padrBes crescentemente mais altos de qualidade ambiental dos produtos que compram.
De fato, isto pode vir a se tornar um dos meios principais para se pressionar a indlstria para
estimular a produ¢ao mais limpa. As empresas que causam muita poluigio adquiririo uma imagem
ruim, comprometendo as suas chances de sobrevivéncia. Para atingir uma sociedade sustentavel,
esta "mobilizagdo” especifica da opmmido publica € essencial. Por fim, para atingir a reestruturagio
necessaria da nossa economia, o controle governamental centralizado ndo é suficiente. Solugdes

estruturais para os problemas ambientais demandam um input ativo do publico" 109

Ayres tece comentarios criticos ao emprego de instrumentos econdmicos para se
estabelecer uma economia sustentavel 110 A tentativa de eliminar as externalidades ambientais por
meio da aplicagdo de um sistema de taxas {ou de encargos sobre emissdo) que assegure que o
poluidor pague pelos custos de degradagdo enfrenta uma séne de problemas conceituais e
praticos. O cdlculo da taxa "Gtima" envolve um conjunto de informacdes dificeis ou mesmo
impossiveis de serem obtidas, particularmente no que se refere a determinagio dos pregos-sombra
dos danos ambientais 111 Ayres observa que a tentativa de inferir o prego da degradacdo ambiental
a partir de métodos imprecisos, como o de disposi¢iio para pagar da populagdo, constitui uma

forte objecdo a implementagio do "principio do poluidor pagador"; a propdsito:

"Se as preferéncias sfo juigadas pelo comportamento, 0s consumidores parecem preferir
energia e materiais baratos a um meio ambiente limpo. A maioria das pessoas sente mais a perda

de empregos do que a perda de bem-estar ambiental". 112

Este autor, em certo momento, propde um sistema alternativo de taxas, com o qual
procura corrigir um evidente fator de degradacdo: o fato de que as matérias-primas tém seus

pregos muito aviltados e, conseguientemente, sio super-utilizadas. A sugestdo € que:

“Para se atingir uma eficiéncia alocativa, os custos de degradaciio ambiental deveriam ser

pagos pelos poluidores (notadamente nos), mas nio diretamente. O modo eficiente de conseguir

109 cRAMER & ZEGVELD (1991:466).
110 AvRES (1991:263-71).
11 gge problema j& foi observade no Capitulo 2, guando da discussilo das dificuldades de aplicago pratica da preposta de taxa "¢tima" pigouviana.

112 svRES (1991:265).



isto € transferir os custos extras ndo para os consumtdores finais - 0s quais podem apenas decidir
se e quanto devem consumir - mas por uma taxa ou outro encargo sobre os produtores primarios.
Os ultimos considerardo estes custos ao fazerem escolhas de tecnologia. Eles também passario
seus custos adicionats para o proximo segmento de consumidores, que também fardo escolhas
entre materiais alternativos e entre matérias-primas e materiais reciclados (...) A cadeia continua

ate que o consumidor se depare com escolhas que melhor reflitam todos estes custos,"113

Mas depois de ter feito este comentario, Ayres destaca as dificuldades praticas e politicas
de implementag¢do do proprio "principio do poiuidor pagador” e afirma; "Infelizmente, o PPP ¢
raramente colocado em pratica ou imposto pelos governos. (Em um certo sentido, esta € a falha

do mercado)" 114

Por fim, este autor acaba por frisar o fato de que a economuia real tende a responder
muito mats lentamente aos sinais de pre¢o do que ¢ normalmente assumido pelos economistas e

sua conciusio sobre politica ambiental € a seguinte:

"(...) Sozinha, a sinaliza¢do dos pregos ndo ¢ confiavel para deslanchar até mesmo
investimentos economicamente justificados, e menos ainda, as necessarias inovagdes ecologicas.
Esta € uma ma noticia para a obtencio da sustentabilidade de longo prazo. Isto significa que os
governos deverdo desempenhar um papel mais intervencionista do que a maioria dos economistas

até agora julgou necessario ou desejavel" 113

Em suma, em termos de politica ambiental, os evolucionistas sugerem, genericamente,
que esta deve induzir 4 emergéncia e difuso uma trajetoria tecnologica ambientalmente "correta”.
Quanto aos instrumentos, nio ha uma opc¢io evidente, sendo que suas sugestdes oscilam entre um
approach mais flexivel (negociagdes, acordos) e um mais incisivo (normas, padrdes). Sem divida,
o papel dos instrumentos econdmicos € visto com certa reserva. Um ponto € consensual: a

orientacio do governo ¢ crucial para que essa nova trajetoria se estabelega.

O fato de os evolucionistas ndo oferecerem um detalhamento das opgdes de politica
talvez seja reflexo de uma abordagem tedrico-conceitual que ainda esta se construindo, ou como

dizem: “Mais pesquisas sobre as ligagGes entre economia-ecologia-tecnologia sdo evidentemente

necessirias. 118

113 AYRES {1991:264). Este autor nio leva em consideragio os impactos sobre o comércio intemnacional dessa sua proposta. As taxas sobre
prodtores primédrios podem acarretar a transferéncia do dnus da "limpeza" do meio ambiente para os paises em desenvolvimento, tradicionais

expartadores de produtos primarios,
114 AYRES (1991:264).
113 AvREg (1991:271).

116 KEMP & SOETE (1990:248).



64

4. POLITICA AMBIENTAL INTERNACIONAL: EXPERIENCIA COM OS
INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Por varias vezes se mencionou que a politica ambiental internacional tem se baseado em
grande parte em instrumentos de regulacdo direta. A orientagdo neocldssica € que os instrumentos
econdmicos ganhem maior espago nessa area, dadas as suas alegadas vantagens, apontadas no
Capitulo 2. As sugestdes de politica das outras duas escolas de economia (institucionalista e
evolucionista), em termos de instrumentaliza¢do propriamente dita, ndo parecem fugir muito das
opgdes dadas por regulagdo direta e/ou instrumentos econémicos, néo revelando, entretanto, uma
opgdo "de principio" por um ou outro, tal como fazem os neoclassicos pelos instrumentos
econdmicos. Desse modo, € interessante passar das propostas de politica formuladas por distintas
escolas de economia - assunto dos dois aitimos capitulos - para averiguar a experiéncia
ternacional com instrumentos econdmicos, a saber, seu grau de difusio e resultados obtidos.
Isto deve ao menos permitir que se conhega o alcance real das propostas neoclassicas de politica

ambiental.

A experiéncia internacional com mstrumentos econdmicos aplicados na area de politica
ambiental aqui relatada se baseia, quase que exclusivamente, numa pesquisa realizada pela OCDE
junto a seus principais paises membros. Neste sentido, uma lacuna do presente estudo ¢ em
relagcdo aos paises em desenvolvimento. Isto se deve 4 ndo disponibilidade de estudo semelhante
para esses paises - que procure fazer um levantamento de instrumentos econdmicos aplicados ou
mesmo que vise a identificar 0 modelo de poiitica ambiental adotado. Ha algumas informagdes
para paises latino-americanos num estudo da CEPAL,!Y7 que apontam para um "modelo" de
politica ambiental baseado em regulagio direta. Diante da dificuldade de obtenciio de informagdes
mats detalhadas e sistematizadas para paises em desenvolvimento, segue um resumo dos

principais resultados da pesquisa da OCDE. 118

Antes de passar a esse ponto, cabe fazer alguns comentarios sobre a motivagio da
OCDE para realizar esse estudo. Numa conferéncia em 1984,11% 2 OCDE insistira na importincia
do "principio do poluidor pagador” (adotado em 1972) para a formulagdo de politicas ambientais.
O "principio do poluidor pagador", segundo a propria OCDE, € basicamente um principio anti-
subsidio, pelo quai os poluidores devem arcar com os custos de redugdo da poluigdo. Ao fongo da
década de 30, a OCDE foi demonstrande crescente preocupac¢do com politicas ambientais mais
flexiveis e economicamente eficientes, as quais freqiientemente associava a aplicagfo do "principio

U7 cEpAL {1991). Algumas informagdes sobre a politica ambiental de paises em desenvolvimento constam der WORLD BANK (1992),

118 OECD (1989:31-104).

119 Fransorita em OECD (1985).
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do poluidor pagador" e ao uso mais efetivo de instrumentos econdmicos conjuntamente as
regulagBes diretas.12® [sto significa que, claramente, a OCDE encara os instrumentos econdmicos
como medidas de politica ambiental mais consistenies com o "principio do poluidor pagador". Dai
seu interesse em realizar um estude para verificar o grau de difusfio desses instrumentos entre

seus paises membros.

Os resultados dessa pesquisa, entretanto, ndo se revelaram muito favoraveis a extenso
do uso desses instrumentos. Apesar da pesquisa concluir que: "(...} a visdo geral indica um
crescente interesse por instrumentos econdmicos como taxas, criagdo de mercados e sistemas de
devolucdo de depositos; também sugere uma diminuigdo de interesse por formas de ajuda
financeira";12! esses instrumentos representam ainda uma parcela muito pequena de medidas de
politica ambiental vis-G-vis as regulacdes diretas. Além disso, na maioria das vezes a aplicago
pratica do instrumento ¢ feita de forma bastante distinta da sua concepgao tedrica, surtindo efeitos

também no previstos, em particular no que toca & compatibilidade com o "principio do poluidor

pagador”.

4.1. Difusao dos Instrumentos Economicos

O Grafico 7 indica o numero de instrumentos econdmicos aplicados na area ambiental

em cada pais membro da OCDE.

GRAFICO 7
APLICACAO DE INSTRUMENTOS ECONGMICOS EM PAfSES MEMBROS DA
OCDE
25 T
]| M CUTROS
28 7 p— [ suBsiDios .
o W TAXAS ;

FRA  ALE  TTa HOL SUE  EUA  AUS  BEL  CAN DX N NCR suI RU

Fonte: adaptado de OECD (1989:32).

120 5EcD (1989:27).

121 g eD (1989:33).
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A seguir € feito um relato da aplicagio de cada tipo de instrumento econdmico nos

paises desenvolvidos cobertos pela mencionada pesquisa.

(1). Taxas

A Tabela 4 fornece uma visdo geral da aplicagdo de sistemas de taxas em paises

membros da OCDE.
TABELA 4
APLICACAQ DE TAXAS
Tipo de Taxa
Pais Efluentes Usuario Produto  Diferencia¢io
de Taxa
Ar  Agua  Lixo  Ruido

Australia X X X

Bélgica X X

Canada X

Dinamarca X X X
Finldndia X X X
Franga X X X X X

Alemanha X X X X

Itdlia X X X

Holanda X X X X X X
Noruega X X X
Suécia X X X
Suica X X X
Reino Unido X X X
EUA X X X

Fonte: adaptado de OECD (1989:34).

As taxas sobre efluentes sio principalmente aplicadas para protegdo da dgua e reducio

de ruido. Apenas a Franga aplica taxas sobre langamento de efluentes no ar. Australia, Bélgica,

Holanda ¢ EUA adotam taxas sobre o lixo.

Taxas sobre usuarios so aplicadas em todos os paises pesquisados.

Taxas sobre produtos sdo aplicadas em varios paises europeus.

Dinamarca, Finlandia, Alemanha, Holanda, Suécia, Suica e Gra-Bretanha aplicam
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diferenciacio de taxas para gasolina com e sem chumbo. Holanda e Suécia também diferenciam
taxas sobre prego de automoveis de acordo com seu potencial de poluigio do ar; isto também é
aplicado na Finldndia. A Alemanha adota este sistema no imposto anual sobre a propriedade de
vetculos automotores.

Uma avaiiagdo da experiéncia dos paises com cada tipo de taxa € o que se apresenta a

seguir.
(1a). taxas sobre lancamento de efluentes no ar

O unico exemplo citado € o da Franga cuja taxa - com base na capacidade de geragdo de
energia das indiistnas ou nas suas emissdes anuais de oxido de enxofre ou dxido de nitrogénio -
entrou em vigéncia em 1985 e seria extinta em 1990, Apesar de seus baixos custos
administrativos, ndo chega a ser eficiente em sentido ampio, pois seu nivel € considerado muito

baixo para induzir as empresas a uma reestruturagio anti-poluicdo.

As taxas sobre efluentes ndo desempenham um papel importante no controle da poluigio
do ar em nivel internacionai. Nesta area, a regulagdo direta tem sido o principal instrumento. Uma
das razdes ¢ que no caso da poluigdo do ar ndo existe um sistema de tratamento possivel para o
qual as rendas arrecadadas poderiam ser destinadas. Além disso, para que esse sistema de taxas
fosse mais justo conforme o “principio do poluidor pagador” seria necessario considerar varios
tipos de poluentes, o que envolveria um nimero muito maior de poluidores, tornando o sistema
muito complexo, custoso ou mesmo impraticivel, face as dificuldades de monitoragio.

(1b). taxas sobre lancamento de efluentes na Agua

Os sistemas aplicados parecem ter tido razodvel sucesso em termos de eficiéncia e

aceitacdo (pelos poluidores). Para esta ultima, devem ter contribuido:

- a gravidade do problema, evidenciada desde fins da década de 60, motivo de preocupagio para a

sociedade como um todo;

- a transparéncia na alocacdo dos recursos, uma vez Jue, ao contrario do que ocorre com a

poluigdo do ar, o tratamento coletivo é possivel no caso de poluigio da dgua.

Os motivos para que a experiéncia com essas taxas tenha apresentado bons resultados
tém que ser buscados nas especificidades de sua aplicagdo em cada pais. Apesar de normalmente
apresentarem bases de calculo semelhantes - sdo cobradas por unidade de descarga de substancias
variadas, tais como: oxidantes, mercurio, sais soliveis etc. - podem se diferenciar conforme os
grupos de poluidores implicados - apenas industrias ou inclusive domicilios -, como também pelo

modo como s3o aplicadas e pela destinac@o dos recursos arrecadados.
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No caso da Alemanha, o sistema de taxas foi implementado em 1981 e é atreiado a
regulacGes diretas, como a fixacdo de um padrio minimo nacional de qualidade de 4gua e padroes
tecnologicos para industrias € municipios. O cumprimento dos padrdes implica em descontos nas
taxas. "Embora a qualidade da agua na Alemanha tenha melhorado consideravelmente desde que
o sistema de taxa entrou em operagio, é dificil avaliar a eficacia do sistema separadamente da

regulagdo direta” 122

A experiéncia da Holanda com esse sistema de taxa - introduzido em 1972 - ¢
semelhante & da Alemanha, no sentido de que também € fortemente vinculado a regulagdes
diretas. De qualquer modo, parece que o sistema de fato induziu certas indistrias
(particularmente, as indistrias quimica, de alimentos, bebidas e fumo) a promover uma
reestruturagio anti-poluicdo e isto provavelmente foi devido ao aumento real dos niveis das taxas
ao longo do tempo: de 17 20/4.70 ECU por unidade de poluigdo (mais alta/mais baixa) em 1977 a
34/12.30 ECU em 1985123

O sistema adotado pela Franga desde 1969, com niveis muito baixos de taxas
(decréscimo real ao longe do tempo), ofereceu pouco incentivo para que os agentes reduzissem
polui¢io. Teve, por outro lado, um efeito redistributivo importante: recursos gerados pelas taxas
se destinaram 4 ajuda financeira para poluidores arcarem com os custos de medidas anti-polui¢3o.

Mas isto parece estar desencadeando um grande problema:

"Os poluidores estdo dispostos a arcarem com medidas anti-polui¢do conquanto recebam
ajuda financeira em troca. Por outro lado, ndo concordam com niveis de taxas mais elevados que
sio a fonte da ajuda financeira. Como os esfor¢os progressivos para reducéio da poluigao
geralmente implicam em custos marginais crescentes, um impasse deve ocorrer, impossibilitando

uma intensificagio dos programas de controle da poluigio” 124

Consta também a existéncia desse sistema de taxa na Italia, muito embora, na pratica, o
mesmo se assemelhe muito mais a uma multa por ndo cumprimento da legislagdo do que
propriamente uma taxa sobre efluentes. Isto significa que neste caso o instrumento econdmico se
confunde com a regulagio direta. Alids, o sistema de taxa sobre efluentes desse pais seria extinto
assim que a legislagio sobre poluigio de agua fosse completamente implementada e os padrdes de

poluico estivessem determinados.

Em resumo:

122 GECD (1989:40).
123 oECD (1989:42).

124 5ECp (1989:38).
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- as taxas sio geralmente muito baixas para exercerem sua virtude tedrica de incentivo para se
atingir o nivel de polui¢do étimo (social); ndo cobrem os custos totais do dano ambiental:

- somente existem sistemas mistos de regulagdes e taxas;

- um ponto importante € o sistema de taxas obter apoio politico. Em termos gerais, pode-se dizer
que as industrias deixaram de oferecer oposi¢do 4 implementagio das taxas e passaram a
pressionar por determinadas regras de aplicagdo, colocando objecSes as bases de cdleulo,

especificagdo de poluentes a serem incluidos e fornecimento de informagdes.

(1c). taxa sobre lixo

O papel das taxas para o controle do problema do lixo € muito pequeno. Nos EUA e na
Holanda aplicam-se taxas sobre residuos quimicos, mas sdo de pequena importincia €, no caso

dos EUA, o sistema esta previsto para ser desattvado em breve.

Na Alemanha, hi uma taxa muito curiosa: incide sobre a quantidade de fosfato contida
no estrume gerado nas fazendas. Esta taxa ¢ aplicada juntamente com regulac@es diretas. Ha um
limite fixado de quantidade de estrume que os fazendeiros podem langar, que € equivalente a 125
kg de fosfato por hectare. Acima desta quantidade, eles pagam uma taxa - por exemplo: 0,1 ECU
por quilo até 200 kgs. A oposi¢do de agricultores a essa taxa € muito grande. Este sistema é
considerado um importante exemplo de integragdo de instrumentos de politicas, pois a taxa ndo
visa apenas a redugdo da produgio de estrume - que no caso da Holanda ¢ a fonte principal de
deposi¢io acida, eutrophication e poluigdo do solo -, mas também a evitar uma superprodugdo

agricola.

Varias das razdes apontadas para a nfio aceita¢do de taxas sobre langamento de efluentes
1o ar se aplicam neste caso também. Uma simpies aplicag@o requer uma complexa base de calculo
e um sistema de monitoramento também complexo. Taxas muito baixas ndo apresentam eficacia e
mais altas induzem a langamento ilegal de lixo. Além disso, sdo muito comuns taxas sobre
usuarios por lancamento de lixo. Entdo, para certos tipos de lixo, as taxas sobre efluentes

poderiam acarretar dupla taxagio, caso ndo se eliminasse uma ja aplicada.

(1d). taxa sobre emissio de ruido

Todos os paises que aplicam esta taxa (vide Tabela 4) o fazem em rela¢do ao ruido de
avides. Apenas a Holanda a aplicava também para indistrias, mas foi considerada pouco pratica e
substituida pela nova taxa geral sobre combustivel {ver taxa sobre produtos).

As experiéncias desses paises com as taxas aplicadas sobre ruido de avides sio muito
semethantes. Em todos eles sdo cobradas taxas de aterrissagem diferenciadas por companhia de
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aviagdo. As rendas sio destinadas a projetos de isolamento de ruido, mas geralmente nio
alcangam suas metas. O significado econdmico de tais taxas é muito pequeno. No entanto, as
companhias de aviagio se opdem fortemente 4 adogdo desse tipo de taxa em nivel nacional e

internacionat.

Em suma, este sistema ndo sé apresenta baixa eficacia como também enfrenta forte
oposi¢do. As taxas que parecem ter induzido alguma medida de redugio de ruido foram aplicadas

conjuntamente a instrumentos de regulacio direta.

(1e). taxa sobre o usuario

Todos os paises enfocados pelo estudo empregam taxas sobre coleta e tratamento de
lixo e esgoto municipal. Na maioria deles, sdo taxados os domicilios e industrias. A taxa de lixo
geralmente ¢ calculada com base nos custos do servigo de coleta e a taxa de esgoto se baseia no
consumo de agua. Pela descrigiio dos casos, a taxa de esgoto (Unica ou diferenciada) pode ser
cobrada a parte ou na propria conta de consumo de agua. Na pratica, essas taxas sao consideradas
pagamentos normais pelos servigos publicos prestados e raramente agem como um incentivo
econdmico a redugo de poluigio. Por serem encaradas desta forma, sio facilmente
implementadas, tendo ampla aceitagio e ndo acarretando problemas préticos, tais como elevados

custos de monitoramento, debates sobre a base de calculo e dificuldades de cobranga.

Apesar dessas vantagens operacionais, esse sistema de taxas ndo pode ser considerado
um instrumento de politica ambiental eficaz, pois ndo oferece estimulos para a redugio do iixo e
do consumo de Agua/langamento em rede de esgoto e, menos ainda, para a introdugio de

atividades de reciclagem pelas industrias.

(1f). taxa sobre produtos

A Tabela 5 descreve as taxas sobre produtos aphicadas em cada pais, seu propdsito (se
para fins de geracdo de recettas e/ou para incentivar medidas anti-poluigio) e a data do inicio de

sua vigéncia 125

125 ¢ caso da Holanda merece alguns esclarecimentos. A época da pesquisa da QCDE, este pais estava promovendo uma reestristuragio de seu
sisterna de taxas, passando a adotar uma taxa geral sobre combustiveis em substitui¢io a cinco taxas antertormente em vigdncia (sobre: lixo
quimico, emissio de tuide por inddstrias ¢ pelo trifego de automoveis, poluigio do ar ¢ dleos lubrificantes). Segundo o Ministro do Meio
Ambiente desse pais, muito embora essa nova taxa geral sobre combustiveis sejz considerada uma taxa sobre produto, cla foi concebida como um

tipo de taxa sobre efluentes, tormando-s¢ ¢ combustivel como uma proxy para a base de calculo da mesma.
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TABELA 5
DESCRICAQ DAS TAXAS SOBRE PRODUTOS

Pais Produto Propasiio! Inicio
Fintindia Embalagens ndo Recicliveis I 1976
Oleos Lubrificantes GR 1987
Oleos Cru e Derivados GR 1972
Franga Oleos Lubrificantes GR 1981
Alemanha Oleos Lubrificantes GR 1969
{tdlia Oleos Lubrificantes GR 1985
Embalagens Plasticas I 1988
Holanda Oleos Lubrificantes GR 1979
Combmstiveis Fossets GR 1972
Combustiveis p/ Automoveis GR 1981
Normega Embalagens nio Reciclaveis 1 1981
Fertilizantes GR nd?
Pesticidas GR nd.
Oleo Mineral I n.d.
Sugcia Derivados do Petréleo GR 1984
Fertilizantes GR;1 1984
Pesticidas GR;I 1984
Baterias HG/CD GR:I 1987
Embalagens de Bebidas GR;I 1973-1984
Estados Unidos Ragio Animal GR 1981
1: GR Geragdo de Receita : I: Incentivo 2. n.d. Ndo Disponivet

Fonte: OECD (1989:56).

Note-se que essas taxas sdo empregadas, quase que em todos os casos, mais com o
objetivo de geracio de receitas do que como incentivo econdmico para reducdo de poluigdo. As
receitas normalmente se destinam a medidas de politica voltadas para lidar com os problemas
ambientais acarretados por tais produtos. Isto significa que essas taxas podem conseguir amenizar
os problemas provocados pela poluigdo, mas ndo evita-los. O consumo dos produtos atingidos
pelas taxas continuara, a menos que os niveis destas sejam elevados consideravelmente ou que as
regulagdes diretas se tornem mais rigorosas. Mesmo com niveis mais elevados das taxas, a
resposta positiva dos consuinidores somente ocorrera se os produtos aos quais se reportam
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apresentarem alta elasticidade-prego, o que depende em grande parte da disponibilidade de
produtos alternativos menos poluentes.

A eficiéncia administrativa desse sistema de taxas € elevada, na medida que elas sio

praticamente ligadas a estrutura tributdria ja existente.
(1g). sistema de diferenciacio de taxas

Os sistemas de diferenciaglo de taxas aplicados por paises membros da QCDE constam
da Tabela 6:

TABELA 6
APLICACZ\O DE SISTEMAS DE DIFERENCIACAO DE TAXAS
PAis TAXAS SOBRE AUTOMOVEIS GASOLINA ¢/ CHUMBO - GASOLINA 8/ CHUMBO
TaxA DIFERENCIADA POR LITRO (ECL)
DINAMARCA 0.045
FINLANDIA *E 0.047
ALEMANHA X 0.030
HoLanpa X 0.017
NORUEGA X 0041
SUECIA X 0.022
Suica 0.029

*¥ A SER APLICADO EM BREVE

Fonte: OECD (1989:70).

Cabe lembrar que a despeito de sua semelhanca com o sistema de taxa sobre produtos, a
diferenciagio de taxas - via um imposto mais alto sobre o produto poluente € um mais baixo ou
mesmo um subsidio para o produto "limpo" - ndo tem o proposito de geragfio de receitas
adicionais; deve ter efeito nulo sobre a arrecadacdo. Apresenta a mesma facilidade de
implementagio que o sistema de taxas sobre produtos, uma vez que pode ser incorporada a

estrutura de impostos j2 existentes.

De modo geral, pode-se afirmar que esse sistema € muito pouco aplicado na irea de
politica ambiental. Seu uso se limita a diferenciagdo de combustiveis (gasolina com e sem
chumbo) € de carros (mais ou menos poluentes). A intengdo € estimular o consumo de gasolina
sem chumbo e a aquisigio de carros "mais limpos”. Ocorre que a escolha do combustivel depende
do tipo e ano de fabricagio do carro e, normalmente, a elasticidade-prego do combustivel para
carro é baixa. Além disso, as pessoas tenderam a optar por carros menos poluentes a medida que

seus pregos se aproximem dos de outros carros.



Estes sistemas costumam ser impiementados por um periodo tramsitorio e
necessariamente de forma complementar, uma vez que todos os paises envolvidos controlam a

poluigdo do ar provocada pelos carros por meio de reguiagdes diretas.
(2). Subsidios

Apesar de contrariar a orientagdo da OCDE baseada no “principio do poluidor pagador”,
os subsidios sdo largamente utilizados e provavelmente continuardo sendo, ao menos por certo
tempo, na maioria de seus paises membros. A OCDE, diante desta constatagio, faz algumas

ponderacdes:

- 0s subsidios sdo incompativels com o "principio do poluidor pagador” num sentido estrito do
mesmo, mas sdo considerados aceitdveis de acordo com a clausula de exce¢do desse principio,
que se refere a um periodo de transicdo necessario para que os agentes se adaptem 4 politica

nacional de meio ambiente;

- 0s subsidios que sdo financiados por receitas de taxas ambientais e visam atingir um nivel de
reducio de poluigdo superior ao que € possivel através de regulagio direta, sio também

considerados compativeis com o principio do poluidor pagador.

O curioso é que, quando da recomendacdo deste principio, a OCDE expressamente
declarava que excecBes a0 mesmo para serem aceitas deveriam ser notificadas ao Secretariado da
Organizagdo e somente seriam admitidas se fossem preenchidas todas as seguintes condigdes: a) o
periodo de transicdo ja mencionado; b) os subsidios fossem aplicados em casos de industrias,
areas ou fabricas que estivessem enfrentando sérias dificuldades; ¢) os subsidios nido gerassem
significativas distorgdes no comércio e investimento internacionais.!2¢ Fica claro que ao menos
esta ultima condi¢@o detxou de ser averiguada pela OCDE, face as resisténcias de seus proprios

membros.

Desse modo, pode-se avaliar de modo mais condescendente, conforme os critérios da
OCDE, o emprego de subsidios pelos seus paises membros. A Tabela 6 descreve a quantidade,
tipos de subsidios ¢ respectivos problemas ambientais a que se aplicam. E feita uma distingdo

entre subsidios que sdo atrelados a taxas e aqueles com outras fontes de financiamento.

126 5ECD (198627,
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TABELA 7
TIPOS DE SUBSIDIOS EM VIGENCIA

Oulros subsidios
Pais Subsidios Subvencio Subvengdo/ Empréstimas Incentive
Combinados Empréstimos Subsidiados Fiscai
a Taxas Subsidiados
Canada l:ar/agua
Dinamarca 2:lixo
Finlindia 1:dgna 1:agua l:ar l:ar l:geral
l:fixo 2:lixo l:dgua
1:lixo
Alemanha l:agua 1:geral 1:geral
1:lixo 2.ar
2:4gua
2:lixo
2:barudho
Franca l:ar L:lixo 1:4gua/lixo
l:agua
1:lixo
Ttalia 2:lixo
Holanda l:agua
3:gerai
Noruega l:geral
Estados Unidos I:lixo 1:lixo
1:ar

Fonte: OECD (1989:75).

O pais com maior mimero de subsidios aplicados ¢ a Alemanha, seguido pela Finlindia.
Em ambos, ao contrario do que ocorre com a Franga ¢ a Holanda, os subsidios financiados pelas
taxas representam uma parcela pequena do total. Na Alemanba predominam os empréstimos

subsidiados. Na Finlindia, estes sio oferecidos em igual mimero ao das subvengdes.
Canada, Noruega e Suécia aplicam apenas um tipo de subsidio.

Um ponto merecendo destaque € que a justificativa para a concessdo de subsidios nio
reside na gravidade do problema ambiental especifico e sim, muito mais, nas alegadas dificuldades
financeiras dos poluidores para cumprir as exigéncias impostas pelos reguladores. Entdo, em
varios casos, a assisténcia financeira ¢ uma componente necessaria para a regulagdo direta por
motivos econdmicos € ndo necessariamente por razbes ambientais. Sendo assim, enquanto
predominar a regulagdo direta em matéria de politica ambiental, ¢ de se esperar que persistam os
esquemas de subsidios. Muito embora, segundo a OCDE, parega existir uma tendéncia de redugdo
de ajuda financeira associada as regulacdes diretas e manuten¢fio da mesma para desenvolvimento
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e introdugdo de novas tecnologias de processo ndo poluentes.!?’
(3). Sistemas de devolucio de depésitos

Além do uso mais comum do ststema de devolugio de deposito, que é a garantia do
retorno das garrafas de bebidas, tem se encontrado outros bastante interessantes e para um grande
numero de produtos. Mesmo no que se refere aos tipos de bebidas cobertos pelo sistema houve
uma ampliagdo consideravel Inicialmente, se aplicava somente para cerveja e refrigerantes;
atualmente, também se aplica para garrafas de vinho (Dinamarca, Finidndia, Noruega e Suécia),
de licor (Finldndia, Noruega e Suécia) e inclusive para latas de bebida de aluminio (Suécia).

Na Suécia (desde 1976) e Noruega (desde 1978), cobra-se um depdsito dos
compradores de carros novos. Quando o carro chega ao final de sua vida util, o depésito inicial é
devolvido, com acréscimo, se o carro for trazido para um local autorizado de reciclagem de
sucata. Mais de noventa por cento dos carros sdo devidamente removidos na Noruega. Na Suécia,
por outro lado, o sistema ndo tem apresentado resuitado satisfatério, sendo que o numero de
carros devolvidos ¢ muito mais baixo que o de carros abandonados. O motivo parece ser o valor
muito baixo do depésito - inicial de ECU 35 contra ECU 130 na Noruega -,128 fazendo com que o
proprietario simplesmente ndo tenha interesse em reavé-lo - prefirindo estocar algumas pecas para
venda ou uso futuro ou mesmo vender toda a sucata para firmas particuiares que oferecam um

preco acima do valor do depdosito.

O sistema de devolugdo de depdsito aplicado para carros €, sem davida alguma, uma
experiéncia tipica de sociedades afluentes, sendo descabido o seu uso num pais como o Brasil.
Por aqui, os sucateiros devem continuar sendo, por muito tempo, o instrumento mais eficaz de

remo¢io de sucata. Sem mencionar o fato de que, aqui, sucata is the real thing.
(4). Criacio de mercado
(4a). licencas de poluicio negocidveis

Apesar da empolgagio de muitos economistas com este instrumento, até o momento é
escassa a experiéncia internacional com 0 mesmo. A experiéncia pionetra e mais abrangente é a
dos Estados Unidos. Neste pais, o comércio de licengas de poluigdo se iniciou por volta de
meados da década de 70. Bubbles, offsets, netting e banking surgiram, ento, como conseqiiéncia
da politica de controle da poluigio do ar, que era considerada extremamente exigente ¢ impositiva

{via regulagBes diretas).

127 GECD (1989:82).

128 13 4os de 1988 extraidos de OECD (1989:84 ¢ 86).
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Para os ambientalistas, os direitos de poluigio foram uma saida oferecida pelas
autoridades governamentais norte-americanas aos poluidores para adiar o cumprimento das metas
fixadas pela Lei do Ar Puro de 1970. Ao que parece, eles ndo erraram nesta avaliagio. Apesar de
em alguns locais ter sido registrada uma melhoria na qualidade do ar, em muitas cidades nio se
conseguiu, por intermeédio do comércio das licengas, atingir os padrdes estipulados por aquela lei.
Em vez de impedir a instalagdo de novas fabricas nas cidades ja densamente poluidas, a2 Agéncia
de Protegio Ambiental permitia que as mesmas adquirissem direitos de poluigdio de empresas que
ja haviam reduzido suas proprias emissdes. Ou entdo, o que parece ter sido mais comum, as
empresas que se apropriavam originalmente das licengas as retinham para si, assegurando

barreiras a entrada de novos concorrentes.12?

A experiéncia mais bem sucedida dos EUA com as licencas negociaveis "foi
implementada em 1986 pela Agéncia de Prote¢io Ambiental quando concedeu um prazo de dois
anos para as refinarias de petroleo reduzirem o teor admissivel de chumbo na gasolina. Elas
receblam cotas de chumbo, as quats podiam entdo comercializar entre si. O resultado foi deixa-las
escalonar suas redugdes de chumbo segundo seu proprio ritmo. Metade das refinarias
participaram do negocio”.13® Principais motivos para este sucesso: disponibilidade de tecnologia
para monitoramento da quantidade de metal presente na gasolina; numero pequeno de empresas

envolvidas; e os objetivos ambientais do programa foram ampiamente aceitos.

O programa de despoiui¢do do Fox River (Wisconsin) adotado em 1984, baseado
também em licengas (de descargas), ndo teve a mesma sorte que a experiéncia relatada acima.
Seus resultados foram inexpressivos: as comercializagGes de licengas praticamente nio ocorreram.
Isto porque as fabricas de papel e celulose envolvidas, estando em acirrada competigdo por
maiores fatias do mercado, preferiram estocar deliberadamente as licengas para que pudessem ser
utilizadas no futuro, quando as condigées de mercado impulsionassem uma expansio da
producdo. Este, sem davida, foi um caso em que as licengas de poluigdo se converteram em

"licengas de expansio" cuja venda a concorrentes fol terminantemente vetada, 131

A nova Lei do Ar Puro, aprovada no Congresso dos Estados Unidos em 1990, também
contempia as licengas de poluigio mas, desta vez, a lei prevé um teto mdximo para a emissio de
dioxido de enxoffe e oxidos de nitrogénio pelas usinas de geragio de energia elétrica. Desta
forma, procura-se assegurar que, aconteca o que acontecer {venda ou nao das licengas), os niveis

129 C AIRNCROSS (1992:108-9).
136 & AIRNCROSS (1992:108)

131 OECD (1989:95).
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de poluigdo do ar sejam reduzidos de uma vez por todas.132
(4b). seguro ambiental obrigatorio

Esta ainda em fase de estudo em varios paises (tais como Finldndia, Alemanha e

Holanda). Espera-se que assuma alguma importancia futuramente. 133

(4c). sustentaciio de mercados

Apenas dois casos foram relatados entre os paises da OCDE: Finidndia e Holanda. No
primetro, ¢ oferecido um desconto para transporte por linha férrea de certos residuos solidos
(ferro velho, vidros, papéis e retalhos de tecidos) que se destinem a centros de reciclagem.

Na Holanda, a coleta de lixo de papel para venda por estudantes e associagdes de
caridade ja é uma tradi¢do. Ocorre que 0 mercado para esse tipo de lixo € muito instavel,
apresentando freqitentes oscilagdes de preco. A fim de estabilizar este mercado, algumas
prefeituras passaram a oferecer um adicional fixo as escolas e associagdes, mantendo o incentivo 4
coleta.134 O que € questionavel neste caso € se tal incentivo ndo poderia acabar se convertendo
numa espécie de subsidio indireto s empresas privadas de reciclagem, permitindo a estas comprar

barato sempre.

4.2. Resultados da Experiéncia Internacional com Instrumentos Econdmicos

(1).Taxas

Para uma avalia¢io da experiéncia dos paises da QCDE com os varios tipos de taxas €
interessante verificar - na Tabela 8 - qual o objetivo visado pelas mesmas, quando de sua
concepeao, e que papel de fato acabaram desempenhando na pratica. Esta diferenciagiio aparece
na Tabela 8 com a confrontagio entre intengio (propodsito declarado da taxa) versus pratica,
sendo que ha casos em que a taxa foi concebida para desempenhar a fungdo incentivo econdmico

4 adogdio de medidas anti-poluigio ¢ acabou por apenas gerar recursos para financiamento ou

vice-versa.

132 0 AIRNCROSS (1992:109).
133 GECD (1989:101).

134 6ECD (1989:100-1).



TABELA 8
O PAPEL DAS TAXAS: INTENCAO E PRATICA
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Intengio Incentivo Incentivo Financiamento Financiamento
Pratica Incentivo Financiamento  Financiamento Incentivo
Taxas s/ Efluentes :
Ar Franga
Agua Alemanha Itilia Franca Holanda
Lixo Dinamarca Bélgica EUA
Ruide de Aviges Franga
Alemanha
Japao
Holanda
Suiga
Gri-Bretanha
Ruido Industrial Holanda
Taxas s/ Usudrios Em todos os Paises
Tazxas s/ Produtos
Lubrificantes Finlindia
Franca
Alemanha
Ttalia
Holanda
Oleo Mineral ¢ Derivados Noruega Finidndia
Holanda
Embalagens p/ Bebidas | Finlindia Suécia 1
Embalagens p/ Alimentos § Noruega
Baterias Sugcia !
Fertilizantes Suécia 1
Pesticidas Suécia 1
Ragdo p/ Animal EUA

Taxas Diferenciada

Em todos os Paises

1: Estas taxas suecas sobre produtos tém também inten¢fo de financiamenio.

Fonte: adaptado de OECD (1989:73).

A Tabela 8 revela que as taxas sobre usuarios e os sistemas de diferenciagio sdo os dois

tipos destes instrumentos que apresentam pouca discrepancia entre intengdo e pratica. As

primeiras tém o proposito de gerar receitas e operam enquanto tal. Os sistemas de diferenciagio

de taxas sdo concebidos com proposito de incentivo e tém tido relativo sucesso quanto a isto na

pratica.

As demais taxas operam de forma muito variada. As taxas suecas sobre produtos tém
ambas fungdes: incentivo e geragio de recursos. O unico exemplo de taxa que foi concebida com
o proposito de geragdo de recursos e na pratica functonou como incentivo € o da taxa sobre
langamento de efluentes na agua, na Holanda. O normal, como se pode notar na Tabela 8, é que
ocorTa justamente o contrario. Isto denota um problema sério: se as taxas forem implementadas

como alternativas ¢ niio complementares as regulagdes diretas, uma falha das mesmas implica em

ininterrupta deterioragio do meio ambiente.
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Os resultados dessa pesquisa podem ser analisados a luz da discussdo internacional em
torno das taxas ambientais, as quais vém seguramente ganhando espago politico desde fins dos
anos 70.

Note-se que boa parte das receitas das taxas se destinam a financiar politicas de
"comando e controle”, casos da taxa sobre emissSes no ar da Franga e sobre polui¢do de agua na
Alemanha. Uma questdo muito debatida atuaimente ¢ justamente a destinagdo das receitas dessas
taxas.’3% Minstros do Meto Ambiente defendem que estas sejam destinadas as "causas verdes" em
geral - as taxas sobre lancamento de efluentes na Agua deveriam financiar a construcdo de redes
de esgoto, a receita da taxa do lixo financiaria unidades de tratamento e reciclagem etc. Ja os
Ministros da Fazenda normaimente sdo contrarios a idéia de receitas designadas, ou seja, atrelar
uma fonte de recetta a um item particular de despesa. Estes tém interesse nas taxas ambientais

enquanto uma nova fonte de arrecadagio.

O interesse crescente por essas taxas de fato se justifica pelos seus dois aspectos: fiscal e
ambiental. Prova disto sdo dois estudos publicados nos EUA por institutos de pesquisas que
disputam a fun¢@o privilegiada de consultoria politica do presidente Bill Clinton. Ambos destacam
a importancia das environmental taxes, mas por motivos distintos. O Progressive Policy Institute
(PPI), o preferido de Clinton, as considera como medida mais eficaz para reduzir a degradacfo do
mejo ambiente, partindo do argumento de que mecanismos de mercado sio mais adequados,
particularmente neste momento em que baixo crescimento econdmico, enormes déficits publicos €
inquietagdes sobre a competitividade internacional norte-americana tornam as pessoas mais
avessas as politicas intervencionistas. O World Resources Institute (WRI) enfatiza a importincia
das envirommental taxes como um mecanismo mats eficiente de elevagio da receita do que os
impostos convencionais {sobre rendimentos e lucros). Argumentam que € muito melhor tributar
atividades que a sociedade quer desencorajar, como a poluicdo, do que aquelas que a mesma
deseja estimular. Mas este mesmo instituto reconhece uma grande dificuldade: convencer as
pessoas que elas devem pagar por algo que antes usufruiam gratuitamente. "O WRI sustenta que
se as pessoas fossem indagadas se preferem pagar imposto sobre seu consumo de energia e o lixo
que produzem do que sobre seus salarios e lucros, a resposta seria certamente 'sim'. Mesmo

assim, infelizmente, votariam 'nip' ".136

Os defensores das taxas ambientais apontam uma série de vantagens das mesmas,
particularmente quando contrapostas as politicas de comando e controle. Uma destas vantagens ¢
gue os poluidores sdo incentivados a reduzir os niveis de polui¢do para além de um padrio fixado
como norma. Isto porque, ao menos teoricamente, enquanto o gasto adicional com redugio da

135 yer: CAIRNCROSS (1992:104).

136 THE ECONOMIST {1992)
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poluigdo ndo exceder 0 gasto com as taxas, serdo estimulados a adotar meios mais "limpos". "Se
as empresas pagam uma tarifa mais alta por quilo de lixo tdxico enterrado, serdo levadas a usar o
minimo de material toxico possivel e a pesquisar novos processos que evitem sua utilizagio" 137
Desse modo, os resultados em termos de qualidade ambiental obtidos com a taxa seriam melhores
do que com regulagio direta via padrio (vide Grafico 6, Capituio 2). Isto teoricamente. Na
pratica, em primeiro lugar, essa vantagem ¢ dificii de ser averiguada, pois quase todas as taxas sido
adotadas complementarmente as regulagOes diretas. sendo praticamente impossivel separar os
efeitos de uma e de outra. Em segundo lugar, como o nivel fixado para as taxas é
generalizadamente muito baixo, a logica (¢ assim tem ocorrido) € que os agentes prefiram pagi-
las e continuar poluindo até o limite permitido pelo padrio, quando este € imposto.

Por que ndo elevar as taxas at¢ o ponto de excercerem um eferto-incentivo a adocio de
medidas anti-poluigdo? Simplesmente porque ndo ha apoio politico para tanto. Na Franga,
principalmente as indistrias refutam em aceitar aumentos de impostos ambientais em geral. Na
Alemanha, com problemas de inflagio, esta solugdo é contra-indicada, pois, no que toca as
empresas, a depender do padrio de concorréncia vigente no seu mercado, poderiam tentar se
livrar do onus fiscal repassando seus custos aos pregos finais de seus produtos, agravando o
processo inflacionarie. Na Italia, o sistema de taxas ambientais somente obteve apoio politico
porque tem um carater transitorio: seu fim € previsto para o momento em que as regulagdes

diretas estejam completamente implementadas. 138

Argumenta-se que as taxas apresentam elevada eficiéncia admimstrativa (baixos custos),
uma vez que dispensam um tratamento individuaiizado dos casos de degradagio ambiental.
Porém, se o nivel da taxa for muito alto, os agentes econdmicos ndo o aceitario passivamente,
demandando justificativas. Isto significa que passardo a solicitar, por exemplo, que as autoridades
facam monitoragdo mais freqliente para evitar pagamentos mais altos e um maior detalhamento da
base de calculo da taxa, o que a torna mais complexa e, conseqileniemente, com menor eficiéncia
administrativa. A propodsito, a pesquisa da OCDE revelou que, mesmo as taxas sendo fixadas a
niveis baixos, como normalmente ¢ sdo em seus paises membros, ha uma tendéncia dos agentes a

exigir cada vez mais maiores detalhamentos para sua implementagio.

Mesmo nio exercendo diretamente um efeito-incentivo para medidas anti-poluigio, as
taxas ainda teriam um papel importante na area ambiental, ao gerar receitas para financiar
"projetos verdes”. A experiéncia internacional mostra que, até 0 momento, a importincia
econdmica das taxas é, no geral, muito pequena; isto €, acabam financiando uma parcela quase
que insignificante dos gastos com investimentos governamentais na area ambiental. Um outro

137 C AIRNCROSS (1992:101).

138 oECD (1989:114).



81

problema de se defender a aplicagdo de taxas ambientais meramente com o propésito de geracdo
de receitas ¢ o fato de que as receitas derivadas da "tributag¢do verde" sdo limitadas: se reduzem 2
medida que a reestruturagio anti-polui¢do avanga. Assim sendo, podem ser usadas apenas para

financiar itens eventuais do orgamento publico. 13
(2)- Subsidios

Virios paises aplicam um grande numero de subsidios como instrumentos de politica

ambiental, sendo o caso mais notdrio o da Alemanha.

Para os agentes privados, representam uma medida bastante atrativa e de facil aceitagio.
Para o governo, ou melhor, em termos de sua eficicia ambiental e econdmica, surgem alguns
problemas. Primeiramente, ndo se sabe ao certo se o agente poluidor vai usar ou nfio o subsidio e
em que nivel deste o mesmo devera reagir. Esta medida ndo respeita o "principio do poluidor
pagador" e ainda por cima, a longo prazo, pode incentivar a entrada de empresas em atividades

poluidoras subsidiadas. 140

Apesar de todos esses problemas, os subsidios sdo vistos, de maneira geral, como um
importante instrumento de politica ambiental: aceleram a reestruturagdo de antigas fibricas,
solucionam problemas econdémicos decorrentes da implementagio das recomendagdes politicas e
incentivam a introducdo de tecnologias ndo poluentes. Na maioria dos paises, sdo considerados

medida complementar necessaria as regulagdes diretas.

A constatagdo da ampla difusdo do uso de subsidios na drea ambiental fez a OCDE

reconhecer que:

"Isto tem levado a um leque muito grande de interpretagdes do "Principio do Poiuidor
Pagador". Em alguns casos, os subsidios sdo considerados compativets com este principio ou
como uma exce¢do aceita. Em outros casos, este principio € reinterpretade a niveis muito mais
abstratos ou vistos como um objetivo de longo prazo. No geral, o "Principio do Poluidor
Pagador” ndo parece ser um fator crucial na escolha dos instrumentos de politica ambiental" 141

Alguns autores enfocam os "subsidios verdes" sob uma perspectiva mais ampla. Sugerem
uma reavaliagdo geral dos subsidios que integram a estrutura tributiria de um pais e nfo
meramente a proposicao de novos subsidios "verdes". A argumenta¢io ¢ que grande parte dos
subsidios existentes, embora voltados para o objetivo de incentivar determinadas atividades

139 51 ASBERGEN (1992:194),
140 ESKEL AND & JIMENEZ (1992:151); GLASBERGEN (1992:192).

141 OECD (1989:117).
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econdmicas importantes, acabam tendo efeitos deletérios sobre o meio ambiente. Exemplos:
subsidios a industrias de fertilizantes e pesticidas; e subsidios ao consumo de energia. Uma
reforma na politica de subsidios poderia representar na pratica uma politica ambiental e a0 mesmo

tempo uma medida de ajuste fiscal 142

A recomendagdo de revisdo de subsidios visando a redugdo ou eliminagio daqueles
aplicados a industrias poluentes (cujo processo, produto ou mesmo insumo exerga algum impacto
ambientai) parece ser interessante do ponto de vista ambiental e fiscal, mas ndo se pode ignorar
seus provaveis impactos setorials € macroecondmicos - inflacionarios, por exemplo. O fato de ser
uma proposta que consta de estudos do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco
Mundial, com base muitas vezes na estrutura de subsidios de paises em desenvolvimento, soa
muito mais como uma medida de combate ao déficit fiscal de paises devedores como o Brasil do
que como politica ambiental. Nem por isso deixa de ser uma proposta interessante que merega

uma maior aten¢io.
(3). Sistemas de devolugio de depédsitos

Sdo amplamente aplicados para garrafas e/ou latas de bebidas. De modo geral, os
sistemas de devoluco de depdsito parecem apresentar elevada eficacia quanto a seus propositos
ambientais, quals sejam: evitar acumulo de lixo e os custos de remog¢do. Em todos os casos, estes
sistemas somente se justificam (economicamente) se acarretarem custos menores que os de outros
métodos de remogao de lixo que também nio sejam ofensivos ao meto ambiente. Ainda assim, o
problema ambiental do lixo - materiais ndo reciclaveis, acimulo de lixo, areas de destinagio -
persiste: "(...) somente sera facil remover o lixo por métodos inofensivos ao meio ambiente se a
vida de um produto for considerada desde o inicio até seu destino final".!#3 Isto compreende &
“tecnologia limpa de processo-integrado” apontada pelos evolucionistas (ver Capitulo 3, item 2).

No que diz respeito ao seu uso para vasilhames de bebida, ha fortes objegdes das
industrias que preferem vasithames ndo-retornaveis. Com o encarecimento do transporte € a
introdu¢do de novos materiais (plasticos, tais como as PET-bottles), as industrias passaram a
alegar motivos econdmicos para recusar a extensio do uso desses sistemas de depdsitos para
outros produtos. Varios problemas sido por elas levantados em relagdo a operacionalizacio dos
mesmos, como a estocagem e distribuigdo, as quais tendem a se tornar cada vez mais dificeis,

particularmente em se tratando de locais de vendas por atacado ou lojas em areas densamente
urbanizadas.

Os sistemas de devolugio de depdsitos sdo considerados eficientes do ponto de vista

M2\ 170NDO er alii (1990:18-9).

143 ¢ ATRNCROSS (1992:112).



administrativo. Uma vez introduzidos, nfio necessitam de monitoramento ou de qualquer
envolvimento de autoridades. O sistema para carros é uma excegio. O deposito € feito pelo
proprietario do carro as autoridades que fazem o registro do mesmo. Tal depésito é reembolsado
quando ocorre o retorno via um certificado de sucata. Isio implica em alguma burocracia.

Sdo também justos, segundo o "principio do poluidor pagador". Os consumidores (de
bebidas ou de carros) pagam por uma poluicdo potencial que podem vir a acarretar. Se
conseguem evita-la, sdo reembolsados. O fator recompensa é, alids, um importante elemento de

atratividade de tais sistemas.
(4). criacdo de mercado

Aqui sdo destacados apenas alguns pontos sobre as licencas de polui¢do negocidveis
que constituem o instrumento de criagdo de mercado mais importante. Mesmo havendo pouca
experiéncia com as licengas de polui¢io e, ainda por cima, ndo revelando resultados muito
animadores, o interesse pelas mesmas vem crescendo nos Gltimos anos em varios paises, que
passam inclusive a considerar outros usos (cnativos) para estas. Exemplos: criagdo de um banco
de esterco nos Paises Baixos - os fazendeiros negociariam entre si o direito a um determinado
tamanho de monte; aplicagdo de um esquema de negociagdo de licengas para resolver o problema

de super-dimensionamenio da frota pesqueira da Gra-Bretanha 144

O que fica evidente da experiéncia dos EUA € que as licengas devem ser sempre
introduzidas como complemento s regulagdes diretas e ndo como alternativas as mesmas. "Os
dois instrumentos tém sido freqiientemente apresentado na literatura como alternativas, mas isto €

muito dificil de ser concebido na pratica” 45

O grande atrativo das licengas de poluigio € que "combinam a certeza da
regulamentacio com a flexibilidade do mercado”.1#¢ Em relagdo aos "tributos verdes" oferecem
uma maior garantia de obtenco da meta de padrio ambiental. Adicionalmente tém a vantagem de
ndo precisar lidar com os diferentes pregos relativos dos diversos tipos de poluentes. O proprio

mercado se encarrega disto, uma vez fixados os padrdes de qualidade. 147

As licengas de poluigdo também apresentam desvantagens:!*® o mercado tem que ser

144 ¢ AIRNCROSS (1992:110).
145 5ECD (1989:100).

146 ¢ AIRNCROSS (1992:107).
147 MUZONDO et alii (1990:24).

148 {dem, ibidem.
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competitivo para que ocorram e sejam eficazes as negociagdes;™*® seu uso requer habilidade para
determinar o nivel aceitavel de polui¢do e tecnologia para medir as emissdes correntes
(desvantagem esta comum as politicas de "comando e controle"). Por fim, mais do que os
"tributos verdes", as licengas de poluigdo nio recebem a aprovagio de grupos ambientalistas que,
em geral, consideram mais apropriadas as politicas de "comando e controle”.

(3). Resultados gerais obtidos versus resultados esperados

Tendo concluido o relato da experiéncia internacional com instrumentos econdmicos,
cabe fazer um confronto entre os resultados gerais obtidos com a aplicacdo destes instrumentos
pelos paises membros da OCDE e os resultados esperados dos mesmos, com base nas analises

teoricas do mainstream.

Essas analises costumam enfatizar duas propriedades dos instrumentos econdmicos,
quais sejam: eficiéncia econdmica (solugdo de custo minimo para atingir determinado padrio
estipulado) e incentivos dindmicos para promogdo de esforgos adictonais anti-poluicio,

especialmente impulsionando o desenvolvimento e introdugéo de novas tecnologias de controle da

poluigdo.
A pesquisa empirica da OCDE ndo confirma essas alegadas vantagens e constata que:

- a eficiéncia econdmica é raramente um objetivo dos instrumentos econdmicos aplicados (o

comeércio de emisses via licengas parece ser uma excegio),

- predomina a fungdo de geragdo de receitas das taxas sobre sua fungio-incentivo e a tendéncia ¢

que assim prossiga no futuro;

- quase todos os instrumentos econdmicos sdo aplicados conjuntamente a regulagdes diretas, o

que torna ainda mais dificil identificar sua contribuigdo em termos de incentivos dindmicos 150

O propésito de geragio de receitas das taxas resulta, na pratica, muito mais modesto do
que o pretendido, ndo s6 porque ha limites politicos a uma maior taxagdo dos agentes privados,
como também os investimentos na area ambiental (centrais de tratamento de agua e rede de coleta
e tratamento de lixo, por exemplo) sdo muito elevados, e ndo hd consenso quanto a destinacdo
exclusiva de tais receitas para projetos na arca ambiental. Mesmo em casos em que as taxas
possam acarretar fundos importantes, tem que se considerar que estes sdo transitorios, pois
devem desaparecer gradualmente, 4 medida que os poluidores intensifiquem seus esforgos anti-

149 iy verdade, se aqueles gue se apropriarem de licengas comprarem mais para se assegurarl de que os estreantes nio chegario para competir no
mercadp, o efeito liquido pode ser ainda pior que o das normas”. CAIRNCROSS (1992:109).

150 oreD (1989:112).



85

poluigio.

A propria OCDE, depois de inimeras conferéncias alardeando as vantagens dos
mstrumentos econémicos sobre as regulagdes diretas, particularmente no que diz respeito a
observincia do "principio do poluidor pagador” (proposto por essa mesma organizagio), foi
levada a reconhecer, a partir das evidéncias empiricas, que o mais importante ao avaliar os
Instrumentos econdmicos € ter em mente o gap entre teoria e pratica. Sobre isto, vale-se da

seguinte afirmacio atribuida a Schelling:

"Economistas s3o conhecedores de tudo 0 que ¢ atrativo nos mecanismos de prego e o
que ¢ atrativo decorre da teoria econdmica, enquanto que os administradores ¢ legisladores estdo
cientes de todas as razdes praticas pelas quais os mesmos raramente funcionam tio bem quanto

prescrito teoricamente, a ponto de superar as objegdes praticas" 151
A conclusdo final da OCDE é a seguinte:

"Tanto a flexibilidade proporcionada pelas alternativas econdmicas quanto a certeza e a
eficdcia da regulagdo direta podenam ser consideradas por um enfoque open-minded, baseado

numa busca criativa de novos instrumentos de politica ambiental ou novas combinagdes de

mnstrumentos ja existentes" . 152

A colocagio acima refor¢a a suspeita langada no capitulo anterior de que, a despeito de
partir de referenciais tedricos completamente distintos, as propostas de politica acabam por se
aproximar, o que por sinal, contraria a hipétese inicial deste estudo. A orientagdo do mainstream
(que inclui a visio da OCDE) para politica ambiental vai de uma opgdo estrita pelo livre mercado
a concepgdes mais integradas de politica, a formulagdes mais pragmaticas - da aplicagio do
"Teorema de Coase" ao enfoque open-minded. As abordagens alternativas (institucionaiista e
evolucionista) de politica ambiental sdo, de certa forma, muito genéricas, ndo revelando uma
preferéncia ex ante por qualquer um dos dois tipos de instrumentos (econdmicos versus

"comando e controle"), tendendo também a uma opgao integrada, decidida caso a caso.

Entretanto, o que parece mais prudente ndo é julgar que exista, de fﬁto, uma
aproximagdo das propostas de politicas das distintas escolas de economia, € sim reconhecer que
estas se concentram em diferentes recortes da problematica ambiental, sendo que o tema
especifico instrumentos de politica é mais trabalbado pelos neocldssicos, enquanto que os
institucionalistas se voltam mais para as questdes relativas ao método de abordagem e os

evolucionistas pretendem explorar a importéncia da tecnologia a esse respeito.

151 CHELLING, T.C. (Ed.) (1983) fncentives for Enviromental Protection. Cambridge, Mass, MIT Press, apud OECD (1985:127).

132 9ECD (1989:127).
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Para encerrar esta discussdo, vale a pena resumir 0s comentarios muito interessantes de
um autor que também compartilha de um enfoque mais integrado de politica ambiental (politicas
baseadas em incentivos econdmicos com politicas de “comando € controle”).*s3 Segundo este,
todo problema ambiental deve ser dissecado em varios fatores para que se tenha uma methor
visdo do campo de atuagdo politica. Exemplo: a poluicio do ar provocada pelo trafego de
automoveis se relaciona a comportamentos de agentes diversos quanto as seguintes escolhas: a
compra de um carro (escolha do tipo), a intensidade de uso, 0 modo como se dirige (a velocidade,
por exemplo) e a sua manutengdo. Cada uma dessas escolhas afeta a qualidade do meio ambiente
¢ pode ser apenas parcialmente influenciada. Uma intervenc¢@o politica estratégica que procure

lidar somente com algumas destas escolhas sera, portanto, pouco eficaz.

O mesmo autor classifica os instrumentos de politica ambiental em quatro modelos
basicos: modelo legal (o mais proximo de politicas de "comando e controle"); modelo econdmico
(mecanismos de mercado); modelo de controle espacial (zoneamento); ¢ modelo de comunicacio
(educagdo ambiental e campanhas informativas). Segundo ele, cada modelo apela para um perfil
especifico de cidaddo. O modele de controle legal € eficaz entre os cidadfos cumpridores da lei
que respeitam a autoridade. O modelo de controle econémico apela para o ~omines economici, os
"maximizadores de utilidade egocéntricos®. O modelo de comunicagfo € voltado para seres

humanos com personalidade social altruista.

Cada modelo ¢, portanto, limitado em seu approach, ao lidar apenas com um aspecto do
carater humano. Isto implica que qualquer programa de interven¢do seria mais efetivo se uma
escolha particular pudesse ser influenciada simultaneamente de diversas maneiras, o que
corresponde a adogdo pritica do teorema NTS: N de normas, T de faxation e S de stimulation. A
esséncia deste teorema € a seguinte: as restrighes quanto ao alcance/eficacia de cada modelo

podem ser eliminadas pela combinagio dos mesmos.

Finalizando com as sugestes deste autor, o que se deve ter presente na formulagio e
implementagiio de uma politica do meio ambiente € que a eficacia de um instrumento ndo depende
exclusivamente de suas caracteristicas, mas tambem das circunstancias em que € aplicado. Como
normalmente se tem um conhecimento parcial destas, a chance de se obter efeitos limitados é
maior quando um unico instrumento € utilizado. A conclusdic anterior € reiterada por este autor:

uma politica que contemple um mix de instrumentos € o approach mais recomendavel.

153 GLASBERGEN (1992:198-200).
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5. ESTILOS DE REGULACAO E GREENING DO COMERCIO INTERNACIONAL:
IMPORTANCIA PARA A FORMULACAO DE POLITICAS DE MEIO AMBIENTE

Como mencionado, o presente estudo se concentra n6 tema instrumentos de politica
ambiental, mais especificamente, mstrumentos de politica de controle da polui¢io, particuiarmente
a de origem industrial O recorte deste estudo, em grande parte, se atém a um enfoque
microecondmico, pois o tema da polui¢do industrial remete as decises empresariais vis-d-vis as
regulagOes governamentais, € o tratamento dado por economistas a esse tema comumente se
concentra nas vantagens/desvantagens das firmas em introduzir melhorias tecnolégicas com

propositos ambientais.

A discussdo sobre politica ambiental, entretanto, exige que se amptie o foco de atencio,
passando a Incorporar a importincia dos contextos nacional e internacional para a escolha de
politica. Precisamente, 0 que se pretende neste capitulo € destacar dois outros determinantes das
ope¢des de politica ambiental de um pais; seu "estilo de regulagdo” e as tendéncias ambientais
internacionais. Por "estilo de regulagio" se entende que o perfil de uma politica especifica (no
caso, a de meio ambiente) depende das caracteristicas proprias da area a que se destina, mas
também pode estar relacionado com a forma tradicional com que se exerce a regulagio
governamental no pais, vale dizer, as relagdes historicas entre empresariado e governo. Em
tendéncias ambientais internacionais, pretende-se dar destaque a crescente imposi¢do de barreiras
comerciais com base em regulagBes ambientais - formuladas por uma nagdo especifica ou
decorrentes de acordos internacionais, quando se trata de problemas ambientais de impacto global

-, 0 chamado greening do comeércio internacional.

5.1. O Estilo de Regulaciio do Pais

A importancia dos estilos nacionais de regulagio é evidenciada pela pesquisa realizada
por Vogel, 1% um estudo comparativo das politicas ambientais britdnica ¢ norte-americana, cujas

principais conclusdes sdo reproduzidas a seguir.

Vogel constata um forte contraste entre a orienta¢do da politica ambiental dos EUA e a
da Gri-Bretanha. Os reguiadores bntanicos geralmente preferem uma relagio proxima e
cooperativa com 0s representantes industriais. Ja nos EUA, o processo regulatério € altamente
legalista e contencioso. Esta conclusdo ¢ explicitada pelo comentario abaixo:

"(_..) Se compararmos as leis e regulagdes atuais dos dois paises, os controles sobre a

154 voGEL (1986).
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industria vigentes nos EUA sdo muito mais rigerosos. Enquanto a politica ambiental britinica
permaneceu com uma orientagdo gradual, as leis ambientais adotadas pelos EUA em fins dos anos

60 e inicio dos 70 estabeleceram metas extremamente ambiciosas" 155

Pode-se tomar alguns exemplos para ilustrar o contraste entre as politicas ambientais
desses dois paises. Nos EUA, a Agéncia de Protecdo Ambiental (Environmental Protection
Agency-EPA) emprega o conceito de "meihor tecnologia disponivel” (best available technology)
para o controle de emissdes de poluicdo, estabelecendo também padrSes de emissio com uma

margem de seguranga adequada a protegio da saide publica. Para o mesmo propésito:

"Os estatutos de controle de polui¢do britanicos, em contraste, nio estabelecem limites
ou padrdes de exigéncia tecnoldgica e omitem qualquer referéncia explicita & saude publica. O
padrio britdnico "melhores meios possiveis” (best praticable means) implicitamente leva em
consideracdo os custos de cumprimento [da exigéncial, enquanto que seu equivalente norte-
americano mais proximo, "melhor tecnologia disponivel”, requer a instalagio de tecnologia capaz
de assegurar o maximo de redugdo de poluigfo, independentemente dos custos ou da necessidade
ambiental. Ao contrario dos EUA, a Gra-Bretanha faz uso extremamente limitado tanto de
padrdes de emissdes quanto de padrdes de quahdade ambiental e suas penalidades para a

desobediéncia permanecem modestas” 156

Qutros exemplos podem ser lembrados. A lei de controle do uso de pesticidas, em
vigéncia nos EUA desde 1972, exige o registro de todos os 35.000 pesticidas existentes no
mercado e estabelece critérios estritos com relagdo aos seus riscos potenciais a saude. Em
oposigio, o uso de pesticidas na Gra-Bretanha € sujeito a um programa voluntario de registro,
administrado pela propria industria quimica; ndo ha padrdes estatutarios com base em avaliagdo
de riscos a saude publica. O setor de mineragao nos EUA ¢ submetido a padrées especificos de
desempenho com relagio a restauragdo das terras usadas para as atividades de mineracdo. Na
Gra-Bretanha, o 6rgio oficial que regula o setor de mineragdo de carvdo privilegia acordos

voluntarios com os proprietarios das terras envolvidas nessa atividade.157

Em suma, em matéria de politica ambiental, em linhas gerais, a opg¢io regulatoria dos
EUA ¢ baseada em imposi¢cdes legais € a da Gré-Bretanha em acordos voluntirios. O mais
surpreendente € que os resultados ambientals da aplicagdo pratica de tais politicas se revelam
muito semelhantes, Isto é, & politica mais rigorosa dos EUA ndo corresponde uma melhoria da

155 VOGEL (1986:162). Note-se que ambos paises adotam politicas ambientais fundamentalments baseadas em mecanismos de regulagio diveta e
ndo em instrumentos econdmicos. Mo entanto, seus processos regillatoTios sdo completamente distintos.

156 vOGEL (1986:163).

157 VOGEL (1986:164).
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quaiidade ambiental neste pais superior & ocorrida na Gri-Bretanha. Vogel chega a esta conclusio
com extremo curdado, apontando problemas metodologicos na avaliacBio da eficicia de
determinada politica em termos de seu impacto sobre a qualidade ambiental de um pais especifico,
sendo muito mais dificii ainda estabelecer uma comparagdo de eficicia de politica ambientai entre
dois paises: '

"Em vista destas dificuldades, quaisquer conclusGes sobre a eficicia relativa das
regulacdes ambientais britdnica e norte-americana devem ser apontadas com cautela. A evidéncia
de que dispomos sugere, entretanto, que ambas nagdes realizaram um progresso sensivel ainda
que desigual na reducdo de seus niveis de poluigdo, resguardando a saude publica ¢ preservando
vaiores de bem-estar. Igualmente importante € que os dados disponiveis nfo demonstram,
notadamente, que as politicas ambientais de uma nagdo tenham sido -signiﬁcativamente mais ou

menos eficazes do que as da outra" 158

Mas, afinal, ndo seria de se esperar que a politica mais rigorosa prevalecente nos EUA
rendesse melhores resuitados em termos da qualidade do meio ambiente deste pais? A explicagio
é simples: as leis e regulagdes ambientais norte-americanas ndo foram uniformemente respeitadas,
a tal ponto que, ao se deslocar a atengdo das regulamentagdes em s1 para o modo como foram
realmente aplicadas, as diferencas entre as regulagbes britdnica e norte-americana diminuem

substanciaimente.

As dificuldades das autoridades ambientais norte-americanas em fazer valer as
regulacdes decorrem, em primeiro tugar, do fato de que as empresas ndo se encontram em
igualdade de condigbes econdmicas para introduzir as mudangas necessarias ao cumprimento de
exigéncias, impostas indistintamente a todos os poluidores. Isto €, os impactos inter e intra-

setoriais das regulagdes sio diversos. Nas palavras de Vogel:

"Em principio, ndo ha nada que impega o governo norte-americano de estabelecer
padrdes ambientais rigorosos, monitorando estritamente o comportamento do emissor e, entdo,
tanto impor pesadas penaiidades financeiras sobre firmas que ndo os estegjam cumprindo quanto
recusar-se a emitir licengas para a construgfo de novas plantas ou a ampliagdo das ja existentes
que reduzissem a qualidade ambiental. Na prdtica, no entanto, enquanto uma estratégia de
imposicdo rigorosa € viavel em certos casos, ela dificilmente pode ser aplicada em geral. Ha
limites a0 montante de danos econdmicos que os cidadios de uma nagdo democratica toleram: a

lei termina precisamente quando os custos de obediéncia 4 mesma se tornam excessivos” 15

A complexidade administrativa de muitas das reguiagdes - em outros termos, a

158 YOGEL (1986:153). Para maiores detalhes sobre os problemas metodolégicos de avaliagho da eficicia de politicas embientais, ver pp.147-53.

159 VOGEL (1986:166).
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burocracia envolvida - também ajuda a explicar o problema da escassa e desigual obediéncia as
mesmas. A EPA ¢ responsavel, por exemplo, pela emissdo de um mimero muito elevado de
licengas (industriais, municipais) para descargas em rios, pela fiscalizagio e autuacdo (quando
necessaria) de inumeros pontos de controle de fontes poluidoras. Estas € outras tantas solicita¢bes
tornam a aplicacio pratica das regulagBes no minimo muito lenta. Isto favorece aos agentes
poluidores que, a principio ja tendendo ao nfo cumprimento das exigéncias, se valem da
morosidade burocratica, de processos judiciais ou até mesmo de lobbies diretos junto ao
Congresso norie-americano e, com isto, acabam retardando a instalagio das tecnologias

adequadas a um maior conatrole da poluigdo.

Vogel chega a afirmar que, a despeito da tentativa das autoridades governamentais
norte-americanas em fixar padrdes uniformes, o cumprimento dos mesmos nédo foi menos sujeito a
barganhas, negocia¢des ¢ acordos do que no caso britdnico. Qual a diferenca, entdo? Na Gri-
Bretanha, esse processo de negociagdo se da de modo cooperativo, enquanto que nos EUA é
forte a animosidade entre empresariado e reguladores. A participagdo de representantes do
empresariado na formulagido e implementacdo de politicas ambientais € assumida e assegurada na
Gria-Bretanha, ja nos EUA essa participacio tem que ser pleiteada.

A imposi¢do de leis que ndo podem ser uniformemente respeitadas - caso da politica
norie-americana - gera uma incerteza muito grande quanto ao grau de obediéncia as mesmas, bem
como sobre quio exigentes serdo os reguladores - se executardo a lei tal como prescrita ou nio.
Em outras palavras, a aplicagio efetiva das regula¢bes ambientais nos EUA tende a ser
interpretada, invariavelmente, como arbitraria. Isto significa que as implicagbes politicas das

regulagBdes ambientais neste pais foram muito diferentes das verificadas na Gri-Bretanha, tanto

assim que nos EUA:

"O governo, em vez de obter créditos por ter sido 'razoavel', ¢ acusado, antes de mais

nada, de impor regulagBes 'irrealistas™ 160

Uma vez tendo ideniificado a orientagio das politicas ambientais norte-americana e
britinica, Vogel compara as experiéncias de politica (processo regulatério e resultados) desses
mesmos paises em irés outras areas, a saber: saude e seguranga no trabalho, protegio ao
consumidor e regulagio dos mercados financeiros. Sua conclusdo € que a regulagio ambiental nio
constitui um caso particular de regulagdo governamental em cada um desses paises: ambos
regulam o impacto das decisGes empresariais sobre o meio ambiente de modo muito semelhante -
e substancialmente com os mesmos resultados - a0 empregado nessas outras areas.161

160 vOGEL (1986:180).

161 vOGEL (1986:cap.5).
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A conclusdo de que as caracteristicas do sistema politico de uma nagio sio mais
importantes do que a natureza de uma area especifica de politica, para explicar o perfil das
regulagBes publicas prevalecentes, permite se pensar em termos de estilos nacionais de
regulacio. Vogel faz uma ressalva: esta concluséo € valida somente para os dois paises e para o
numero limitado de questdes contempiados por seu estudo. Ao mesmo tempo, este autor destaca
alguns estudos internacionais de politicas comparadas entre paises avancados, cujos resultados

apontam para a mesma conclusdo acima.162

Sem davida, o estudo de Vogel propicia uma reflexdo interessante sobre o perfil das
politicas ambientais: caso sua conclusio pudesse ser extensiva a experiéncias de politica (na
mesma area) de outros paises, isto significaria que as propostas de politica ambiental para estes
(seja no tocante aos instrumentos privilegiados e/ou a forma de sua implementag¢do) deveriam ser
matizadas pelo estilo regulatorio do pais. No limite, mesmo para paises com fatores estruturais
semelhantes (grau de desenvolvimento, estruturas de mercado das industrias, problemas
ambientais, nivel de conscientizagio e de organizagio ecologica do ptiblico em geral etc.), o perfil
das politicas ambientais adotadas em cada pais poderia divergir profundamente, a depender das
relagdes dindmicas entre empresariado e governo!$? que fundamentam o estilo nacional de
regulagdo. As propostas de politica de meio ambiente que ndo levassem em devida consideragio a

{mportincia deste fator correriam o risco de cair num vazio politico, ou seja, seriam descartadas.

A discussio sobre a orientacdo da politica ambiental de um pais ¢, de fato, muito
complexa, pois sfo inimeros os determinantes que devem ser levados em consideragio,
abarcando as caracteristicas dos problemas ambientais em questdo, o contexto socio-econdmico €
o sistema politico - todos eles circunscritos ao dmbito nactonal. Além destes, as tendéncias
internacionais de politica ambiental podem também desempenbar um papel muito importante no
delineamento das politicas ambientais de um pais especifico. Este ¢ justamente o tema do proximo

item deste capitulo, antes do qual, cabem ainda alguns comentarios.

Quaiquer julgamento a priori sobre que tipo de determinante deve prevalecer na
onientagdo da politica ambiental de um pais deve ser tomado com muita reserva. Prova disto ¢ a
reformulagdo pela qual vem passando a politica ambiental britdnica, desde 1987,'¢4 no sentido de
se tornar menos gradual, flexivel e negociada caso-a-caso, para assumir um perfil mais rigoroso,
baseado na forca da lei. A politica ambiental da Gra-Bretanha parece estar se aproximando, no
periodo recente, da regulagdo ambiental norte-americana. O que explicaria isto? A pressdo
externa, decorrente da orientagdo de politica ambiental adotada pela Comunidade Econdmica

162 vOGEL (1986:224-5).
363 Egie ¢ um assunto tratado em detalhe por VOGEL (1986:cap.6).

164 posterior a0 estudo de VOGEL (1986).
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Européia (CEE), que privilegia um approach mais preventivo (menos corretivo) dos problemas
ambientais, empregando, por exemplo, controles de emissGes de poluentes com base na exigéncia

da "melhor tecnologia disponivel” 143

5.2. O Greening do Comércio Internacional

As tendéncias iniernacionais de politica ambiental podem influenciar as politicas
ambientais de um pais especifico, principalmente quando tais tendéncias se apresentarem sob a

forma de restricdes comercials com propositos ambientais.

Um episodio recente, em que o governo norte-americano impds restricdes as
importagdes de atum do México alegando motivos ecologicos,!®¢ suscitou um grande debate

internacional em tormo deste tema, qual seja, o chamado greening do comércio internacional.

Hi casos em que a politica comercial de um pais pode ser utilizada como um
instrumento - anico ou complementar - necessario ao controle ambiental interno. Por exemplo, as
restricies comerciais em relagdo a produtos que contenham elementos de alto risco, tais como
substincias toxicas, residuos nucleares, doengas contagiosas.1¢’ Nao € este uso localizado da
politica comercial como instrumento de politica ambiental que vem despertando tanta
preocupacdo em ambito internacional. Mesmo porque, nos casos descritos, ndo haveria conflito
com as regras do GATT (ver adiante), além do fato de existir a Convengdo de Basiléia que dispoe

sobre o transporte internacional de alguns desses produtos (ver Tabela 10).

A polémica emerge quando se concebem restrigdes comercials com o proposito de
for¢ar um outro pais a aderir a uma politica de meio ambiente formulada e aplicada em um pais
especifico. Isto é, tentar impor a um parceiro comercial a orientacdo de politica ambiental
considerada a mais apropriada pelo "pais regulador” (aquele que impde as restrigdes). A
"controvérsia atum/golfinho” ilustra perfeitamente este ¢aso.

Mas, afinal, quais os argumentos empregados por certos paises para a adogdo de

165 Fgtas informages mais atuais sobre as politicas de meio ambiente da Gria-Bretanha ¢ da CEE foram extraidas de PEARCE (1991:cap.11).

166 Estz caso ficou vonhecide como a “sontrovérsia atumigolfinho”, que se cstendeu ao longe de 1992, Os EUA, atendendo ao lobby do setor de
pesca ¢ as rejvindicagdies de organizacBes ambientalistas, impds restrigbes s importagdes de atum cuja técnica de captura implicasse numa
clevada taxa de mortandade acidental de goifinhos. técnica esta ji projbida legalmente nesse pais. Tais medidas prejudicavam o México que,
promamente, acionou o GATT para a defesa de seus inieresses comerciais, obtendo ganho de causa. Mesmo assim, os EUA continuaram
aplicando as restrigdes. Para maiores detathes, ver: CHARNOVITZ (1993). Vale lembrar que, 2 despeito desta vitdria pontual do México sobre
o8 EUA. o governo Clinton copdiciopou a aprovagio do NAFTA a novas concessdes por parte do México, sendo que algumas das mais

importantes se deram, justamente, na area ambiental.

167 50ORSA (1992:117).



restrigdies comerciais com propositos ambientais?

O argumento basico é que as politicas de meio ambiente aplicadas em dmbito doméstico
acarretam impactos sobre a competitividade de um pais frente a seus parceiros comerciais, com
possiveis efeitos também sobre a alocagio de investimentos externos. Isto €, as politicas
ambientals, que atuam diretamente sobre os agentes internos de um determinado pais, 18 t&m
interfaces com a economia internacional, especificamente modificando a dindmica do comércio e

inves{imento internacicnal.

Um argumento correlato € que o pais com uma politica ambiental mais branda estaria
mantendo artificialmente baixos 0s custos de producdo de seus produtos exportados, exercendo

uma pratica desleal de comeércio, em outras palavras, estaria praticando dumping ecologico.

O tema ¢ extremamente polémico, a comegar pela legitimidade dos argumentos acima,
passando pelas implica¢des de tais medidas (sua eficdcia econdmica/ecoldgica) e, finalmente o
aspecto legal envolvido (sua adequagio as regras do GATT). Estas questSes polémicas sdo

discutidas a seguir.
(1). Argumentos pro restrices comerciais

As reais motivagdes de tais restri¢des sdo normaimente apresentadas de forma ambigua.
O principal argumento € a causa ambiental, mas a preocupagio maior parece Ser com o aspecto
econdémico: a desvantagem competitiva do agente submetido a regulamentages ambientais vis-a-
vis aquele isento das mesmas. Ha duas premissas nesta argumentagdo, ambas apresentando

problemas:

(a) o cumpnmento de regulagdes ambientais implica custos adicionais, acarretando pregos finais
menos competitivos. A relagdo entre competitividade e politica ambiental ndo se da
necessariamente no sentido de que quanto mais rigorosa a politica, menos competitivo se toma o
produto final. Alids, em muitos casos, pode ocorrer justamente o contrario. Um processo
produtivo "mais limpo" pode significar maior eficiéncia produtiva (racionalizagio de uso das
matérias-pnmas, maior aproveitamento de correntes secundanas, menos refugos e residuos etc.),
resultando em precos finais mais competitivos. Mesmo que o$ custos de controle ambiental sejam
muito elevados e, de fato, acarretem um diferencial de prego desfavordvel ao produto "limpo”,
isto pode ser compensado pelo apelo ao marketing ecoibgico - forte tendéncia que ja se observa
no mercado internacional, particularmente nos centros de maior renda per capita -, que consiste
no esforgo por diferenciar o produto para torné-lo de grande aceitagdo pelo "consumidor verde”.
O selo ecoldgico nos "produtos limpos" é uma estratégia comercial ja razoavelmente difundida

168 Note-se que por ora, ndo se mencionam as politicas ambientais de carater global (acordos internacionais), tema insende ao final deste Capitvlo,
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nos paises avangados.

Estudos empiricos realizados em paises avangados!é? chégaram 4 conclusio de que os
impactos das politicas ambientais sobre a competitividade e a balanga comercial de um pais sdo
poucos ou mesmo nulos. Isto se deve aos baixos custos de controle ambiental que, para a maioria
dos setores industriais, corresponde aproximadamente a 1-2% dos custos totais. Isto nio significa
que para determinados setores ou firmas individuais tais custos nio possam ser mais expressivos,
acarretando vencedores € perdedores nessa "corrida para o verde". Sem duvida, os custos de
controle ambiental sic muito mais elevados em setores altamente poluentes e intensivos em

recursos naturais, tais como o setor quimico, de mineragdo, papel e celulose e de refing de

petroleo.

Uma discussdo correlata a essa da competitividade € quanto aos possiveis impactos das
politicas ambientais sobre a alocagdo dos investimentos internacionais. A principio se levantou a
hipotese de que a existéncia de pollution heavens - paises ou regides com baixos padrées
ambientais - poderia exercer uma forte atragio de investimentos de empresas que estariam
procurando fugir dos padrdes bem mais elevados estabejecidos em seus paises de origem. Estudos
empiricos ndo confirmam tal hipotese. As decisdes de investimento levam em consideragio
inimeros outros fatores (acesso aos mercados, incentivos fiscais, qualificagdo e custos da mio-
de-obra, estabilidade politica, disponibilidade de matéria-prima, infra-estrutura, custos de
transporte etc.) que podem assumir uma importincia muito maior que as vantagens oferecidas

pelos baixos padrdes ambientais, ainda mais tendo em vista os baixos custos de controle

ambiental.

Por outro lado, ¢ inegavel que houve um deslocamento de "industrias sujas" inteiras de
paises da OCDE para paises em desenvolvimento, fendmeno observavel desde os anos 70 e que se
intensificou na Gltima década. Como se trata justamente de industrias de base (metalurgia, refino
de petroleo, cimento, papel e celulose, commodlifies petroquimicas), para as quais os custos de
controle ambiental tendem a ser bem mais elevados, € provavel que as regula¢des ambientais

tenham contribuido para tal realocagdo.17?

(b) o pais com uma politica ambiental mais branda estd exercendo uma pritica desleal de
comércio (dumping ecologico) e, por isso mesmo, deve ser sujeito a medidas compensatorias
(tarifas aduaneiras, proibigOes de Importacdes etc.). A presuncdo de dumping ecolégico,
praticado pelo pais que adota uma politica ambiental mais branda, ¢ descabida, como se esta fosse

pensada como uma estratégia de concorréncia internacional, mancomunada pelo empresariado

169 STEVENS (1993,

170 gTEVENS (1993 :24Y. Para alguns autores, o recente aumento da proporglo de indistrias ahamente poluidoras nos NICs (Mewly Industrialising
Countries) reflete, simplesmente. uma nova etapa do desenvolvimento industrial desses paises. CE BUCKLEY (1993:138).
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exportador e governo, e ndo como resultado das limitagGes politico-institucionais do pais, cujo
quadro sOcio-econdmico induz, muitas vezes, ao estabelecimento de outras prioridades
politicas 1! Ademais, o estudo de Vogel, comentado anteriormente, revela que o fato de um pais
adotar uma orientagdo mais rigorosa para sua politica ambiental nio assegura que esta seja

aplicada a risca, nem que apresente melhores resultados em termos de qualidade ambientai,
(2). Eficacia ecoldgica e efciéncia econdmica das restricdes comerciais

Um outro fator de controvérsia em torno do uso de restricdes comerciais como medida
ambiental diz respeito a eficacia de tal politica em termos ecologicos e sua eficiéncia econdmica.
Os problemas ambientais apresentam caracteristicas peculiares conforme sua localizagio,
sobretudo porque esta determina, em ultima instancia, a capacidade de absorgio do dano pelo
meio em questdo. Os custos de controle ambiental também variam caso a caso e, mais ainda, pais
a pais. Assim sendo, nio faz sentido que as politicas ambientais, adotadas por distintos parceiros

comerciais, sejJam homogéneas.

Além disso, a eficacia ecoldgica das restrigdes comerciais € questionavel peio simpies
fato de que nada garante que o parceiro comercial, atingido por tal medida, ndo va redirecionar,
dentro de certos limites, o seu esforco exportador em diregdo a mercados alternativos,
resolvendo, no curto prazo, seu problema econdmico e postergando a adog¢do de regulagdes

ambientais mais rigorosas.

(3). Aspectos legais das restricoes comerciais

Um uoltimo fator de controvérsia em torno do uso da politica comercial como
instrumento de controle ambiental diz respeito aos aspectos legais: os conflitos desta medida com

as regras do GATT. Esta ¢, alids, a questdo que mais se tem debatido ultimamente 172

As politicas ambientais podem afetar o comércio internacional por meto de duas formas

de restri¢des: as que incidem sobre produtos (barreiras de produio) e sobre processos (barreiras

de processo).

As barreiras de produto sdo restrigdes de acesso ao mercado interno para produtos

importados que geram poluigio no momenio de seu consumo. Essas restrigdes podem ser

171 A, alegagdo de dumping ecolgico se assemelha s que foi denominado de dumping social, no que se refere a impropriedade da argumentagio do
pais acusador, Mas negoviages sobre 0 NAFTA , os EUA acusaram o México da pritica deste dumping, por pagar baixos saldrios e oferecer
condigdes de trabalho consideradas inaceitiveis. Uma outra semelhanga é que ao lobby da industria se juntaram os sindicatos de trabalhadores
norte-americanos, empunhando a bandeira de melhores condigdes de trabalho para os companheiros vizinhos, mas procurando garantir, no curto

Prazo, Szus proprios empregos.

172 Yirios autores estio debatendo esia questio, dentre eles; SORSA (1992) ¢ BUCKLEY (1993). ANDERSON & BLACKHURST (1992) reiine

um grande nimere de contribuigdes a esse respeito.
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explicitas ou mais sutis. No primeiro caso, se enquadrariam as proibi¢des de importagio de
produtos com contettdo toxico e de veiculos automotores com niveis de emissio acima do padrio
fixado internamente, por exemplo. As restrides mais sutis exemplificam-se pelas politicas de
devolugdo de deposito aplicadas a garrafas de bebidas (principalmente para refrigerantes), ja em
vigéncia em alguns paises europeus. Este tipo de poiitica fixa um padrdo de embalagem (nio-
descartavel) que, na pratica, impede o acesso ao mercado interno de produtos importados, para

0S (uais 0s custos operacionais se tornam proibitivos.

As barreiras de processo sdo restrigdes comerciais impostas ao produto cujo processo de
produgdo seja considerado prejudicial ao meio ambiente Alguns exemplos: a controvérsia entre
EUA e México envolvendo a pesca de atum; restrigdes a importagdes de madeira tropical

(inclusive do Brasil) por certos paises europeus, que alegam praticas de desflorestamento.

A principio, as barretras de produto tendem a ser menos conflitantes com as regras do
GATT do que as barreiras de processo. As politicas ambientais relativas a produto dizem respeito
ac consumo do mesmo, sendo indiferente se se trata de um pfoduto importado ou nacional O
GATT justamente procura assegurar praticas nao-discriminatorias entre estes, basicamente por
melo de duas regras: (a) os produtos importados, ao cruzarem a fronteira, devem receber o
mesmo tratamento independentemente de sua origem (principio da nagdc mais favorecida); (b)
devem receber também ¢ mesmo tratamento que o produto similar nacional. N3o ha conflito entre
o GATT e as politicas ambientais domésticas, desde que estas incidam uniformemente sobre os
produtos importados e nacionais, muito embora possam existir casos em que essa igualdade de
tratamento se verifique e, mesmo assim, o produto importado sofra uma discriminagdo velada.
Um exemplo ja mencionado € o da exigéncia de garrafas ndo-descartavels para refrigerantes. Ha
também casos de paises europeus que estdo fixando metas de reciclagem (para embalagens e
sucata), cuja responsabilidade recal em grande parte sobre o fornecedor do produto em questio.
Entretanto, em todos esses casos seria muito dificil julgar que se trata de protecionismo implicito

e ndo de condi¢Bes normais de concorréncia. !’

As barreiras de processo dificilmente podem ser consideradas compativeis com as regras
do GATT. As questdes ambientais relativas a processo remetem a escolha de método produtivo e
esta € uma decisdo que leva em conta as especificidades nactonais (fatores produtivos, condigdes
ambientais etc.). O GATT ndo deve exercer menhum poder de influéncia sobre tal decisdo,
sobretudo porque se trata de uma questdo de soberania nacional e, particularmente, porque suas

regras visam a ndo-discriminagae de produtos similares. 17+

173 30RSA (1992:120).

174 "\arados diferentes de produgiio nio tormam os produtos finais diferentes - nenhuma diferenciagio além-fronteira ¢ justificivel nesta base. Came
& carne indiferenie a0 método de morte do boi: atum & atum indiferente aos tipos de redes usadas para sua captura. Isto significa que os paises nio
podem impor taxas e regulagdes sobre produtos importados com base nos diferentes métados produtivos”. SORSA (1992:121).
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O julgamento da legalidade dessas medidas pelo GATT normalmente ndo ¢ uma tarefa
muito simples, a comegar pela dificuldade em discernir barreiras de processo e de produto.
Algumas restrigSes que se baseiam nas caracteristicas do produto (alimentos como a carne, por
exemplo) tém por trds especificacdes de método de produgdo (padrdes de higiene de

matadouros).

Uma dificuldade adicicnal € a interpretagdo das regras do GATT, muitas delas expressas
de modo impreciso e ambiguo. Normalmente, as medidas comerciais resiritivas encontram
respaido nas clausulas de excegio, notadamente o Artigo XX, que permite aos paises o nao
cumpnimento das regras basicas do GATT com a finalidade de priorizarem seus objetivos
politicos internos, desde que estes se enquadrem em certos critérios. A brecha para as causas
ambientais se encontra precisamente nos sub-paragrafos (b) e (g) desse Artigo que,
respectivamente, tratam de medidas "necessdrias para proteger a vida ou saude humana, antmal ou
vegetal" e "relativas a conservagdo de recursos naturais ndo renovaveis".'’S Muitas das restrigdes
comerciais baseadas em politicas ambientais relativas a produtos poderiam, assim, encontrar
respaldo legal. O que ndo é evidente é se as restrigdes a 1mportagdes, motivadas por politicas
ambientais que prescrevem padres especificos para processos produtivos, poderiam ser

enquadradas do mesmo modo.176

A posigdo do GATT em relagdio aos conflitos entre suas normas e as barreiras comerciais
com propésitos ambientais ¢ fazer uma auto-defesa, isto €, reforgar a importancia do mesmo
enquanto forum multilateral adequado, com uma experiéncia de quase quarenta anos, para o
tratamento das questdes relativas ao comércio internacional. Para fazer frente aos ataques
recentes de grupos ambientalistas, de que estaria funcionando como um forte obstaculo a
melhoria das condi¢Bes ambientais, estudos encomendados pelo GATT!"? apontam uma série de
equivocos em torno desta questdo. Um desses estudos??® frisa que a politica de controle ambiental
é apenas uma das formas de politicas publicas ou sociais (fundamentadas em legisla¢io) que
diferem entre os paises. Sendo assim, a justificativa de adogdo de medidas comerciais
compensatoérias para controles ambientals nacionais, se aceita, poderia levar a uma proliferagdo de
barreiras para contrabalangar todo tipo de defasagem competitiva decorrente de qualquer medida

legisiativa

Em suma, o GATT tende a adotar uma postura liberal sobre esta questdo:

175 cHARNOVTEZ (1993:44).

176 para uma discussio detalhada do aspecto legal de compatibilizagio das barreiras comerciais com propositos ambientais e as regras do GATT, ver:
SORSA (1992:122-31) ; CHARNOVTTZ (1993).

177 Reunidos em: ANDERSON & BLACKHURST (1992). Para um breve resumo, ver: PALMETER (1993).

178 g APE (1992:88).
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"Durante a conferéncia ambiental do Rio em 1992, o GATT produziu uma analise que
indicava que o methor que poderia ser feito pelo meio ambiente seria ampliar a liberalizacio do

comércio mundial" 179

Essa postura vai ao encontro dos interesses econdmicos dos paises em desenvolvimento,
uma vez que, aos olhos do mundo avangado, estes sio "paraisos de polui¢io" e devem se sujeitar
a uma pressdo reparadora. Isto, no minimo, como ja foi lembrado, fere o principio da soberania

nacional.

Como tendéncia, uma vez que as exigéncias de controle ambiental sdo crescentes nos
paises avangados, a despeito da controvérsia que possam suscitar, as restricdes ambientais
externas devem se difundir no plano internacional. Algumas dessas restri¢des podem se apresentar
de modo mais sutil, ndo se constituindo em barreiras comerciais legais de fato, passando por
novos padrdes de concorréncia, como sdo os casos das exigéncials de embalagens ndo-
descartaveis para bebidas e as metas de reciclagem de materiais, ambas ja comentadas. O "selo
ecoldgico", que diferencia os produtos conforme seu grau de controle ambiental, até 0 momento
ndo tem amparo legal em termos de regulamentagio comercial, mas ja ¢ uma jogada de marketing
bem sucedida nos paises ricos, resultando, na pratica, em discriminagdo de produtos importados

"sujos".

Uma outra tendéncia que se observa é a imposigdo de restriges a importagbes de
produtos cujos processos produtivos néo atendam a padrdes ecologicamente definidos.

Muito provavel também € que se eleve o miimero de acordos e convengdes internacionais
para a protegio do meio ambiente, face aos problemas de impactos globais (efeito estufa, chuva
acida e corrosdo da camada de ozdnio, dentre os principais, ver Tabela 9). Como a existéncia de
acordos internacionais ndo assegura, por si sO, o cumprimento das metas prescritas pelos seus
paises signatarios, sem contar aqueles que se recusam a participar do acordo, nestes casos a
imposi¢io de restricdes comerciais pode constituir o Gltimo recurso, ou seja, uma forma de coibir
o free-rider. Esta é uma das conclusdes que se pode tirar do estudo de Enders & Porges, 180
baseado numa analise do Protocolo de Montreal (ver Tabela 10). As autoras identificam quatro
condigdes peculiares ao Protocolo de Montreal que estariam coniribuindo para seu relativo

sucesso, evitando, de certo modo, o free-rider:
(1) amplo consenso quanto a0 seu impacto corrosivo na camada de ozdnio,

(2) um numero relativamente pequeno de paises € responsavel pela maior parte do problema;

179 GAZETA MERCANTIL (1994:1).

180 ENDERS & PORGES (1952).
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(3) o custo de elimnagdo dos produtos quimicos envolvidos é uma fragio pequena da renda

global;

(4) a estrutura oligopolista da industria produtora tornou mais facil a cooperacio e também a

monitoracdo por parte dos agentes reguladores.

As autoras poderiam ter acrescentado uma outra condigfio que favoreceu a adesdo de
paises em desenvolvimento ao Protocolo de Montreal: a criagdo. em 1990, de um fundo de ajuda
financeira para projetos ambientais, gerido pelo Banco Mundial e pela ONU, alimentado pelos

paises ricos e destinado aos paises em desenvolvimento, notadamente a India e a China. 18t

TABELA 9
PRINCIPAIS PROBLEMAS AMBIENTAIS DE IMPACTO GLOBAL

Tipo de Problema Descrigio/ Impactos

Corrosdo da camada de | Principais causadores: produtos quimicos clorados {clorofluorcarbonetos - CFCs);
0 0Z0nio {presente em alta aititude na estratosfera) absorve a maior parte dos raies
solares uitravioletas. os quais sdo prejudiciais & sande humana (podem provocar
cancer de pele e pertubagdes da visdo) € 4 vida de outras espécies.

0zOnio

Efeito estufa Principais causadores: gases existentes na aiumosfera - gas carbdnico (CO»),
metano. CFCs. oxido de nitrogénio - sdo os principais gases do efeito estufa
(greenhouse gases). o aumento da conceniracdc destes gases provoca um
aquecimento progressive da atmosfera, que pede provocar medificagdes climaticas
¢ elevar o nivel dos mares.

Chuva dcida Principais causadores: 6xidos de enxofre (SO e 503) ¢ dioxidos de nitrogénio
(NO9): esta solugdio de gases presentes nas nuvens e goticulas de chuva pode
resultar em Acidos nitricos e sulfitricos provecando a chuva dcida: a poluicio 4cida
aparece na forma de more de florestas. acidificagio de lagos ¢ solos, com
prejuizos a biodiversidade.

Fonte: Elaboracio propria, a partir de: PEARCE & TURNER (1991:cap 13);
VERNIER (1994:cap 2).

181 ¢ VERNIER (1994:43). O caso citado ilustra a importdncia da aplicagdo do "principio da vitima pagadora” para problemas ambientais de
impazto global. Por este principio. 0s paises que s¢ sentem prejudicados pela poluigio provocada por terceiros pafses, localizados na fronteira ou
mesma geograficamente distantes. devem oferecer alguma ajuda (financeira e/ou tecnoldgica) para que os Gltimos possam adotar medidas anti-
poluigac. Obvinmente este principio s¢ aplica. particularmente, s relagdes entre paises avangados ¢ em desenvolvimento, ¢ se constitui numa

forma menos "traumética” de coibir a agiio do free-rider.



100

TABELA 10
ALGUNS ACORDOS INTERNACIONAIS PARA A PROTECAO DO MEIO
AMBIENTE*
Acordo Descricic

Assinada por 34 paiscs em 1979, versa sobre problemas de poluigdo global do
ar. entrou em vigor em 1983 ¢ fot ratificada por 24 paises. A esta convengio
(Comissde Econdmica para { foram adicionados: (a) o Pretocole de Helsinque. assinado por 21 paises ¢ em
vigor desde 1987. 4 meta era reduzir as emissdes anuais de SO, em pelo menos
30% catre 1980 e 1993 (b} protocolo sobre oxidos de nmitrogénio (NOx).
assinado por 25 paises em 1988. em Sofia: at€ o momento foi ratificado por 12
paiscs. que se compromeleram a reduzir pele menos 30% de suas emissdes de
NOx at¢ 1998 (c} protocolo sobre compostos orginicos volateis (Genebra,
1991). pelo qual 21 paises comprometeram-se a reduzir suas emissdes em 30%
até 1999,

Convengdo de Genebra

a Europa da ONU)

Protocolo de Montreal Assinado em 1987 por 46 pai;es (dentre eies, o Brasil) em Montreal. revisto em

Londres e¢m 1990 e depois em Copenhague em 1992, ampliade para
aproximadamente 100 paises que concordaram em banir a producio de
compostos bromados em 1994 e em 1996, dos CFCs, do tetracloreto de
carbono e do cloroformio de metila - todos estes sdo responsaveis pelo problema
de corrosdo da camada de ozbnio (0s CFCs também provocam o efeito estufa.

vide Tabela 9).

. S Versa sobre o controle do transporie internacional de dejetos perigosos.
Convengio de Basiléia . a ; L ~

ratificada por 32 paises sobre a égide da ONU. Por esta Convengio, qualquer
exportacio destes materiais dever obter autorizagdo do pais de destino e
fornecer provas de que este saberia como elimina-los carretamente.

*Segundo uma lista da UNEP {United Nations Environmenial Programme) de 1989, os acordos internacionais,
convengdes e protocelos totalizam cerca de 144,

Fonte: Elaboracio propria, a partir de: NICOLAISEN ez alii (1991:33) e VERNIER
(1994).

Note-se que j& estd em vigéncia um nimero expressivo de acordos internacionais para
problemas de meio ambiente, No entanto, muitos destes acordos, bem como outros que vém
sendo cogitados, ndo parecem reunir condi¢bes tdo propicias quanto as do Protocolo de Montreal
que assegurem suas eficacias. O efeito estufa € o caso mais notério de dificuldade de se orquestrar
um pacto global Um corte programado de redugfio de emissdes de CO; teria impactos
energéticos de enormes proporgdes nos principais paises avangados (EUA, paises europeus e
Japdo), cuja mairiz energética é baseada fundamentalmente em usinas de carvdo, grandes

responsaveis pela emissdo de CO5. 182

182 para maiores detaihes sobre o efeito <stufa. ver: GASTALDO (1992) ¢ VERNIER (1994).
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Em resumo, € mutio provavel o uso de sangdes comerciais para efetivar esses acordos
internacionais e, neste caso, nio € de se esperar que o GATT coloque algum impedimento,
mesmo porque ha um principio do direito internacional, que € amplamente aceito, de que o 1iltimo

de dois acordos conflitantes € que prevalece. 1%

Prova de que o greeming do comércio internacional € visto como uma tendéncia foi a
inclusdo da discussdo da relacdo entre meio ambiente e comércio na recém encerrada Rodada
Uruguai do GATT. Por sinal, o subcomité encarregado desta tematica € presidido pelo

embaixador brasileiro junto a0 GATT, Luiz Felipe Lampréia, cuja posi¢ao foi assim resumida;

"Ja que nfo € posssivel evitar o crescente usc de medidas que, apoiadas em razdes
ambientais, acabam afetando o comércio, melhor tentar dar ao tema alguma disciplina
proporcionada pelo GATT e a Organizacio Mundial de Comércio (OMC), que devera sucedé-lo
a partir do préximo ano. Na melhor das hipoteses, o fato de a questio estar sendo discutida pelo
GATT pode mibir a aplicagio de restrigdes adicionais nesta area" 134

A "Declaragio do Rio sobre o0 Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento”, ao que tudo indica,
vem sendo deliberadamente ignorada, cabendo aos paises em desenvolvimento oportunamente

lembra-ia:
"Principio 4

Para se aicancar o desenvolvimento sustentavel, a prote¢do ambiental deve constituir

parte integral do processo do desenvolvimento e n3o pode ser considerada isolada desse

Processo.
Principio 12

Os Estados devem cooperar para promover um sistema econdmico internacional aberto e
de sustentago que favorega o crescimento econdmico e o desenvolvimento sustentavel em todos
os paises, para methor abordar os problemas de degradagio ambiental. Medidas de politica
comercial com propositos ambientais nio devem constituir um meio de discriminacio
arbitraria ou injustificivel, ou uma restri¢io disfarcada ao comércio internacional Devem-
se evitar agdes unilaterais para tratar os desafios ambientais fora da jurisdi¢do do pais implicado.
As medidas ambientais referentes a problemas ambientais globais ou transnacionais devem, tanto

quanto possivel, basear-se em consensos internacionais” (grifos meus). 133

183 pay METER (1993:60).
184 GAZETA MERCANTIL (1994:1),

185 SACHS (1993:98 ¢ 100). A "Declaragdo do Rio” é composta de 27 principios.
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6. A POLITICA AMBIENTAL BRASILEIRA: REGULACAO E INSTRUMENTOS
PRIVILEGIADOS

Inicialmente, neste capitulo, ¢ tragado um panorama geral da politica de meio ambiente
adotada pelo governo federal brastleiro, particularmente a partir dos anos 80, quando emerge uma
preocupagdo mais intensa, tanto no plano interno quanto em nivel internacional, com o problema
ambiental Sdo relatados os principais momentos da politica ambiental brasileira e suas
repercusses em termos do marco legal e do quadro institucional voltados para esta problematica
(item 6.1). Com isto ja se tem uma idéia do perfil desta politica: se € mais orientada por uma
filosofia de "comando e controle" ou para uma adesdo a mecanismos de mercado, se tem um
carater mais preventivo ou corretivo etc. Este perfil se torna mais evidente no item seguinte (6.2),
quando sdo destacados os instrumentos privilegiados pela politica atual para o controle da
poluigdo e descritas as formas como sdo aplicados. O item 6.3 reproduz algumas analises da
politica ambiental brasileira atual e também propostas feitas por pesquisadores da drea,
fornecendo algumas avaliages desta politica e revelando o debate travado em torno da mesma.
Finalmente, no item 6.4 ha o relato da experiéncia de politica de controle da poluigio aplicada ao
caso de Cubatdo, a partir da qual pode-se ter uma visdo mais realista da escotha e implementagio

de uma politica ambiental.

6.1. Principais Momentos e Respectivas Mudancas no Quadro Legal/Institucional

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano realizada em
Estocoimo, em 1972, a delegagiio brasileira foi voz destoante ao defender, enfaticamente, a
priorizagdo do crescimento industrial no Brasil a despeito dos problemas de degradac¢do do meio

ambiente. De acordo com Maimon, nos anos 70:

"Os raros discursos [do govermno brasileiro] sobre os problemas ecoldogicos tém uma
conotagdo francamente defensiva e reativa, considerando como tabu a salvaguarda da soberania
nacional e a continuidade do processo de crescimento. A posi¢do brasileira na Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, e as respostas dadas pelo governo as duas crises do petroleo, em 1973 e em

1979, ilustram claramente estas opgdes" 186

No caso especifico do enfrentamento da crise energética, a solugdo do governo brasileiro
foi de evitar qualquer forma de racionalizagao do uso de combustiveis fosseis e procurar fontes

alternativas, resultando na expansdo das usinas hidrelétricas e na criagdo do Pro-alcool Estas

186 MAIMON (1993:50). Esta autora afirma que a inexisténcia de uma politica de controle ambiental ¢ a abundincia de recursos naturajs sio
justamente as principais causas do intenso processo de internacionalizacio de certos sefores da economia brasileira nos anos 70, tais como os

setores de mineragiio. da quimica ¢ da construgiio naval. os guais 14 comegavam a ser fortemente regulados nos paises desenvolvidos,
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duas opgdes visavam, fundamentalmente, & economia de divisas, sendo que os seus possiveis
impactos ambientais ndo eram considerados. Assim, foi compietamente ao acaso que estas duas
opgdes acabaram tendo efeiros favordveis sobre o meio ambiente, acarretando uma diminuicao da
poluigdo do ar nos centros urbanos e industriais, embora, por outro lado, terham provocado

problemas graves de poluigdo nas zonas de produgio.!%7

Em meio a este descaso em relagio aos problemas ambientais, o governo criou, em
1973, a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), subordinada ao Ministério do Interior.

com a funcdo de:

"(...) Examinar as implica¢des do desenvolvimento nacional e do progresso tecnologico
sobre o meio ambiente, assessorar orgdos e entidades incumbidas da conservagio do ambiente;
elaborar normas e padrées de preservagdo ambiental, e velar pelo cumprimento daqueles

dispositivos, seja diretamente, seja em coordenagdo com outras entidades” 188
Consta do relatorio oficial do governo brasileiro para a ECO 92 que:

"Apos a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em 1972,
ampliou-se o debate nacional sobre a questio ambiental Consequentemente, tornou-s¢ mais
complexa a legislagdo sobre o tema, até entdo limitada a preservagdo da flora e fauna, utilizagio
de aguas e recursos minerais. Surgiu, para o Estado, a preocupagdo de ndo s6 considerar o
impacto ambiental causado pelo acelerado processo de desenvolvimento de entio, mas também de
conferir ao tema ecoldgico tratamento consentdneo com as recomendagdes da Conferéncia de

Estocolmo" 182

A questdo ambiental, de fato, passou a integrar ¢ pianejamento governamental a partir de
meados da década de 70 - o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND}. O Decreto n°
76.389/75 compreende varios pontos importantes, tais como: (a) a conceituagio, pela primeira
vez em nivel federal, de poluigio industrial; (b) a possibilidade de os estados e municipios
estabelecerem controles sobre as empresas visando 4 qualidade ambiental, o que originou a
implantacdo pioneira, no Rio de Janeiro e em S@o Paulo, dos Sistemas de Licenclamento das
Atividades Poluentes (SLAP); (¢) o estabelecimento de penalidades para os infratores (restricdes
a incentivos € beneficios fiscais e linhas de financiamentos oficiais; suspensdo de suas atividades)
etc. 190 O balango geral da aplicagio efetiva da politica ambiental brasileira dos anos 70 revela que

esta foil marcada por avangos muito localizados, em grande parte como forma de compensar a

187 SACHS, L., MAIMON, D. E TOLMASQUIN, M. (1987) The Social and Ecological Impact of Pro-Alcool. Sussex , Mnstitue of Development
Studies Builletin, val 18, n® 1, gpud MAIMON (1993:51)

138 oy (1991:71),
188 Tdem , ibidem.

1% BRESSAN (1992:119).
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imagem negativa do Brasil que emergiu na Conferéncia de Estocolmo. 11

Os anos 80 foram marcados, no Brasil, por uma crescente conscientizagdo dos
problemas ambientais. traduzida por um fortalecimento do movimento ecologico, bem como pela
propria criagio do Partido Verde. Estas novidades repercutiram diretamente na midia e, no
decorrer da década, exerceram importantes influéncias na formulacio da legislacio ambienta], 192
Mas as mudangas institucionais ¢ legais refativas a questdo ambiental, observadas nessa década -
sobretudo as de fins dos anos 80 - e que se afirmaram na década atual, ndo contaram apenas com
determinantes internos, pois foram também fortemente influenciadas pelas tendéncias
internacionais. Estas se apresentavam no discurso dominante no debate internacional - haja visto a
repercussdo, por exemplo, do Relatonio Brundtland ("Nosso Futuro Comum"), enfatizando a
interdependéncia do desenvolvimento sustentavel de todos os povos do mundo - e também nas
agdes concretas de organismos multilaterals, como o Banco Mundial, que passou a exigir estudos

de impactos ambientais para a concessdo de financiamentos aos paises do Terceiro Mundo.193

A partir da Lei Federal 6.938 de 1981 ¢ que se pdde contar com uma base legal mais
consistente para a execugdo de uma Politica Nacional de Meio Ambiente. Esta Lei tem por
objetivo: "preservar, melhorar e restaurar a qualidade do meio ambiente, assegurando as
condicdes do desenvolvimento socio-economico, os interesses de seguranga nacional € a protegio
da dignidade humana" %+ Contempla o "principio do poluidor pagadoer”, quando determina a
obrigacido de o poluidor indenizar ou reparar danos causados ac meio ambiente e a terceiros

afetados por sua atividade 13

Por essa mesma Lei foi criado o Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA, cujo
érgio consultivo e deliberativo é o Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA. Este é
formado por representantes dos ministérios e entidades setoriais da administragdo federal
diretamente ligados a questdo ambiental, 6rgdos da administra¢do estadual e municipal, entidades
de classe e organizagdes nio-governamentais. O CONAMA "( ) tem por finalidade assessorar,
estudar € propor ao governo federal diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e

0s recursos naturais, bem como deliberar sobre normas e padrdes compativets com a preservacio

19 Esta avaliagiio € comum a varios autores. dentre eles, CARVALHO (1987) que. no capitulo 2 de sua dissertagdo, faz um acompanhamento
detaihado da politica do govemo federal para o controle da poluigio industrial, no periodo 1961/84. compreendendo os avangos da legislagie,
discursos dos governantes. bem como algumas reagdes dos representantes industriais.

192 AIMON (1993:53).

193 \LAIMON (1993:56-7). A autora lembra também a repercussio mundial do assassinato de Chivo Mendes, em outubro de 1988, desencadeando

uma séric de reagbes internacionais criticas ao governo brasileire, particularmentz contra o desmatamento da floresta samazénica.

194 }{AIMON (1993:53).

195 SMASE (1990:13).
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do meio ambiente" 196

A elabora¢do da Constituigdo Federal de 1988 suscitou uma série de debates sobre o
meio ambiente. cujo principal desdobramento institucional foi a criagdo. de uma agéncia
governamental com amplas responsabilidades na condugdo da politica ambiental, o Instituto
Brasiletro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, que incorporou a
SEMA

O Capitule 6 do Titulo VIHI (" Da Ordem Social") da nova Constituicdo € todo

dedicado a0 melo ambiente, sendo que seu artige 225 prescreve:

"Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o

dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras gerages".
Nesse mesmo Capitulo, em seu paragrafo 3° consta:

"As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e admimstrativas, independentemente da obriga¢io

de reparar os danos causados".

Diversas menges ao melo ambiente aparecem em outras passagens da Constituicio,
sendo que no Titulo VII ("Da Ordem Econdmica e Financeira"), a defesa do meio ambiente ¢

considerada um dos principios gerais da atividade econdmica.

Em 1990, no governo Collor, entrou em vigor uma outra lei que aiterou a configuragdo
institucional na area, ao criar a Secretaria do Meic Ambiente da Presidéncia da Republica
(SEMAM/PR), "com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar as atividades
relativas 4 Politica Nacional de Meio Ambiente e 4 preservagao, conservacio ¢ uso racional dos

recursos naturais renovaveis". 197

Finalmente, em 1992, sem nenhuma alteragio das competéncias legais, a SEMAM foi
transformada em Ministério do Meio Ambiente. A partir de fins de 1993, este Ministério passou a
ser responsdvel também pela Politica Nacional do Indio, recebendo nova denominagio: Ministério

do Meio Ambiente e da Amazdnia Legai.

Atualmente, em dmbito federal, o quadro institucional na area de meio ambiente pode ser

196 civia (1991:72).

197 CIMA (1991:74). Ao nomear para a presidéncia desta Secretaria o agronomo José Lutzemberger, prémio Nebel Altermativo de Economia,
conhecido por suas posigdes preservaciomistas radicais, a intenglio do Presidente Collor era. sem divida, ganhar o apoio da comunjdade

internacional {igada 4 drea ambiental.



106

assim resumido:

- Ministério do Melo Ambiente e da Amazonia Legal: 6rgéo de planejamento da politica nacionat

de meio ambiente.

- IBAMA. drgdo encarregado de executar a politica nacional de meio ambiente. Como esta ainda
ndo foi devidamente formulada, 0 IBAMA se limita 4 elaboragio de normas e padrdes de
qualidade ambiental para proposigdo ao CONAMA, além de atuar diretamente na fiscalizacio da
legislagdo ambiental vigente !’ Sua acdo mais enérgica tem sido na fiscalizacdo da fauna e da
flora, especialmente no controle do desmatamento.1”® Ndo € por menos esta sua vocagio florestal,
ja que a maitor parte dos seus 8212 funcionarios € proveniente do antigo e extinto Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), com formagdo na area florestal e agrondmica,

para 0s quais inexistem programas de treinamento e capacitagdo especifica. 200

- CONAMA: érgdo de carater consultivo do SISNAMA, cuja principal fungdo tem sido a fixagdo
de critérios basicos para exiglr estudos de impacto ambiental (EIAs) ¢ respectivos relatorios

(RIMAS) em processos de licenciamento 2%

No plano dos governos estaduais, também se avangou bastante na area ambiental, a
comegar pela inclusio desta matéria nos seus processos de revisdo constitucional que se seguiram
a nova Constituigdo Federal. Além das Secretarias Estaduais de Meio Ambiente, varios drgios
foram criados a partir de meados da década de 70, sendo os primeiros a Companhia de
Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB) em S&o Paulo e a Fundagio Estadual de
Engenharia do Metoc Ambiente (FEEMA) no Rio de Janeiro. Ambas originaram-se de drgios
voltados para o saneamento bésico € ampliaram suas atividades passando a incluir o controle da
poluigdo industrial. Foram responsaveis pela implantagéo pioneira dos Sistemas de Licenciamento

de Asividades Poluidoras (SLAPs) em nivel estaduali 202

Apos a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro em 1992, difundiu-se mais amplamente - na sociedade brasileira como
um todo, envolvendo o circuito académico-cientifico, empresarial ¢ politico - uma maior

conscientizagdo da problematica ambiental.

Nio ha davida de que ao longo dos ultimos treze anos - desde a Lei 6.938 de 1981 - se

conseguiu avangar muito em matéria de suporte legal/institucional as questdes do meio ambiente.

198 BRESSAN JUNIOR (1992:112).
199 ¢EROA da MOTTA (19912:587).
200 BRESSAN JUNIOR (1992:113).
201 ciaa (1991:77).

202 BRESSAN JUNIOR (1992:113).
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Isto teve reflexos na escolha dos instrumentos de politica, conforme refata o préximo item,

6.2. Instramentos Privilegiados para o Controle da Poluicéio

A politica ambiental brasileira, com base na nova Constitui¢do, inegavelmente segue a
orientagio "comando e controle". Prova disto sdo as penalidades de reclusdio, prescritas nessa
Carta, para os "ecodelinqientes” - aqueles que causarem danos ambientais. Isto significa que os
instrumentos empregados s3o, quase que exclusivamente, os de regulacio direta. Ha alguns raros
exemplos de aplicagio de instrumentos econdmicos na politica ambiental brasileira como um
todo, a saber: taxas nacionais de reposi¢io florestal ("cota drvore") e tarifas de esgoto por nivel

de polui¢do industrial cobradas em certos estados.20?

Esse perfil da politica ambiental brasileira indica: {(a) seu carater mais corretivo - menos
preventivo - concentrando esforgos na redugdo dos niveis de poluigdo; (b) uma forte dependéncia
dos recursos publicos para o exercicio das a¢bes de regulagio. Estes pontos sio retomados no

item 6.3

A seguir sdo apresentados os principais instrumentos para controle da poluigdo

empregados na Politica Nacional do Meio Ambiente.

6.2.1. Padrdes ambientais

A exemplo do que ocorre em nivel internacional, os padrdes - de qualidade ambiental e
de emissGes de poluentes - sdo uma pega fundamental na montagem da politica ambiental

brasileira.

Merecem destaque alguns instrumentos de controle ambiental de dmbito nacional nas

seguintes areas:204

- sistemas hidricos: classificacio das aguas interiores do territério nacional pela qual estdo
definidos os usos (quatro classes) e padrdes minimos de qualidade respectivos, permitindo aos
estados a fixagio de padrdes mais restritivos. Estdo sendo desenvolvidos programas especificos,
dentre eles o Programa Nacional de Qualidade das Aguas (PROAGUA) em que se destacam "a
recuperacio e manutencdo de bacias hidrograficas em areas criticas ou degradadas; o
monitoramento da qualidade das aguas; implantagio de um banco de dados de qualidade das

203 pyomplos citados por SEROA da MOTTA (19912:587). A experiéncia da tarifa de esgoto para centrole da poluigio industrial. adotada em Sio
Pauio, ¢ desarita no item 6.3, quando da apresentagio das avaliagdes & propostas de politica de meio ambiente por pesquisadores da irea.

204 crMa (1991:74-5),
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aguas, e o enquadramento ou reenquadramento dos rios federais" 205

- qualidade do ar: além de padrdes legalmente estabelecidos ha também programas especificos
voltados para a redugio das principais emissdes de poluentes em nivel nacional. Programa de
Controle da Qualidade do Ar (PRONAR) inclui medidas como: monitoramento do ar:
gerenciamento do licenciamento de fontes de poluigao; e inventario nabionzﬂ de fontes potuentes.
O Programa Nacional de Controle da Poluigio de Veiculos (PROCONVE), em andamento. visa a
reduciio gradual dos niveis de poluicdo, através da capacitacdo nas areas de combustiveis e
producdo de veiculos com padroes compativeis. Estabelece um cronograma que fixa limites
maximos de emissio de poluentes para motores e veiculos automotores novos, com data limite
para 1997, |

As agéncias ambientais estaduals procuram exercer a fungdo de monitoragio da
qualidade do ar e agua, o que demanda acompanhamento constante, envolvendo atividades de
campo, laboratorio, normalizagdo técnica e controle de qualidade de materiais e equipamentos.
Apenas algumas delas dispdem dos equipamentos ¢ pessoal técnico-especializados necessarios.
Mesmo as mais bem aparelhadas ndo conseguem fazer uma cobertura ampia de todo o estado,
mas apenas dos grandes centros urbanos e das areas criticas de poluigdo. Esta atividade é
particularmente bem desenvolvida na regido Sudeste, onde a concentra¢do industrial exige uma
atenco maior e também se pode contar com as melhores agéncias ambientais do pais.2% Qs
problemas relativos 4 infra-estrutura e disponibilidade de recursos das agéncias estaduais de

controle ambiental sdo apontados no item 6.3,

O mais destacado exemplo de eficicia do emprego de instrumentos de "comando e
controle” como medida de combate & poluigdo no Brasil € o caso da area de Cubatio, a qual
permanece sob acompanhamento e avaliagio continua pela CETESB (vide item 6.4).

6.2.2. Licenciamento de atividades poluidoras

O Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras (SLAP) passou a ser instituido,
em nivel nacional, a partir de 1981, com a Le1 de Politica Nacional de Meio Ambiente, que a ele
condiciona a construgio, instalacio, ampliagio e funcionamento de estabelecimentos e atividades

considerados efetiva ou potencialmente poluidores.

O processo de licenciamento compreende trés etapas obrigatorias: licenga prévia, licenca
de instalagdo e licenga de operacdo. A concepgdo deste sistema visa assegurar que a atividade
econdmica ndo se constitua em uma nova fonte de poluigio, exercendo controle desde a fase de
projeto da mesma. Tem, portanto, um caratér mais preventivo no combate a poluigio.

205 Merm, ibidem.

206 GOVERNO de ESTADG de SAO PAULO/SMA/Cetesb (1992b:55),
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Compete a0 IBAMA o licenciamento de atividades e obras com significativo impacto
ambiental, de ambito nacional ou regional. Ao CONAMA cabe a fixagio de critérios basicos para
exigir estudos de impacto ambiental em processos de licenciamento. Os estados sdo responsaveis
pela regulamentagio da legisiacdo referente aos EIAs e RIMAs, o que ainda nio ocorreu na

maioria deles.287

Sao Paulo e Rio de Janeiro adotam a pratica de licenciamento ambiental desde meados
da década de 70 e a Regido Sudeste como um todo for pioneira no uso deste instrumento.
Somente a Regtdo Sul dentre as demais regides do pais pode ser comparada a Sudeste em matéria
de licenciamento ambiental: seus trés estados aplicam este instrumento, exigindo EIA/RIMA nio
s0 para as atividades listadas pelo CONAMA ("compreendem desde aterros sanitarios até a
construcio de aeroportos, complexos agroindustriais e projetos urbanisticos")2*® como para
outras julgadas importantes pelo estado. Na Regido Norte, "o licenciamento ambiental vem sendo
aplicado nos estados, porém, com muitas dificuldades devido & extensdo geografica, precariedade
de acesso a determinadas localidades e pela falta de estrutura da maioria dos orgdos,
principalmente insuficiéncia de técnicos para cobrir a demanda”. 299 Na Regifo Nordeste € apiicado
parcialmente, 0 mesmo ocorrendo na Centro-Oeste. Nesta, o estado com mais experiéncia de
licenciamento ¢ Mato Grosso e no Distrito Federal sdo licenciadas apenas 5% das atividades

potencialmente poluidoras.210

6.2.3. Zoneamento

O zoneamento ecologico-econdmico € um instrumento com forte amparo legal
{Constitui¢do Federal e Lei 6.938/81) e ampia utilizagéio em todo o pais. Por ele se exerce o

controle espacial das atividades, sendo identificadas e delimitadas trés categorias de areas:

"Areas de producdo, capazes de assegurar a produtividade em nivel comercial ou de
subsisténcia, utilizando adequadamente os recursos naturais ¢ levando em conta a melhoria da
qualidade de vida das popuiagGes residentes e a conservagio do ambiente. Areas
desaconselhadas para uso predutivos a curto praze, que apresentem sérias limita¢des ao uso,
carecendo de técnicas complexas de manejo, requerendo investimentos incompativels com 0s
rendimentos ou provocando sérios prejuizos ambientais. Areas especiais, que incluem unidades
de conservagio de uso indireto, areas de preservagio permanente, areas indigenas e sitios de

relevante interesse historico, paisagistico e cultural". 211

207 a5 informagdes sobre a legislagao federal de licenciamentos constam de: CIMA (1991:75-6).
208 epnia (1991:77).

209 AREMA (1992:57). As informagies sobre licenciamentos por cstados e/ou regides se baseiam neste documento.
210 ApEMA (1992:174).

21 oA (1991:85).
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Todos os estados se valem deste instrumento, especialmente na Regido Norte (Amazdnia
Legal) € Sudeste. Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo iniciaram suas agdes de ordenamento
ambiental em 1979, com o zoneamento industrial nas dreas criticas de poluigio. 212

6.2.4. Outros instrumentos

Ha outros mecanismos legalmente previstos que, por varios motivos, nfio recebem aqui
uma abordagem detalhada. Alguns deles ndo se aplicam aos problemas ambientais visados por
esta dissertagdo (poluicdo industnal}, pois se voitam para a protegdo da flora e fauna (Cogigo
Florestal, Areas de Protecio Ambiental).

A educagdo ambiental € um instrumento muito importante na politica de meio ambiente
de qualquer pais, visando & conscientizacdo da populagdio a respeito dos riscos de degradacio
ambiental e voltado, particularmente, para as novas geragdes. No Brasil, a educacdo ambiental
possui ampla garantia legal (consta na Constituigo Federal como incumbéncia do poder piblico,
0 que se repete nas constituigdes estaduvais, legislagdes municipais etc.), mas os resultados
praticos ainda sdo muito insignificantes, devido certamente aos problemas estruturais e caréncia

do ensino basico no pais.

Por fim, existem incentivos governamentais na forma de linhas de financiamento para a
area de meio ambiente. Em admbito federal, as fontes de financiamento sio o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico ¢ Sccial (BNDES), o Conselho” Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e a Financiadora de Estudos & Projetos (FINEP) - cujos créditos
se destinam mais ao financiamento de componentes dos sistemas de controle ambiental, ou seja,

voltam-se para o exercicio da regulagfo.

No plano estadual, tais incentivos sdo aplicados na Regido Sudeste, precisamente em
S3o Paulo e Espirito Santo. Em Séo Paule foi criado em 1980 o Programa de Controle da
Poluigio (Procop), que conta com recursos do Governo do Estado ¢ do Banco Mundial. O Banco
de Desenvolvimento do Espirito Santo (Bandes) oferece financiamento para formas variadas de
apoio a0 meio ambiente; programas de preservagdo e restauragiao da natureza, conservacgio do

meio ambiente, controle da polui¢do, pesquisa e formag3o de recursos humanos 213

A despeito da ampliago da agfio governamental na area ambiental, refletida pelos
avangos em termos da legislagio, aparato institucional e crescente nmimero de instrumentos

utilizados, persistem sérios problemas que impedem uma efetiva politica nacionai de meio

ambiente, assunto do proximo item.

212 ABEMA ef alii (1992),

213 GOVERNO do ESTADO de SAO PAULO/SMA/Ceatesb (1992b:59-60).



111

6.3. Avaliagdes da Politica e Instrumentos Propostos por Pesquisadores da Area

Cabe frisar que as avaliagdes da politica ambiental brasileira lan¢adas neste item,
primeiramente, se baseiam em estudos ja realizados por pesquisadores da area (inclusive os de
entidades ambientalistas);, em segundo lugar, sdo avaliacdes gerais que se concentram na
averiguagio do cumprimento ou ndo da legislagio federal, ou seja, se a Politica Nacional de Meio

Ambiente foi efetivamente aplicada.

Pode-se afirmar que ha consenso entre especialistas da area quanto ao reconhecimento
de que a politica ambiental brasileira avangou muito em termos da legisiagio e do aparato

institucional e pouco no que se refere & sua implementagio pratica.

O historico descase do governo brasileiro em relagio a problematica ambiental, revelado
na Conferéncia de Estocolmo de 1972, ao menos teve um efeito positivo: contribuiu para
fomentar o debate a esse respeito, tanto no plano internacional quanto internamente. A discussio
internacional que até entdo concentrava atengdes nos problemas ambientais caracteristicos de
paises avancados, especialmente poluigdo industrial, for ampliada no sentido de incluir a
problematica das regides do Terceiro Mundo. A propria decisdo de s¢ realizar a Conferéncia
Mundial de 1992 no Rie de Janetro refletiu, de certo modo, essa nova preocupacgio.

No plano interne, a reagfo partiu de segmentos da sociedade atenios ao acelerado
processo de degradagio ambiental em curso no pais, surgindo, principalmente ao longo dos anos

80, varias entidades ambientalistas nfo-governamentais, conforme comentado anteriormente.

As crescentes pressdes externas e internas acabaram induzindo & montagem de um
aparato legal/institucional razoavelmente sofisticado, apresentando resultados que podem ser
considerados satisfatorios, dado o curto periodo de vigéncia da Politica Nacional de Meio
Ambienie 214 Mas esta ainda enfrenta muitos problemas, que podem ser assim resumidos:

(a) subordinaciio da implementagio da politica a consideragdes de natureza conjuntural;
(b) falta de organicidade, fraca integrag:ﬁo inter e intragovernamental,
(c) escassez de recursos financeiros e humanos.

O primeiro problema acima € lembrado por Maimon:

"A despeito do aparato legal sofisticado resultante da crescente pressdo internacional, as
politicas do meio ambiente dos anos 80, bem como ao longo da década anterior, permaneceram

subordinadas a consideracdes de natureza conjuntural ditadas, mais freqientemente, pelos

214 ¢f qvaliagio de SEROA DA MOTTA (199 1a:587),
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objetivos expressos pela esfera estritamente econdmica ¢ pelas questdes de seguranca

nacional" 213

Mesmo no inicio dos anos 90 persistiu esse viés, quando, por exemplo, o tratamento
dado pelo governo a questio amazénica e a questio indigena revelou atritos entre 2 SEMA e a

esfera militar 216

O segundo problema acima apontado parece ser um consenso na visio dos
pesquisadores. Em fungio de seu destacado papel na area, inclusive por se tratar também de uma
entidade essencialmente governamental, € de grande importancia a avaliagdo critica da Associagio
Brasileira de Entidades do Meio Ambiente (ABEMA)?17 a esse respeito:

"A Let de Politica Nacional de Meio Ambiente, em vigor desde 1981, estabelece
principios modernos de descentralizagio e coordenagio das agdes dos Orgdos e instituigdes
publicas responsaveis pela prote¢io ambiental. Embora esta lei venha sendo regulamentada por
decretos e resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente e complementada por legislacdo
na matoria dos Estados da Federagdo, ndo se pode afirmar que existe, no Pais, uma politica
ambiental explicita, articulada em planos e programas dindmicos, continuos e permanentes, que
organizem as a¢des requeridas para o cumprimento dos objetivos expressos na citada lei.

As decisdes, bastante concentradas na esfera federal, centralizam os recursos e os
critérios de sua utilizagdo, limitando a possibilidade de desenvolvimento, pelos Estados e
municipios, de programas de gestio ambiental que considerem prioritarios. As considera¢oes
ambientais ndo permetam a Administragio Publica nem as politicas setoriais de desenvolvimento.
Observa-se, por isse, enorme dificuldade de integragdio dos programas e projetos de execugio
dessas politicas com as diretrizes e os programas de gestdo ambiental Varios sdo os orgios e
instituigSes governamentais, nos trés dmbitos de governo, com responsabilidade e competéncia
para atuar na conservacdo dos recursos ambientais, mas ndo ha qualquer coordenagiio de suas
atividades de modo a resuitar na reversdo do quadro de degradagio ambiental e na conseqiiente

melhona da qualidade de vida".2*®

Pesquisadores da area, de fato, criticam a falta de integragdo dos varios orgdos
govemnamentais de meio ambiente, em particular a existéncia de conflitos de competéncia entre os
orgdos federais (Mimistério e IBAMA), além das dificuldades de relacionamento destes - que
deveriam ter um carater essencialmente de coordenacdo - com os Orgdos estaduais de meio

215 34 ATMON (1993:58).
216 Cf MAIMON (1993:61).

217 A ABEMA & uma sociedade civil de direito privado e sem fins lucrativos que foi fundada em 1986 ¢ congrega os 6rafios e instituigdes estaduais
do seser de meio ambiente, representados, na sua maioria, pelas Secretarias de Meio Ambiente de cada Estado da Federagao.

218 ABEMA ot alif (1992:183).
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Cabe mencionar um episodio ocorrido a época dos preﬁarativos para a ECO 92 que
reflete um relative distanciamento entre as iniciativas de entidades ambientalistas ¢ o governo
brasileiro, ou melhor, entre as a¢es tomadas no planos estadual e as da esfera federal. A
ABEMA com vistas a realizacio da ECO 92, fez uma proposta ao governo brasileiro, oferecendo
sua colaboragio na elaboragio de um possivel relatério oficial. Nao tendo o governo se
manifestado a esse respeito, a ABEMA e demais colaboradores acabaram por elaborar um
relatorio nacional proprio (ABEMA ef alii11992), lancado quase que simultaneamente ao
relatorio oficial do governo brasileiro (CIMA:1991) Conclusio: tanto melhor em termos de
documentagio/estudos sobre a questio ambiental, notadamente para pesquisadores interessados
no tema; tanto pior para a politica de meio ambiente nacional. que se vé prejudicada pelo
fracionamento da sociedade civil e agentes politicos engajados no assunto. Infelizmente, os
conflitos inter e intragovernamentais, gerando agdes dessintonizadas, sdo um dos maiores

obstaculos & implementacio eficaz de uma politica nacional de meio ambiente.

O qitimo problema destacado - escassez de recursos financeiros e humanos - € também
um ponto consensual entre pesquisadores da drea. Seréa da Motta associa a gravidade deste
problema ao fato da politica ambiental brasileira se concentrar nos instrumentos de "comando e
controle”, os quais, segundo ele, nao s6 demandam muitos recursos para o exercicio da
regulacfo, como ndo sdo capazes de se auto-financiarem, pois "os recursos provenientes de
penalidades (por exemplo, multas), além de pouco expressivos, nem sempre retornam para gastos

relativos 4 prote¢io ambiental” 212 Deste mesmo autor:

"A dependéncia de recursos or¢amentdrios tem criado sérios problemas de
financiamento, devido 4 propria magnitude das exigéncias legais das politicas ambientais, que
acabam por demandar uma atuagdo muito ampla e intensa dos 6rgdos ambientats. Esta situagio
agrava-se com os problemas de financiamento comuns a todos os orgéos publicos, como ocorreu
no pais nos tltimos anos. Aliado a isto, hd que se considerar também que o suposto apoio politico
as questdes ambientais nem sempre s¢ torna efetivo em termos orgamentarios” 220

Serda da Motta apresenta dados sobre a disponibilidade de recursos nos oérgdos
ambientais brasileiros, revelando que o orgamento dos orgios federais é muito limitado e, nos
érgidos estaduais, as deficiéncias em termos de nimero de pessoal ocupado, meios de transporte ¢

instalag¢des laboratoriais sio enormes.??1

219 gEROA DA MOTTA (1991a587).
220 1dern. ipidem.

221 para masores detalhes, ver: SEROA DA MOTTA (199 1a: 588).
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A caréncia de recursos humanos parece ser um problema comum a quase todas as
agéncias de meio ambiente estaduais, que contam com funcionarios de baixo nivel médio de
qualificagdo e desconhecedores da problematica ambiental 222

A CETESB &, sem divida, o érgdo estadual de meio ambiente mais bem estruturado em
todo o pais que, tendo investido na qualificagdo de pessoal (treinamento no exterior), vem
servindo como ponto de difusdo de tecnologia ambiental para diversos estados brasileiros e até

mesmo para alguns paises da América do Sul 223

Conhecidas as avaliagdes gerais da politica ambiental brasileira feitas por pesquisadores
da area, € interessante deslocar a aten¢do para as propostas de politica dos mesmos, isto &,
conhecer suas sugestdes em termos de instrumentos que devem ser privilegiados. O ponto de
partida ¢ o reconhecimento de que os instrumentos de politica ambiental, adotados tanto pelo
governo federal quanto peios estados e mesmo por municipios que j4 possuam alguma iniciativa
na area, sdo todos na linha das chamadas politicas de "comando e controle".

Isto nfio causa muita estranheza, uma vez que a experiéncia internacional aqui relatada
revela também o largo predominio das regulagdes diretas. Por outro lado, € inegavel o recente e

crescente inieresse internacional pelos instrumentos econdémicos, conforme apontado no Capitulo
4.

Ao que parece, a discussio geral sobre instrumentos de politica € ainda muito incipiente
no Brasil Sao realizados varios diagnosticos sobre a situagdo ambiental do Pais, sobre os rumos
gerais da politica, destacados os papéis dos varios agentes sociais no enfrentamento dos
problemas ambientais e langadas muitas propostas de politica, mas sem se ater, em maior
profundidade, nas amplas consequéncias da op¢do por um tipo de instrumento ou outro. Isto é
fortemente contrastante com o que se verifica no debate internacional sobre meio ambiente, em

que a discussdo sobre a escolha de instrumentos € da maior relevéncia, conforme foi apresentado

em capitulos anteriores.

No debate travado em dmbito nacional, s3o raras as sugestOes de propostas de politicas
baseadas em instrumentos econdmicos. Normalmente, em meio a um éonjunto_ bastante amplo de
propostas, na linha de regulagéc direta, aparece alguma mengdo nesse sentido. Assim ocorre no
documento da ABEMA e também nas propostas de politica do municipio de Sao Paulo. No
primeiro, esta incluido de forma muito genérica em "medidas econdmicas": “instituir e aplicar o

principio de poluidor pagador, subordinando-o a um programa de a¢@o que contemple incentivos,

222 Do total de pessoal ocupado nas agéncias estaduais em todo o Brasil, em 1987, 58% se concentravam nos Estados do Rio de Janeiro (20%) ¢ $ao
Panlo (38%). SEROA DA MOTTA {1991a:588).

223 BRESSAN JUNIOR (1992:113).
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normas técnicas especificas ¢ metas de redugdo das cargas poluidoras” 22* No uitimo, faz-se
referéncia a ‘“cobranga pelo estacionamento de veiculos em vias de trafego intenso,
desestimulando o acesso e uso dessas vias" e também a "concessdo de incentivos tributarios aos
proprietarios que conservarem suas propriedades em razio do interesse histérico, artistico,

ambiental, turistico ou cultural, previstos no Codigo Tributdrio Municipal” 225

O enfoque dos instrumentos da politica ambiental brasileira realmente parece ser uma
preocupagdo recente da parte dos pesquisadores da area, ainda mais no tocante ao interesse pelos
Instrumentos econdmicos. Serda da Motta é, sem sombra de duvida, o autor que mais tem
insistido, enfaticamente, em seus estudos, sobre a importincia da utilizacio de instrumentos
economicos (ou mecanismos de mercado, como sdo por ele denominados) na politica ambiental
brasileira, como forma de superar as duas graves deficiéncias hoje existentes, a saber: escassez de
recursos financeiros e humanos; e fraca integragdo inter e intra-governamental. Segundo esse
autor, 0 uso de instrumentos econdmicos melhoraria o desempenho da gestio ambiental, tendo
em vista as suas vantagens - dentre elas: geragdo de receitas, batxos custos administrativos e
incentivo a introducdo de tecnologias "limpas" (varias outras sio citadas no Capitulo 2). Para
llustrar a eficacia ecologica dos instrumentos econdmicos, decorrente dos incentivos dinidmicos 4ds
inovagdes tecnoldgicas, Serda da Motta cita um estudo de Miglino e Harrington, o qual:

"Evidencia que a geragdo de efluentes liquidos industriais em Sdo Paulo alterou-se em
resposta a mudangas do esquema tarifirio de esgoto industrial adotado pela Companhia de
Saneamento Basico do Estado de S3o Paulo (Sabesp) que previa cobranga pela carga poluidora
a0 invés de vazio total. Nos trés casos analisados (...), constatou-se que os coeficientes unitdrios
de poluigio {m3 de vazdo de efluente por tonelada de carga poluidora) foram reduzidos
substancialmente, seja para DBO (demanda bioquimica de oxigénio) e SS (solidos suspensos).
Estas redugdes foram atribuidas a mudangas no processo produtivo, a adogiio de matérias-primas
menos poluidoras e a processos de reciclagem. Este comportamento das empresas deveu-se 2o

elevado custo da tarifa de esgoto em relac8o aos custos das mudangas introduzidas" 226

224 ABEMA et akii (1992:187).
225 SECRETARIA do MEIO AMBIENTE er afii (1992:77 & 39).

226 GERAA DA MOTTA (19912:596) com base em MIGLINO, L.C.P. & HARRINGTON. J.1. (1984) O Impacto da Tarifa na Geragio de
Efluentes Industriais, Revista DAE, vol. 44, n°138.
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TABELA 11
APLICACOES DE MECANISMOS DE MERCADO A PROBLEMAS AMBIENTAIS URBANO-
INDUSTRIAIS

(A matriz abaixo descreve ¢ classifica as possibilidades de aplicaciio e ampliagio do uso no Brasil de taxas. tarifas
¢ certificados para alguns tipos de problemas ambientais. Indica também o grau de dificuldade de formulagio e
implementagio destes mecanismos e a limitagdo da capacidade de arrecadacdo decorrente do sen uso.
Adicionalmente também se observa quando a aplicagdo necessitara ser tratada em conjunto com outras politicas
devido & superposic¢do fiscal em relagfio 4 cobranga de taxas ou tarifas para outros fins.)

Mecanismos * Questdes Pertinentes
Taxas  Tarifas  Certiticados  Diticuldades Capacidade Superposigdio  Descricio
de Aplicagio de Fiscal x*
Arrecadacdo

Transporte Urbano

Congestdo X A A B 1

Ruido X B A A 2

Emussdo X B A A 3
Saneamento

Agua X B A B 4

Esgoto X B B A 5
Industria

Descargas Hidricas X = X B B A 6

Descargas Adreas X = X B B B 7

* Notagiio: = significa “evoluindo para”. A= alta probabilidade: B=baixa probabilidade.
** A descrigdo dos numeros 1 a 7 € a seguinte;

1- Cobrar tarifa de moionisias que estejam circulando em dreas com trinsito congestionade em certos periodos do
dia, o que poderia ser feito via selos ou licengas:

2- Elevar a incidéncia de taxas de veiculos de acordo com o seu volume de emissdo tanto ao nivel da produgio
quanto para efeito de aquisi¢do ou kicenciamento;

3~ O mesme proposto para emissdo no que tange a ruidos:
4- Reestimar as tarifas para refletirem os custos marginais de longo prazo na expansio do sistema;

5- Cobrar 1arifas de acordo com a carga poluidora,;

6- A cobranca de taxas para a indistria seria justificAvel nos casos em que. por inexisténeia do sistema de
esgotamento, nio pode ser utilizada {arifa; recomenda-se também a criacdo de agéncias auténomas de controle
de recurso hidrico ¢ o uso de certificados;

7- Taxar emissdes de acordo com os tipos de poluentes; recomenda-se também o uso de certificados para regides
delimitadas;

FonTE: SEROA DA MOTTA (199]a:599), reprodugdo parcial.

Serda da Motta sugere uma série de instrumentos econdmicos para a politica ambiental

brasileira, alguns dos quais (que se relacionam a problemas urbano-industriais) estdo descritos na

Tabeia 11.

Vale ressaltar que, a exemplo do que ocorre com grande parte da experiéncia
internacional com instrumentos econémicos aplicados a politica ambiental, a proposta de Serda da
Motta é que estes sejam implementados complementarmente aos instrumentos de regulagio

direta, ou melhor, aos padrdes de polui¢ao definidos por let:
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"Assim, decorre que os mecamsmos serdo estabelecidos para que o mercado funcione de
forma a ndo ultrapassar estes limites, a0 invés de, através da equivaléncia de custos marginais,

estabelecer o ponto 6timo destes niveis” 27

Ainda segundo este autor, as modificagdes na politica de meio ambiente nacional através
da incorporacdo de instrumentos econdmicos exige uma melhor capacitacio dos Orgios
ambientais, isto €, a curto prazo, mais recursos. “Assim, a aplicagio destes mecanismos tera que
ser decidida de acordo com a capacitagdo do Orgéo ambiental vis-G-vis a dimensiio do problema
ambiental a ser conirolado"?® Esta preocupagdo consta na Tabela 11 em "questdes

pertinentes/dificuldades de aplicagdo” referentes a cada mecanismo.

Deste modo, apesar de ndo deixar duvidas quanto a sua preferéncia pelos instrumentos
econdmicos, Serda da Motta parece sugerir um enfoque caso a caso para a politica ambientai. A
recomendagdo deste autor parece coincidir com o pragmatismo balizado por analises custo -
beneficio, sugerido por Helm e Pearce, conforme comentarios ao final do Capitulo 2.

Guimardes € outro autor que faz uma ampla discussdo dos problemas ambientais
brasileiros, langando muitas propostas voltadas para o desenvolvimento sustentavel, sendo que,
no tocante aos instrumentos de controte ambiental, faz as seguintes sugestdes:

"Especificamente na 4rea ambiental, torna-se necessario redefinir os esquemas de
aplicacdo de penalidades sobre agressGes ao meio ambiente, para que as recettas dai resuitantes
possam ser utilizadas pelos proprios organismos ambientais. Para ampliar essas receitas seria
importante a utilizagio de mecanismos de mercado, tais como taxas e tarifas que incorporem nos
custos privados 0s custos de preservagdo ambiental, por meto de mecanismos que possam assumir
a forma do principio do polutdor pagador. Entre outros mecanismos de mercado que merecem um
fortalecimento podem ser citadas as "bolsas de residuos" - nas quais indistrias de uma
determinada area transacionam os efluentes de suas atividades, que muitas vezes se convertem em

insumos para outra industrias, e os "direitos de comaminagdo"”. 22°

A preocupacio de fundo de Guimardies ¢ com a restrigio fiscal do orgamento piblico
brasileiro, que impde limitagdes a agdo regulatoria na area ambiental. O autor ndo deixa claro se
as taxas e tarifas seriam empregadas conjuntamente ao estabelecimento de padrdes legais, como
sugerido por Serda da Motta. Note-se que os instrumentos "bolsas de residuos" e "direitos de
contaminagio” correspondem, respectivamente, ao mecanismo de sustentacdo de mercado e is
licengas de poiui¢io negociaveis (ou créditos/certificados de redugdo de emissdo), ambos ja

227 SEROA DA MOTTA (19912:597).
228 SEROA DA MOTTA (19912:600),

229 GUIMARAES (1992:43),
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descritos no Capitulo 2. Guimardes considera particularmente interessantes os "direitos de
contamina¢do”, cuja comercializa¢io entre os agentes poluidores incentiva a modernizacio
tecnologica ¢ deixa de penalizar as industrias que, face ao seu estagio de desenvolvimento
tecnoldgico, ndo tém condi¢des de reduzir, no curto prazo, seus niveis de emissio de poluentes.
Conforme discutido nos Capitulos 2 ¢ 4, essa e outras supostas vantagens das licencas de

poluigio negocidveis t€m que ser qualificadas por suas provaveis desvantagens.

Em resumo, o perfil da politica ambiental brasileira, as avaliagdes e propostas de

instrumentos por pesquisadores da area indicam que:

(a) a orientagdo da politica ¢ de "comando e controle", coincidindo com a experiéncia

internacional, A politica formulada em termos da legislago ndo tem sido efetivamente aplicada;

(b) as dificuldades de aplicaco da politica se devem a varios problemas, que vado desde a falta de
adequagio e/ou complementariedade no plano legal entre a Constituicdo Federal e as legislagses
estaduals e municipais, aos probiemas operacionais no exercicio da regulagio, notadamente, a
falta de coordenagdo entre os varios érgios da area (dos distintos niveis de competéncia) e a

caréncia de recursos financeiros e humanos nas agéncias ambientais;

(c) o debate sobre instrumentos de politica ambiental, particularmente aqueles voltados para
controle da polui¢do, € muito incipiente, contrastando fortemente com o que ocorre em nivel
internacional. Isto levanta algumas suspeitas, por exemplo, de que 0s economistas desempenham,
até este momento, um papel menor na discussdo geral sobre politica de meio ambiente, liderada
por profissionais das outras areas das Ciéncias Humanas (sociologos, cientistas politicos,
antropdlogos, gedgrafos, advogados), bem como por bidlogos, quimicos, arquitetos, engenheiros
etc. A menor influéncia dos economistas nesse debate resulta numa concep¢do de politica viesada
para solugbes mais imediatas e particulares. Com isto quer se dizer que, em geral, aqueles
profissionais, com base em diagnésticos sobre a gravidade de problemas ambientais especificos
(probiemas de saneamento basico, polui¢do do ar em grandes centros urbanos e industriais,
poluicdo de rios, desflorestamento, erosdo do solo, ameagas 4 biodiversidade etc.), encaminham
propostas de politica que exigem, normalmente, uma agao regulatonia mais direta dos governos e
voltada para a solucio individual de cada um desses problemas. Porém, a meta de
desenvolvimento sustentavel - a conciliagio entre crescimento econdmico, justica social e
prudéncia ecolégica - supde, necessariamente, uma concep¢do integrada de politica, sendo que
nenhum desses elementos pode ser priorizado as expensas de outro. Em particular, nenhum
avango social e ecologico € possivel sem que ocorram, simultaneamente, as necessdrias
transformagdes produtivas. Que isto ndo seja confundido com a posigdo, extrema e contraria 4

que se pretende aqui, do “crescimento a qualquer custo”.
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6.4, Politica Ambiental Aplicada: O Caso de Cubatio

O caso de Cubatio tem uma importdncia historica inguestionavel para o debate e a
conscientizacio nacional sobre os problemas ambientais brasileiros, consistindo, inclusive, numa
experiéncia de aplicagdo de politica de controle ambiental da maior relevancia face 4 gravidade da
sttuagdo e ao tratamento emergencial requerido. Por isso mesmo, € uma experiéncia que merece
ser lembrada, com o proposito de evidenciar o tipo de experimento, os instrumentos de regulacio
empregados, as reagdes dos agentes envolvidos e os resuitados obtidos. Isto €, a intencdo deste
relato € fornecer um quadro realista para a escolha e implementag¢do de uma politica ambiental,
saindo do plano das opgdes que se colocam a priori para o regulador, para o plano da agdo,
inserida num contexto particular. O relato se inicia justamente por este contexto, com uma

caracterizagio do "caso Cubatio": agentes poluidores e problemas ambientais causados.

Muitas vezes foi afirmado, em tom irénico, que os planejadores do complexo industrial
sidero-petro-cloroquimico se perguntaram qual seria o local mais impréprio - face as condigdes
geograficas, climaticas, sociais e, até mesmo, econdmicas - bara a sua instalacio. Assim, se
decidiram por Cubatio. Realmente, apesar da gravidade dos problemas decorrentes desta decisdo
inconseqilente e irresponsavel, diante das evidéncias de todas aquelas adversidades, sdo

praticamente inevitaveis ironias como essa.

Milaré ¢ Magri descrevem bem esse comjunio de adversidades, a comegar pelo perfil
topografico e pelas caracteristicas meteorologicas do local, que revelam um deiicado equilibrio
natural, sendo que os escorregamentos das encostas da serra tendem a ocorrer, pertodicamente,

de modo natural, ou seja, mesmo sem qualquer interferéncia humana. Essas adversidades sdo

resumidas pefos autores; 230

- 0 solo do local é constituido pelas varzeas salinas dos mangues, inundadas a cada preamar;

- a cidade e seu entorno sdo encapsulados entre os pareddes abruptos da Serra do Mar e seus

espigdes avangados, que imobilizam as massas de ar num permanente mormago,
- freqiientes inversdes térmicas, desfavorecendo a dispersdo dos poluentes;

- devido a orientagdio dos ventos, a emissido das fibricas tendem a ser empurradas para o fundo

dos vales;

- 0 regime de chuvas € o mais copioso do Brasil (os dias de chuva chegam a 270 por ano);

- as encostas da serra sdo instavels;

230 \m1 ARE & MAGRI (1992:102).



120

- 0s mananciais que cortam o municipio abastecem as grandes populagdes da Baixada Santista o

que recomendaria manté-los puros.
As imadequagOes decorrem, inclusive, do aspecto econdmico do local:23!

- nenhuma das matérias-primas utilizadas no poto industrial - petréleo, ferro, carvio etc. - existe

em Cubatio;
- 70% da mao-de-obra empregada ndo ¢ nativa, provindo na maior parte de outros estados;

- ndo ha mercado local para os predutos dessas industrias pesadas, devendo ser exportada toda a

produgdo.

A escolha do local para sediar o complexo industrial deve ter se balizado,
exclusivamente, pelos seguintes fatores: proximidade do porto de Santos (vantagens para o
recebimento de maténias-primas e exportacdo da produgic) e das vias de acesso (malhas
rodoviaria e ferroviaria) aos mercados de Sdo Paulo e do ABC; disponibilidade de agua e energia
elétrica; impostos baixos; terrenos e mao-de-obra baratos. A desconsideragdo quanto aos seus

provaveis impactos ambientais foi totai 232

A montagem do complexo industrial se iniciou com a instalagdo, no inicio dos anos 70,
da Refinaria Presidente Bernardes, da Petrobras, € da Companhia Siderurgica Paulista (COSIPA).
Logo depois acrescentarem-se 22 outras industrias, conformando o imenso complexo centrado
nos subprodutos da refinaria, utilizados como insumos ou combustivel. As industrias que ai se
instalaram - quimico-petroquimicas, fabricas de cimento, de fertilizantes etc. - eram, praticamente
sem excegdo, fontes de intensa poluicdo. Totalizavam 116 fabricas que geravam " (...)400 mil
toneladas anuais de poluentes, oriundos de 320 fontes e que eram langados a atmosfera, nos rios e

em 'cemitérios quimicos' clandestinos” 233

Como era de se esperar, essa combinagdo - um complexo industrial com essas
caracteristicas e sediado em Cubatio - se revelou altamente "explosiva". Mas os problemas
ambientais que se acumulavam ano a ano, desde a instalagdo das primeiras industrias, somente
vieram a tona a partir do inicio dos anos 80, quando o clima de abertura politica passou a
desnudar a outra face do "Brasil Poténcia". Cubatio - que até entdo era conhecida por gerar 3%
do PIB brasiletro a partir das atividades de seu pdlo industrial, por ser a cidade de maijor renda
per capita do Pais e a segunda em arrecadagdo de impostos - passou a ser conhecida como a
cidade mais poluida do mundo, e a Vila Parisi - o bairro operario em torno do pélo - ganhou o

231 19em. ibidem.

232 \ILARE & MAGRI (1992:102); CETESB (1986:7).

233 \MILARE & MAGRI (1992:102).
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apelido de "Vale da Morte" 23 As citagdes abaixo descrevem com muita precisio os problemas
ambientais provocados pelo polo de Cubatio e suas conseqiliéncias dramaticas para a sade

humana:

"Aoc redor de Cubatdo, a massa de poluentes lancados na atmosfera, empurrada contra as
encostas da Serra pelos ventos dominantes de sudoeste, travava verdadeira guerra quimica contra
a Mata Atlantica. Esta, asfixiada pelas poeiras, envenenada pelos fluoretos, corroida pelas chuvas
acidas, fenecia aos poucos, expondo as encostas nuas dos morros, crivadas de troncos mortos, s

chuvas torrenciais".

"Que lugar era esse, onde cada homem e mulher, velho e crianca, recebia a cada dia 12
quilos de compostos venenosos e cancerigenos? Onde 18% da populagio sofria de doengas
respiratorias? Onde se registravam os mais altos indices de anencefalia (criangas nascidas sem
cerebro) do hemisfério (um caso para cada 250 nascimentos)? Onde se verificava a maior taxa de
mortalidade infantil do Estado (72 dbitos para cada mil criangas até um ano)? O mais alto nivel de

favelamento do mundo?"235

Esta situagdo foi se agravando e, a partir de 1984, passaram a ocorrer episédios ainda
mais criticos,2% exigindo a decretagdo de estados de emergéncia pelo governo do Estado, cada
vez mais pressionado por liderangas politicas e ambientais, munidas -de diagnosticos realizados
pela comunidade técnico-cientifica, que eram veiculados amplamente pelos meios de

comunicagio. 7

Apesar da ocorréncia dessas crises e, até mesmo, de ja se haver editado a Lei 6 938/81,
que definiu a Politica Nacional de Meio Ambiente e estabeleceu a responsabilidade civil do
poiuidor, bem como da agio de controle da CETESB desde julho de 1983, a politica de controle

234 MILARE & MAGRI (1992:103).
235 \{ILARE & MAGRI (1592:103).

236 En setembro de 1984, uma inversio atmosférica ¢ niveis acumulados de particulados forgaram o governo de Sio Paulo a decretar, pela primeira
vez, estado ds emergéncia em Cubatio. A CETESPE prontamente paralisou a produgdo de nove indistrias no distrite de Vila Parisi ¢ ordenou a
evacuagio do Jocal. Quando as condigdes atmosféricas melhoraram. os moradores, que foram alojados no estidio de futebol, puderam voltar para
suas casas. Poucos meses depois. em janeiro de 1985, apis virios dius de pesadas chuvas, ocorreram desabamentos de encostas da serra, que
acabararn rempendo o duto de gas ds amonia de uma fibrica de fertilizantes. liberando quantidades massivas desse gas. Seis mil residentes foram
evacuados #mais de sessenta pessoas foram hospitalizadas. A fibrica de fertilizantes foi multada. mas as penalidades eram muito baixas. Relatos
baseados e WORLD BANK (1992:131); MILARE & MAGRI (1992:103).

237 FERREIRA{1993) tem um estudo muito inleressante sobre a a reaglio ¢ a participagio diferenciada dos vérios setores da populagio residente no
municipio de Cubatio frente aos problemas decorrentes da saturagiio dos sistemas naturais. A autora ressalta a inexisténcia de representagdes ¢
agGes formas bem articuladas. que dassem conta de tais problemas, sendo que estas se construiram, paulatinamente, através de um processo
concreto de politizagdo de caréncias, Em uma das passagens, a autora destaca que o vasculhamento de Cubatiio por ambientalistas em busca de
provas cabais das desgragas dos "filhos da poluigao” {crinngas com malformagbes congénitas, asmaticos, mortos) gerou um sentimento de
perplexidade sem precedentes nos moradores de Vila Parisi. Os posicionamentos conflitanies ficam claros, por exemplo, com as retvindicagdes do
Movimento de Dasempregados. liderado pela Assoclagao das Vitimas, exigindo a expansao industrial e @ reaberiura da aciaria da COSI[PA que,
apesar de abamente poluente, 2ra capaz de absorver mao-de-obra desqualificada.



da poluigdo de Cubatido somente teve inicio efetivo a partir de meados de 1985. Do ponto de vista
legal isto foi viabilizado pela promulgacao, em 24/07/85, da Lei n° 7.347 que disciplinava a Acdo
Civil Piblica, propiciando um instrumento processual adequado as agdes relativas a causas

ambientaig 238

"Equipade com o novo armamento legal, o Ministério Publico do Estado de Sio Paulo,
juntamente com a entidade ambientalista OIKOS - Unido dos Defensores da Terra, promoveu
Agdo Civil Publica contra as 24 empresas do podlo sidero-petro-cloroquimico de Cubatio,
responsabilizando-as pelos danos causados a Mata Atlantica e a Serra do Mar, no Vale do Rio

Mogi, naquela comarca".2?

Tratava-se de um fato inédito na historia brasileira: os poluidores eram responsabilizados

pelos danos causados e poderiam arcar com 08 custos de reparagéo.

As indistrias que até entdo se mostravam altamente negligentes, quando muito adotando
alguns paliativos 240 apds a agdo do Ministério Pablico, procuraram formas de entendimento com
a CETESB. Esta teve um papel decisive no controle da poluicdo de Cubatdio, controle este que

conttnua sendo realizado.

Os instrumentos empregados pela CETESB no controle da poluigio ambiental em
Cubat@o foram, e ainda o séo, exclusivamente de "comando e controle". Uma politica com base
em negociagdes e acordos de "cavalheiros” foi privilegiada durante muitos anos, conforme o
relato anterior, mas diante do comportamento recaicitrante das industrias implicadas, a solugdo

passou a ser, de fato, a regulac@o direta, incisiva, amparada por determinagtes legais.

A CETESB empregou uma série de instrumentos de controle, aqui divididos para cada

tipo de poluigio:2#

(a) poluiciio do ar: redugdes das emissGes de poluentes: que apresentavam violagdo de padrdes
legais de qualidade do ar (material particulado e ozona); fitotoxicos passiveis de apresentar ataque
a vegetacdo da Serra do Mar (fluoretos e dxidos de enxofre), causadores de incémodo
populacio (odores em geral) A CETESB exigiu das fontes poluidoras o plano individual de

controle dessas emissdes, com base nos seguintes topicos:

- adogiio da melhor tecnologia pritica disponivel (exemplos: filiros de manga, lavadores venturi e

238 \HILARE & MAGRI (1992:104).

239 Idem, ibidem.

240 Como a plantagio de sementes de braquiaria (um capim africano) nas encostas da serra. visando conter os deslizamentos. MILARE & MAGRI
(1992:104).

241 CETESB (1986:3-21).



precipitadores eletrostaticos);
- atendimento aos padrdes de emissio de poluentes;
- cronograma de implantagio;
- custo dos sistemas de controie.
Segundo a CETESRB:

"Uma vez aprovados os planos individuais de controle, foram estabelecidas as metas
para cada poluente especifico, estimando-se as redugbes para material particulado, fluoretos,

amonia, o0xidos de nitrogénio ¢ hidrocarbonetos (compostos organicos voldteis).

De maneira geral, o atendimento ao Programa de Controle da Poluigio Ambiental em
Cubatio tem-se desenvolvido dentro do previsto. Algumas industrias foram penalizadas em
fungdo de atrasos no cronograma de implantagio dos sistemas de controle da poluigdo.
Reavaliados os prazos, as metas ndo foram significativamente prejudicadas” 24

No tocante ao controle da poluigdo do ar, a CETESB desenvolve ainda um plano
especial de trabaltho denominado "Operagdo Inverno", no periodo de maio a setembro. O
acompanhamento rigoroso das condi¢des metereologicas tem o objetivo de evitar os episddios
criticos - estados de alerta e emergéncia - e tomar as medidas corretivas necessarias, caso se
apresentem. Estas medidas vio desde a umidificag@o de ruas ou de areas de circulagio, visando a

reducio de poeira, a recomendagio de paralisacdo das fontes poluidoras.

(b) poluicdo por residuos sélidos: a CETESB realizou um Jevantamento, em que constatou as

seguintes irregularidades:
-"disposi¢do inadequada de residuos industriais perigosos no solo;

- disposigdo, em locais improprios ou no "lixio municipal”, de residuos domésticos industriais e

nao-industriais;
- queima ao ar livre de residuos hospitalares na drea urbana da cidade" 24
Diante disto, a CETESB tomou as seguintes providéncias:

- "fontes industriais: autuacgdo de 46 fontes geradoras de residuos industriais inertes, perigosos

242 CETESB (1986:11). A agéncia informa que os padrfes de qualidade do ar estavam sendo desrespeitados principaimente pelas industrias de
fertilizantes e pela sidenirgica.

243 ETESB (1986:18).
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domesticos:

- residuos urbanos: solicitacdo a Prefeitura local do enquadramento do "lix3o" nas técnicas de

aterro sanitario;

- residuos hospitalares: autuagdo dos hospitais no sentido de efetuarem a disposicio adequada de

seus residuops" 244

Para os residuos industriais, for adotado o mesmo procedimento empregado para o
controle das emissdes, isto €, as industrias tiveram que desenvolver planos de conirole que foram
analisados e aprovados pela CETESB, levando em consideragdo: a tecnologia necessaria e o
prazo de implantagdo, abrangendo todas as fontes identificadas. A implantacio de aterros

industriais € sanitarios e o reaproveitamento de residuos foram as principais solugdes encontradas.

(c) poluicio da Agua: tendo identificado os efluentes industriais e os de origem doméstica
(populagdo urbana) como principais fontes poluidoras da agua, 2 CETESB adotou as seguintes

medidas:

- "tratamento obrigatério dos efluentes industriais, através de adogio da melhor tecnologia

disponivel;
- instalagio, no municipio, da rede publica de esgotos e respectiva esta¢do de tratamento™ 243
No que diz respeito as fontes industriais de poluigio da agua:

- foram identificados e listados os peoluentes a serem removidos dos despejos através de

tratamento;
- autuadas 44 fontes de poluicao;
- estipulados prazos para implantagdo do controle necessario,

- exigido o atendimento aos padrBes de emissio de demanda bioquimica de oxigénio, residuos

sedimentaveis, fenol, metais e fluoretos, entre outros.

O Programa de Controle da Poluigde Ambiental em Cubatio, protagonizado pela
CETESB, ndo deixa margem de dividas quanto 4 orientagdo "comando e controle” desta
experiéncia de politica. Evidencia-se o cardter corretivo da mesma (exigéncia de introdugio de
tecnologias de "limpeza"), dados os niveis criticos de poluigdo que se devia combater de

244 CETESB (1986:18.9).

245 CETESB (1986:20).
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pronto.24 A despeito de uma série de conflitos com as industrias que relutavam em obedecer is
recomendacgdes, os resultados apontam para uma sensivel meihoria da qualidade ambiental do

municipio.

Apos a realizagdo de investimentos da ordem de USS$ 450 milhdes, os resultados obtidos

até dezembro de 1990 eram os seguintes 247
- das 320 fontes de poluicao detectadas no complexo, 287 achavam-se controladas;

- no controle da poluigdo do ar, havia se atingido niveis de redugdo de emissio de: 71% de
material particulado, 92% de fluoretos, 96% de amonia, 78% de hdrocarbonetos e 37% de
didoxido de enxofre; como consequéncia, diminuiram sensivelmente os estados de alerta e

emergencia no municipio;

- no controle da poluicdo das aguas, atingiu-se a remogdo de 93% da carga orginica, 80% de
fluoretos, com redugdo global de 23.700 toneladas por ano de poluentes prioritarios, mesmo
assim, as condigdes ambientais dos rios que recebem efluentes industriais ainda ndo se

encontravam sob controle;

- no controle da polui¢io por residuos sdlidos, dos 4,6 milhdes de toneladas desses residuos
geradas por ano (0,8% perigosos), 60% eram reciclados e 82% do total tinham sido devidamente

equacionados, atraves de disposi¢o ou tratamento.
Os éxitos obtidos por essa politica se devem a varios fatores, dentre eles:

- a gravidade dos problemas ambientais existentes e seus episodios criticos que tiveram ampla
cobertura dos jornais e das redes de televisdo, despertando a preocupagio do Pais e projetando

uma imagem bastante negativa na opinido publica internacional;

- as agBes publicas de iniciativa do governo do Estado ¢ de entidades civis, com base na Lei que
define a Politica Nacional de Meio Ambiente, propiciaram um adequado amparo legal para a

responsabilizagdo das industrias poluidoras;

- a CETESB teve um papel crucial: aplicando técnicas de controle ambiental modernas e

246 5 CETESB mencionz o desenvolvimento de um esquema preventivo de controls d2 poluigdo destinado a disciplinar a expansio industrial no péle
de Cubatiio, de modo a evitar o agravamento do quadro existente. Por ¢sse esquema. a concessdo de licengas para povas instalagies eiou

ampliagdo das ja exisienics, passou a ser condicionada pelas seguintes medidas:
- "uso do conceito holha para poluentes saturados;

- proibigio de introdugio de poluentes toxicos”. "O conceito bolha & o critério de andlise, segundo ¢ qual ndo & permitido o aumento das emissées

de um determinado poluente na bacia adrea de uma regido". CETESR (19856:21).

247 Dadog fornecidos por CETESB (1991) Relatorio Agdo da CETESE em Cubaldo - Shinagdo em janeiro de 1991, Diretoriz de Controle da
Poluigio, apud VIANNA & VERONESE (1992:139).
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sofisticadas; resistindo 4 pressdo exercida pelos poluidores recalcitrantes, passando a adotar uma
postura mais agressiva na aplicagdio de multas e fechamentos temporarios de fabricas para
enquadra-los, promovendo uma aproximag¢do com a populagdo do municipio, fornecendo uma
educagdo ambiental e colhendo propostas de setores organizados da comunidade;

- 0s padrBes foram impostos indistintamente para todas as empresas - publicas e privadas,
nacionais € multinacionais - nio dando margem a suspeitas de que a sua aplicagdo nio seria
uniforme; a0 mesmo tempo, as metas foram matizadas por cronogramas individuais para o
cumprimento das exigéncias, permitindo, assim, alguma flexibilidade caso a caso. A oscilacio
entre imposi¢do pura e simples ¢ "imposigdo negociada" de padrdes transparece no proprio
documento da CETESB, onde o conceito de "melhor tecnologia disponivel” parece se confundir
com o de "melhor tecnologia prdtica disponivel". Este ultimo ¢ justamente o que permite
considerar as condi¢Ges individuais de cada poluidor para o cumprimento das exigéncias (vide
discussdo sobre as politicas ambientais comparadas dos EUA e da Gri-Bretanha, no Capitulo 5).

Todos esses fatores revelam o carater unico dessa experi€ncia de politica, no sentido de
que, 0 mesmo conjunto de instrumentos de regulagdo direta, se aplicado a uma outra situagio,
ainda que semethante quanto aos aspectos ambientais, provavelmente ndo ofereceria os mesmos
resultados, pois o poder de convencimento do érgdo ambiental sobre 0s agentes poluidores talvez

nio fosse 0 mesmo.

Cabe lembrar que, a despeito do progresso realizado em relagdo a qualidade ambiental
em Cubatdo, hd quem enfatize que a situagfo ainda esta muito longe do ideal, até mesmo do

aceitavel:

"Os niveis de material particulado no ar ainda sdo superiores ac maximo admitido pela
Organizagdo Mundial de Saide; mesmo no final do programa de controle, certos poluenies
perigosos, como os oxidos de enxofre e nitrogénio, causadores de chuvas acidas, sé estardo
reduzidos em 37 e 22%, respectivamente; a COSIPA, que estd sendo processada pelo Ministério
Publico por nio obedecer ao cronograma de controle de material particulado, foi agraciada pela
CETESB com injustificivel moratoria, os poluentes persistem no solo da serra, que se acha, em
muitos pontos, de tal modo esterilizado, que as proprias folhas tombadas ao chdo nio se

decompdem, por absoluta auséncia de microorganismos.

Em termos da qualidade de vida, 65% da populagdo de Cubatdo continua favelada. Vila
Parisi foi desmontada, € dez mil de seus habitantes transferidos, mas, quem ainda 14 vive padece
de doencas respiratérias, juntamente com 13% da populagdo do municipio. Em 1989, a cidade s6
tinha 148 ligagdes de esgoto. Na mesma época, registravam-se 300 casos de leucopenia, doenca



incuravel causada por exposi¢io a0 benzeno" 24

Diante desses dados, nao ha como discordar dos autores (Milaré e Magri): Cubatio
permanece como um modelo de desenvolvimento nio-sustentavel. Esta desoladora conclusio.
afinat trata-se da experiéncia mais cabal de regulacdo ambiental no pais, ao menos tem o efeito de
alertar para um ponto, ja sabido, mas por vezes esquecido. as necessarias transformacées
produtivas para o desenvolvimento sustentavel sdo muito mais profundas e de longo prazo do que
se possa imaginar a primeira vista, ainda mais em um pais em desenvolvimento, cuja mentalidade

empresarial também parece estar "em desenvelvimento”, na melhor das hipdteses.

Esta ultima afirmacdo talvez seja uma apressada generalizago A propodsito, Guimaries

afirma que;

"Recentemente, no entanto, verifica-se nos proprios meios empresariais uma reagio
contra 0s maleficios de um tipo de desenvolvimento econdmico sem condicionamentos
ambientais, até mesmo pelos riscos que apresenta para a exisiéncia de certas atividades e sua
aceitagdo pela sociedade. Tal reagfo, aliada ao aperfeigoamento dos mecanismos juridicos e
istitucionais de defesa dos direitos sociais, ao crescimento da participagio do setor ambiental nos
orgdos de planejamento e fiscalizagdo e a consolidagiio das demandas ambientais nas
comunidades, fornece indicadores de que a relagdo setor produtivo /prote¢do ambiental passa por

uma transigao de perspectivas". 24

A percepcio de que a preocupagic empresarial com os problemas ambientais,
decorrentes de suas proprias atividades, tende a ser induzida pelas regulagdes governamentais na
area, é confirmada por uma ampla pesquisa empirica, envolvendo 48 organiza¢des industriais,
totalizando 500 empresas de grande porte, responsaveis por 90% da polui¢o industrial do Pais.
Essa pesquisa procurou conhecer as motivagdes empresariais para a adogdo de medidas anti-

poluigdo e seus resultados sdo os seguintes: 230

- 58% dessas industrias introduziram medidas anti-polui¢do motivadas por legislagdo publica

voltada para o controle de fontes de polnigao;
- 6% para atender a reclamacgées de empregados ou da populagao,

- 4% por orienta¢io da matriz fora do Brasil (a qual pode estar associada as regulagdes

ambientais de seus paises de origem);

248 1 ARE & MAGRI (1986:104-5),
29% GUIMARAES (1992:50),

250 NEDER. R.T. (1991) Gestio Ambisnial em Organizagées Complexas. 8o Paulo, USPACNPy, apud NEDER (1992:9).



- 12,5% por necessidade organizacional;

- 4% como resultado de aperfeigoamentos tecnologicos mais gerais;

- 10% ndo responderam;

- 5,5% por outros motivos (o principal: problemas graves de higiene ¢ seguranga no trabalho).
Segundo o autor dessa pesquisa:

"De fato, ha poucas industrias no pais - algumas multinacionais e grandes empresas
nacionais - com cultura técnica, prioridades e estilos especificos em matéria de controle ambiental;
em geral, constituem ilhas de exceléncia cuja principal caracteristica € executar uma politica
ambiental na qual o controle da polui¢do langada para fora da industria integra as praticas de

higiene e seguranga do trabalho no meio interno.

Predomina no setor industrial brasileiro, entretanto, uma cultura técnica nessa matéria
que oscila entre a total irresponsabilidade ou improvisagdo e uma postura 'receptiva’ emergente
em matéria de controle da poluigdo. As condutas improvisadas, em geral, sdao tipicamente
'reativas” surgem como resposta da diregio empresarial as pressGes de autoridades ambientais e
desaparecem ao serem (quando o sdo) executadas medidas emergenciais corretivas destinadas a

'apagar incéncios' >31

231 NEDER (1992: 7).



7. RESUMO E CONCLUSOES

O tema desta dissertacdo, tal qual expresso por seu titulo, ¢ "Instrumentos de Politica
Ambiental: Debate Internacional e Questdes para o Brasil”. O estudo teve inicio com uma
contextualizagdo geral do debate internacional sobre meio ambiente, destacando seus principais
momentos desde fins dos anos 60 até o ultimo grande evento na drea - a realizacio da
Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento no Rio de Janeiro, em 1992, Este

percurso evidenciou dois pontos importantes:

(1) as teses mais pessimistas sobre a possibilidade de conciliar desenvolvimento econdmico com
protegdo ao meio ambiente (a énfase nos limites fisicos ao crescimento) foram sendo superadas
por aquelas que defendem a conciliagdo possivel entre crescimento econdmico, justi¢a social e

prudéncia ecologica, sintetizadas por um unico conceito: o desenvolvimento sustentavel:

(2) o debate, inicialmente concentrado nos paises avangados, incorporou crescentemente a
problematica ambiental dos paises em desenvolvimento, culminando com ¢ reconhecimento
mutuo da necessidade de um esforgo conjunto, de a¢des integradas entre todos os povos para a

construgdo desse novo modelo de desenvolvimento.

Uma vez que o desenvolvimento sustentavel passou a ser uma preccupacgio consensual
em nivel internacional, o objetivo desta dissertagdo foi de relatar o debate mais especifico
suscitado por esse conceito: a escolha de instrumentos de politica ambiental adequada aos
propositos da sustentabilidade. Dois cortes iniciais foram sugeridos: (a) concentrar a discussao em
torno dos instrumentos de contrele da poluigdo industrial; (b) relatar a contribuicio dos

economistas para esse debate.

O estudo partiu de uma hipdtese: diferentes abordagens de teoria econdmica devem
implicar em distintas propostas de politica; neoclassicos, institucionalistas e evolucionistas
deveriam, portanto, oferecer op¢des aliernativas de instrumentos de controle ambiental. Essa
hipotese, no entanto, ndo foi confirmada, mas esta conclusao precisa ser devidamente qualificada.

De fato, a despeito de partirem de referenciais tedricos completamente distintos, as
propostas de politica acabam se aproximando. A orientagio do mainstream para politica
ambiental vai de uma opgao estrita pelo livre mercado a concepedes mais integradas de politica, a
formulagdes mais pragmaticas. Da aplicagdo do "Teorema de Coase" e de uma forte preferéncia
pelos instrumentos econdmicos ao enfoque open-minded. Este sup@e ndo apenas romper com
certo dogmatismo, ao evitar uma preferéncia a prior7 por algum tipo de instrumento, como
também admite uma combinagiio de Instrumentos - politicas de "comando e controle” e
instrumentos econdmicos usados simulianeamente para enfrentar o mesmo problema,

especialmente a combinagdo de taxas com padrdes. Cabe lembrar que esse pragmatismo nio



significa uma orientagdo de politica completamente em aberto, pois, em principio, as vantagens
previstas dos instrumentos econdmicos vis-a-vis as desvantagens das regulacdes diretas devem
confirmar a preferéncia pelos primeiros, mas isto so se define a partir da realizacio de analises

custo-beneficio, que devem apontar a melhor solucio politica.

Os institucionalistas argumentam que seu enfoque de economia € mais adequado para
se tratar problemas ambientais do que a abordagem da economia neoclassica. Segundo os
mesmos, as caracteristicas desses problemas revelam uma perfeita adequagio ao seu approach
holistico e evolucionario, bem como quao impropria € a economia neocldssica para enfrenta-los.
Esta privilegia um enfoque microecondmico centrado nas preferéncias individuais dos agentes.
Segundo os institucionalistas, especialmente em se tratando de problemas ambientais, estas
preferéncias ou nic sdo conhecidas (futuras geragdes) ou sdo somente parcialmente conhecidas

(geracdo presente).

A orientagdo de politica ambiental dos institucionalistas se inicla com uma critica acs
instrumentos propostos pelos neoclassicos. A saber, diante das incertezas, do desconhecimento
das preferéncias dos agentes econdmicos, das dificuldades em avaliar em termos monetarios os
danos ambientais, os instrumentos propostos pelos neocldssicos ndo funcionam tal como
pressuposto, isto é, como incentivos econdmicos que garantem a internalizagdo pigouviana.
Entretanto, no momento de apontar instrumentos de politica, a abordagem institucionalista nio
parece oferecer uma alternativa as propostas de orientagio neoclassica. A énfase dos
institucionalistas nos padrdes definidos a partir de limites ecologicos e a escolha de um mix de
instrumentos com base nos "critérios usuais, tais como eficacia e eficiéncia", no minimo se
assemelham em muito as propostas neoclassicas. Mas hd que se ter cautela ao considerar tal
aproximagio, pols, a0 que parece, para os institucionalistas o que decide a escolha dos
instrumentos de politica ambiental €, em ultima instincia, a restrigdo ecologica, enquanto que para

os neoclassicos é a viabilidade econGmica.

A contribui¢io dos evolucionistas para a discussio de politicas voltadas para o
desenvolvimento sustentavel ¢ enfatizar a importincia do direcionamento do progresso
tecnologico para se atingir esse proposito. Partem da caracterizagdo do que se pode considerar
uma trajetoria de desenvolvimento tecnelogico ecologicamente sustentavel, a qual envolve a
difusio de "tecnologias ambientais" - "termo genérico que abarca uma ampla variedade de
técnicas, processos e produtos, os quais ajudam a evitar ou limitar 0 dano sobre o meio
ambiente". O interesse recai especialmente na difusdo das tecnologias "limpas", pelas quais as
conseqiiéncias ambientais de um produto sdo pensadas desde o momento de sua concepcio,
envolvendo desde o seu design, passando pela selegio da matéria-prima ¢ insumos em geral, o
processo produtivo, embalagem, distribuigdo, consumo, até a disposigdo final de seus residuos

(remogio, destinagdo e reciclagem do lixo). Trata-se, portanto, de estimular a difusio de uma



trajetoria tecnolOgica que ofereca uma solugio preventiva para os problemas ambientais e nio
meramente corretiva, a qual se basela unicamente na introdugdo de tecnologias de "limpeza" que,

no geral, cuidam da remogdo de poluentes, ndo eliminando propriamente as fontes de poluicio.

Uma vez que a existéncia de uma alternativa de inovagie tecnologica superior nio é
condigio suficiente para que se estabelega uma nova trajetona, como se pode assegurar que o
progresso tecnologico assuma a dire¢do acima pretendida? De acordo com a perspectiva
gvolucionista, a sele¢do da tecnologla, a forma e o ritmo de sua difusdo no conjunto da economia.
dependem do contexto historico - /ato sensu - especifico. Para que a preocupagido ambiental se
torne um imperativo - uma "restri¢do direcional” - ao desenvolvimento tecnoldgico, o meio social
em questio ¢ que deve ser capaz de imprimir tal direcionamento. Isto porque existem barreiras a
difusdo de uma nova trajetoria tecnologica (por exemplo, 0s necessarios rearranjos institucionais e

de infraestrutura) impostas, justamente, pela trajetéria dominante.

Um “ambiente seletivo” favoravel ¢ o elemento crucial para induzir & emergéncia e
difusdo uma trajetoria tecnologica ambientalmente “correta”. Esta tende a se tornar mais palpavel
a medida que se eleve a preocupagio social com os problemas ambientais, alterando o
comportamento dos agentes envolvidos. No que se refere a iniciativa das empresas, uma
consideragdo importante € que a introdugdo de "tecnologias ambientais" tende a caracterizar uma
inovaciio atipica, sendo que sua difusio difere do processe tradicional de mudanga tecnoldgica

"normal” Isto porque:

"Tanto o desenvolvimento quanto a difusiic de tecnologia de controle da poluigio sio
obstaculizados pela inseguranca e incerteza sobre a demanda, por mercados atomizados, pela falta
de poder de mercado da indistria fornecedora e, sobretudo, pela exclusio de questdes ambientais
dos objetivos e valores tradicionais de maximizacio de lucros da firma. O desenvolvimento e a
difusdo de tecnologia ambiental precisam ser, portanto, apoiados mais ativamente do que as

técnicas de produgdo normais" 252

Em suma, partindo de consideragBes sobre as ligacOes entre economia-ecologia-
tecnologia, os evolucionistas parecem estar convencidos de que as questdes ambientais tendem a
se tornar um jmportante elemento de bifurcacdo de trajetorias de desenvoivimento tecnoldgico,
muito embora reconhegam, explicitamente, que as especificidades da difusio de tecnologias
ambientais apontam para o papel imprescindivel de politicas governamentais para impulsionar a

emergéncia de trajetorias "ambientalmente corretas".

r

A discussio das politicas de meio ambiente feita pelos evolucionistas é, no entanto,

muito sucinta, notadamente no que se refere aos instrumentos que devem ser empregados. Fazem

252 NP & SOETE (1990:254).



uma critica 4 orientagdo geral que vem sendo dada a tais politicas, no sentido de que estas
privilegiam a adogio de técnicas de "limpeza®, contribuindo para a domindncia da trajetoria
tecnologica de "limpeza”. O ideal € a adoglo de politicas voltadas para o desenvolvimento e
difusdo de tecnologias integradas de processos limpos, promovendo a transi¢do de uma trajetoria
de tecnologia ambiental de orientagdo corretiva para uma que de fato previna o surgimento de

problemas ambientais.

Afora a sugestio desta reorientacdo geral, os evolucionistas poucam comentam sobre o
perfil especifico das politicas ambientais, ou seja, praticamente ndo abordam a questio da escolha
dos instrumentos. Ao menos, ndo ha uma opgdo evidente, sendo que suas sugestdes oscilam entre
um approach mais flexivel (negociagoes, acordos) e um mais incisivo (normas, padrées, prazos),
passando por solugdes intermediarias, tais como auditoria ambiental e até mesmo os "impostos
ambientais”, embora o papel dos instrumentos econdmicos seja visto com certa reserva. Um
ponto muito frisado € que a orientagio do governo € crucial para que a trajetdria tecnoldgica

"limpa" se estabeleca.

Conforme mencionado acima, a despeito de distintos referenciais tedricos, as propostas
de politica tendem a convergir. Os neoclassicos tém sugerido uma orientacdio mais realista,
apostando no mix de instrumentos, € as abordagens alternativas (institucionalista e evolucionista)
de politica ambiental sdo, de certa forma, muito genericas, ndo revelando uma preferéncia ex anfe
por qualquer um dos dois tipos de instrumentos (econdmicos versus "comando e controle"),

tendendo também a uma opgao integrada e decidida caso a caso.

O que parece mais prudente ndo ¢ julgar que exista, de fato, uma aproximacio das
propostas de politicas das distintas escolas de economia, e sim reconhecer que estas se
concentram em diferentes recortes da problematica ambiental, sendo que o tema especifico
instrumentos de politica é mais trabalhado pelos neoclassicos, enquanto que os institucionalistas

se voitam mais para as questdes relativas ao método de abordagem e os evolucionistas pretendem

explorar a importéncia da tecnologia a esse respeito.

A experiéncia internacional com instrumentos de controle ambiental revela largo
predominic das regulagdes diretas. Isto se explica, em parte, por sua eficacia ecoldgica (a certeza
dos efeitos da regulagdo sobre a qualidade ambiental), que garante amplo apoio da opinido
publica - notadamente de grupos ambientalistas - e que seguramente influencia a decisdo dos
policy-makers. Estes, por sua vez, estdo mais familiarizados a esse tipo de politica (de "comando
e controle™), dada a experiéncia com a mesma em outras areas de politica piblica. Acrescente-se
o fato de que, nas agéncias regulatorias de meio ambiente, geralmente o staff técnico &
constituido predominantemente por engenheiros, bidlogos e quimicos, para citar alguns, cabendo

a0s economistas um papel menor.



Um ponto importante a ser destacado € que a regulagdo direta parece ser preferida
tambem pelos préprios poluidores. As empresas acreditam ter maior influéncia sobre as
regutacGes por intermédio de acordos, negociagoes, algumas inclusive de carater ilicito (suborno a
fiscalizadores, por exemplo). Certas formas de regulagio - como as licen¢as ndo-comercializaveis,
padroes de qualidade ambiental, zoneamento - podem operar como barreiras a entrada,
favorecendo as empresas ja estabelecidas no mercado que, por sinal, se esforgam por alegar que o
meio ambiente ja esta sobrecarregado de poluidores. Além disso, instrumentos econdmicos como
as taxas representariam adigdes aos custos da produc@o "mais limpa", a qual as empresas sdo

induzidas a implementar.

A preferéncia por politicas de "comando e controle” em vez de instrumentos econémicos
- observada na politica de meio ambiente praticada em dmbito intemacional - ndo se justifica
somente pelas suas supostas vantagens apontadas por ambientalistas, reguladores e até mesmo
poluidores. As inimeras ressalvas feitas a aplicagdo de instrumentos econdmicos, notadamente a
divergéneia entre as suas alegadas vantagens teodricas e seus impactos efetivos, constituem um
outro forte motivo para se preferir a regulagdo direta. Os economistas do mainstream, entretanto,

insistem nas desvantagens das politicas de "comando e controle":

(a) ineficientes economicamenie, porque ndo consideram as diferentes estruturas de custo dos

agentes privados para a redugiio de poluigdo,

(b) seus custos administrativos sdo muito altos, pois envolvem o estabelecimento de normas

/especificagGes tecnologicas por agéncias oficiais, bem como um forte esquema de fiscalizagio;

(c) criam barreiras 4 entrada, a concessio de licengas ndo-comercializaveis tende a perpetuar a

estrutura de mercado existente;

(d) uma vez atingido o padrdo ou que a licenga seja concedida, o poluider ndo é encorajado a

introduzir novos aprimoramentos tecnoldgicos (anti-poluigio);
(e) podem sofrer influéncia de determinados grupos de interesse.

A posicio do mainstream ¢ que, a despeito da realidade atual, os instrumentos
econdmicos devem ser crescentemente empregados no futuro préximo. Isto porque, segundo os
mesmos, tais instrumentos se adequam melhor as tendéncias verificadas em varios paises a partir

da década de 80, a saber:

(a) "desreguiagiio": redugio da intervencdo direta do governo na economua e na sociedade em

geral, normalmente relacionada a problemas de estagnag¢@o econdmica e desequilibrio fiscal;

(b) integragdo de politicas: ndo apenas na area de politica ambiental como também em areas de



politica tradicionalmente concebidas como separadas. Por exemplo: uma politica fiscal que leve

em consideracio preocupagdes com ¢ meio ambiente;

(c) transigdo gradual de politicas ambientais de carater corretivo (reduzir niveis de poluigio) para

preventivo (eviiar a poluigdo).

Face ao mntenso debate acerca dos instrumentos de controle ambiental, precisamente se
devem basear-se mais em incentivos econdmicos ou em "comando e controle”, fez-se, no Capitulo
4, um refato da experiéncia internacional com instrumentos econdmicos (grau de difusio e
resultados obtidos), com o intuito de fornecer subsidios empiricos a esse debate. O relato dessa
experiéncia - com base numa pesquisa realizada pela OCDE nos seus paises membros - revelou
que, embora haja um crescente interesse por instrumentos econdmicos como taxas, criagdo de
mercados e sistemas de devolugio de depositos, esses instrumentos representam ainda uma
parcela muito pequena das medidas de politica ambiental vis-a-vis as regulagdes diretas. Além
disso, na maioria das vezes a aplica¢do pratica do instrumento ¢ feita de forma bastante distinta da
sua concepgdo tedrica, surtindo efeitos também ndio previstos, em particular no que toca a
compatibilidade com o "principio do poluidor pagador". A fim de tornar mais evidente a
experiéncia internacional com os Instrumentos econdmicos, apresenta-se, logo a seguir, um

sumario dos resultados com a aplicagio de dois deles - subsidios e taxas.

(1) Subsidios. Contrariando a orientagdo da OCDE, por ndo respettar o "principio do poluidor
pagador" (basicamente um principio anti-subsidio, pelo qual os poluidores devem arcar com os
custos de redugdo da polui¢do), os subsidios sio largamente utilizados e provavelmente
continuardo sendo, ao menos por certo tempo, na maioria de seus paises membros, sendo
considerados medida complementar necessaria as regulagdes diretas. A justificativa para a
concessao de subsidios ndo reside na gravidade do problema ambiental especifico e sim, muito
mais, nas alegadas dificuidades financeiras dos poluidores para cumprir as exigéncias impostas
pelos reguladores. Entdo, em varios casos, a assisténcia financeira € uma componente necessaria
para a regulacdo direta por motivos econdmicos e ndo necessariamente por razdes ambientais.
Sendo assim, enquanto predominar a regulacdo direta em matéria de politica ambiental, é de se
esperar que persistam os esquemas de subsidios. Muito embora, segunde a QCDE, parega existir
uma tendéncia de redugdoc da ajuda financeira associada as regulagdes diretas € manutengdo da

mesma para desenvolvimento e introdugiio de novas tecnologias de processo ndo poluentes.

Ao que tudo indica, a OCDE reorientou seu discurso sobre ¢ uso de subsidios, tendo em
vista as pressdes de seus proprios paises membros. Quando da recomendagio do "principio do
poluidor pagador”, a QOCDE expressamente declarava que excegdes ao mesmo seriam
rigorosamente reguladas pela Organizagdo, sendo admitidas se fossem preenchidas todas as
seguintes condigdes: a} se aplicados durante um periodo de transicado necessario a adapta¢io dos
agentes 4 politica de meio ambiente, b) se aplicados em casos de industrias, areas ou fabricas que



estivessem enfrentando sérias dificuldades; c) se ndo gerassem significativas distorcdes no
comercio e investimento internacionais. Fica claro que ao menos esta ultima condi¢io deixou de
ser averiguada, face as resisténcias de seus proprios membros. A OCDE foi for¢ada a reconhecer
que, no geral, o "principio do poluidor pagador” ndo parece ser um fator crucial na escolha dos

instrumentos de politica ambiental em seus paises membros.

Alguns autores enfocam os "subsidios verdes" sob uma perspectiva mais ampla. Sugerem
uma reavaliagdo geral dos subsidios que Integram a estrutura tributdria de um pais e ndo
meramente a proposicdo de novos subsidios "verdes". A argumentacdo € que grande parte dos
subsidios existentes. embora voltados para o objetivo de incentivar determinadas atividades
econdmicas importantes, acabam tendo efeitos deletérios sobre o meio ambiente. Exemplos:
subsidios as industrias de fertilizantes e pesticidas e subsidios ao consumo de energia. Uma
reforma na politica de subsidios poderia representar, na pratica, uma politica ambiental e ao

mesmo tempo uma medida de ajuste fiscal.

A recomendagdo de revisdo de subsidios, visando a redugo ou eliminagdo daqueles
aplicados a industrias poluentes (cujo processo, produte ou mesmo insumo exerca algum impacto
ambiental), parece ser interessante do ponto de vista ambiental e fiscal, mas ndo se pode ignorar
seus provaveis impactos setoriais e macroecondmicos - inflacionarios, por exemplo. O fato de ser
uma proposta que const2 de estudos do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco
Mundial, com base muitas vezes na estrutura de subsidios de paises em desenvolvimento, deve-se
muito mais aos seus efeitos no combate ao deficit fiscal de paises devedores, como o Brasil, do
que as suas virtudes para a politica ambiental. Nem por isso deixa de ser uma proposta

interessante que merega uma maior atengio.

(2) Taxas. As taxas sobre langamentos de efluentes na agua so dos raros sistemas de taxas que
parecem ter tido razodvel sucesso em termos de eficiéncia e aceitacdo (pelos poluidores). Os
defensores das taxas ambientais (em geral) apontam uma série de vantagens das mesmas,
particularmente quando contrapostas as politicas de "comando e controle". Uma destas vantagens
é que os poluidores sdo incentivados a reduzir os niveis de polui¢do para além de um padrio
fixado como norma. Isto porque, ao menos teoricamente, enquanio o gasto adicional com
redugdo da poluigdo ndo exceder o gasto com as taxas, serdo estimulados a adotar meios mais
"himpos". Na pratica, em primeiro lugar, essa vantagem ¢ dificil de ser averiguada, pois quase
todas as taxas sio adotadas complementarmente as regulacdes diretas, sendo praticamente
impossivel separar os efeitos de uma e de outra. Em segundo lugar, como o nivel fixado para as
taxas é generalizadamente muito baixo, a logica (e assim tem ocorrido) € que os agentes prefiram
paga-las e continuar poluindo até o limite permitido pelo padrdo, quando este € imposto. Por
outro lado, ha resisténcias politicas para uma elevagéo suficiente das taxas a ponto de excercerem

um efeito-incentivo a adogdo de medidas anti-poluigio.
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Argumenta-se que as taxas apresentam elevada eficiéncia administrativa (baixos custos),
uma vez que dispensam um tratamento individualizado dos casos de degradagio ambiental
Porém, se o nivel da taxa for muito alto, 0s agentes econémicos ndo o aceitario passivamente,
demandando justificativas. A pesquisa da OCDE revela que, mesmo as taxas sendo fixadas a
niveis baixos, como normalmente o 8o em seus paises membros, hd uma tendéncia dos agentes a

exigir cada vez mais matores detalhamentos para sua implementagao.

O proposito de geragdo de receitas por meio das taxas resulta, na pratica, muito mais
modesto do que o pretendido, ndo $6 porque ha limites politicos 2 uma maior taxagdo dos agentes
privados, como também Os investimentos na area ambiental (centrais de tratamento de agua, rede
de coleta e tratamento de lixo, por exemplo) sao muito elevados, e nio hd consenso quanto a
destina¢do exclusiva de tais receitas para projetos na drea ambiental. Mesmo em casos em que as
taxas possam acarretar fundos importantes, tem que se considerar que estes sdo transitérios, pois
devem desaparecer gradualmente, a medida que os poluidores intensifiquem seus esforgos anti-

poluigéo.

Como avaliagio geral dos resultados da experiéncia internacional com os instrumentos
econdmicos cabe frisar o forte contraste entre estes resuitados e as suas alegadas vantagens
teoricas pelos economistas do mainstream. Estes costumam enfatizar duas propriedades dos
instrumentos econdmicos, quais sejam: eficiéncia econdmica (solugdo de custo minimo para
atingir determinado padrio estipulado) e incentivos dindmicos para promo¢3o de esforcos
adicionais anti-poluigio, especialmente impulsionando o desenvolvimento e a introdugio de novas
tecnologias de controle da polui¢iio. A pesquisa empirica da OCDE ndo confirma essas alegadas

vantagens € constata que:

- a eficiéncia econbmica € raramente um objetivo dos instrumentos econdmicos aplicados (o

comeércio de emissOes via licengas parece ser uma excecio),

- predomina a fungfo de geragdo de receitas das taxas sobre sua fung@o incentivo e a tendéncia €

que assim prossiga no futuro,

- quase todos os instrumentos econémicos sdo aplicados conjuntamente a regulagdes diretas, o

que torna ainda mais dificil identificar sua contribui¢io em termos de “incentivos dindmicos".

A discussdo da escolha de politica ambiental a partir das sugestes dos economistas e
também do relato da experiéncia internacional com instrumentos econémicos (Capitulos 2, 3 ¢ 4),
de certo modo, se restringiu a um enfoque individualizado dos instrumentos (suas vantagens e
desvantagens) inserido num contexto microecondmico. O Capitulo 5 teve o propdsito de ampliar
essa discussdo, apresentando os contextos nacional (estilo de regulagdo) e internacional (o

greening do coméreio) como possivets determinantes das opgdes de politica de meio ambiente.



O estudo comparado das politicas ambientais praticadas nos EUA e na Gra-Bretanha
revela orientagoes bem distintas da politica de cada um - imposigdo legal no primeiro e
negociagdes/acordos no segundo -, o que parece estar associado aos diferentes estilos de
regulacio (definidos pelas relagdes historicas entre empresariado e governo) em questido. O
interessante desse estudo comparativo € mostrar que opgdes tdo distintas de politica podem
oferecer resuitados semelhantes. Isto porque a politica adotada pelos EUA, fortemente amparada
por determinagdes legais, ndo tem sido uniformemente respeitada. Ha varias explicacdes para
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- as empresas nio se encontram em igualdade de condigbes econdmicas para introduzir as
mudangas necessarias 20 cumprimento de exig€ncias, impostas indisuntamente a todos os

poluidores;

- a complexidade administrativa de muitas das regulagDes corrobora para que os agentes

poluidores acabem retardando a instalagdo das tecnologias adequadas a um maior controle da

poiuigio;

- os agentes pohudores tendem a considerar como arbitraria a aplicagdo a risca da politica,
gerando a expectativa de que muitos provavelmente nio irdo obedecer, e acabam adotando uma

postura de "esperar para ver" a reagdo dos reguladores.

A adogdo de medidas de politica comercial com propésitos ambientais - o greening do
comércio internacional - foi o outro tema apresentado no Capitule 5, a partir do qual se conclui
que, como tendéncia, uma vez que as exigéncias de controle ambiental sio crescentes nos paises
avangados, a despeito da controvérsia que possam susciiar, as restrigGes ambientais externas

devem se difundir no plano internacional.

Trata-se de um tema extremamente polémico, a comegar pela legitimidade dos
argumentos levantados para a defesa de tais medidas, a saber. a relagio inversa entre
competitividade e rigor da politica ambiental (nivel de exigéncias e de imposi¢des legais); o
dumping ecologico praticado pelo pais com baixos controles ambientais, a conformagio de
"paraisos de polui¢do” (paises com forte poder de atrag@o de investimentos internacionais, dado
pelo teor brando de sua politica ambiental) O aspecto legal dessas medidas € ainda mais
controverso, revelando uma série de atritos com as regras do GATT. Tanto assim que para a nova
Organizag¢do Mundial do Comércio (OMC), que deve suceder o GATT no préximo ano (a partir
de janeiro de 1995), ja foi criado um subcomité encarregado da tematica do meio ambiente e suas
interfaces com o comércio intemacional. Um ponto muito preocupante, relacionado a esta
questdo, € que Os paises avangados parecem ter um novo discurso para o enfrentamento dos
problemas ambientais dos paises em desenvolvimento. Na "Declaragio do Rio", os paises ricos se

comprometeram com um tratamento integrado dos problemas relatives a crescimento econdmico,



pobreza e degradagio ambiental dos seus parceiros pobres. Atualmente, com vistas a montagem
da OMC fica evidente a reonentagdo do discurso dos paises avangados: eles agora oferecem um
tratamento muito especifico para os problemas ambientais de seus parceiros pobres: seu

enquadramento nas novas regras da OMC.

As conclusdes tiradas do debate e experiéncia internacional permitem a elaboracio de

uma agenda de questdes para a politica ambiental brasileira, que sao apresentadas a seguir:

17) A experiéncia brasileira segue a orientagdo de "comando e controle” a exemplo do que ocorre

em nivel internacional?

A politica ambiental brasileira, com base na nova Constituigdo, inegavelmente segue a
orientagio "comando e controle”. Prova disto sdo as penalidades de recluso, prescritas nessa
Carta, para os "ecodelinqiientes” - aqueles que causarem danos ambientais. Isto significa que os
instrumentos empregados sdo, quase que exclusivamente, os de regulagio direta. Ha alguns raros
exemplos de aplicagdo de instrumentos econdmicos na politica ambiental brasileira como um
todo. A observac¢do dos instrumentos de politica ambiental, adotados tanto pelo governo federal
quanto pelos estados e mesmo por municipios que ja possuam alguma iniciativa na area, ndo deixa
qualquer duvida: privilegia-se as chamadas politicas de "comando e controle”. Empregam-se

padrges ambientais, licenciamento de atividades polumdoras e zoneamento.

O mais destacado exemple de aplicagdo de politica de "comando e controle” como
medida de combate a poluigio no Brasil é o caso de Cubatio, que permanece sob
acompanhamento e avaliagio continua pela CETESB. Os instrumentos empregados pela
CETESB nesse caso foram (no periodo critico) e ainda o sdo exclusivamente de "comando e
controle", confirmando a argumentagdo de que os policy-makers preferem a regulacio direta
devido a sua eficacia ecologica; a certeza de que, pela imposi¢o legal aliada a fiscaliza¢do de seu

cumprimento, as medidas anti-polui¢do tém que ser tomadas.

2%} O intenso debate internacional sobre instrumentos de controle ambiental, notadamente a

polémica entre mecanismos de mercado versus "comando € conitrole”, ocorre também no Brasii?

Nio causa estranheza o fato de a politica ambiental brasileira se basear em "comando e
controle”, uma vez que a experiéncia internacional aqui relatada revela também o largo
predominio desta. Por outro lado, € inegavel o recente e crescente interesse internacional pelos

instrumentos econdmicos, a ponto de um autor afirmar:

"A década de 90 podera ser iembrada como o periodo de pleno emprego para os
economistas do meio ambiente; um dos principais determinantes do aquecimento da demanda por

seus servigos serd, provavelmente, a continua experimentacdo de uma variedade de propostas



para a proteco ambiental baseadas no mercado" 253

O debate sobre instrumentos de politica ambiental € muito incipiente no Brasil,
contrastando fortemente com o que ocorre em nivel internacional Isto levanta algumas suspeitas,
por exemplo, de que os economistas desempenham, até este momento, um papel menor na
discussdo geral sobre politica de meio ambtente, liderada por profissionais das outras areas das
Ciéncias Humanas (sociclogos, cientistas politicos, antropologos, geografos, advogados), bem
como por biologos, quimicos, arquitetos, engenheiros etc.?® Em muito menor mimero sio os
economistas brasileiros preocupados com essa questdo especifica, a ponto de langar propostas de
instrumentos baseados em mecanismos de mercado para a politica ambiental brasileira. Mais rara

ainda é a sugestdo de propostas governamentais baseadas em instrumentos econdmicos.

A participagdo de economistas na area ambiental tende a ser vista como muito
localizada, especificamente dando suporte a avaliagdo ambiental (elaborando os estudos sobre os
impactos ambientais os EIAs/RIMAS), através das analises custo-beneficio. A menor influéncia
dos economistas nesse debate resulta numa concepcdo de politica viesada para solugdes mais
imediatas e particulares. Com isto quer se dizer que, em geral, esses profissionais, com base em
diagnosticos sobre a gravidade de problemas ambientals especificos (problemas de saneamento
basico, poluicio do ar em grandes centros urbanos e industriais, poluigdo de rios,
desflorestamento, erosiio do solo, ameagas a biodiversidade etc:), encaminham propostas de
politica que exigem, normalmente, uma a¢io regulatoria mais direta dos governos e voltada para a
solugio individual de cada um desses problemas. Porém, a meta de desenvolvimento sustentavel -
a concttiagdo entre crescimento econdmico, justiga social e prudéncia ecoldgica - supde,
necessariamente, uma concep¢do integrada de politica, sendo que nenhum desses elementos pode
ser priorizado as expensas de outro. Em particular, nenhum avango social e ecoldgico é possivel
sem que ocorram, simuitaneamente, as necessarias transformagdes produtivas. Que isto nfo seja
confundido com a posi¢io, extrema ¢ contraria 4 que se pretende aqui, do "crescimento a

qualquer custo".

A proposito, cabe ressaltar que o enfoque evolucionista, das irés abordagens de
economia do meio ambiente apresentadas neste estudo, € 0 que mais enfatiza a importancia das
transformagdes produtivas para se atingir a meta de sustentabilidade, fornecendo uma discussio
detalhada sobre os fatores que essas mudangas estruturais envolvem. Retoma-se a contribuigdo

desse enfoque ao final deste capitulo.

253 HAHN & STAVINS (1992:467).

254 (3 corpo de pesquisadores do Nicleo de Estudos ¢ Pesquisas Ambientais da UNICAMP (NEPAM), de cariter multidisciplinar, ¢ um bom
exemnpio da auséncia dos economistas na drea. O NEPAM conta com sociélogos, antropologos. cientistas politicos, gedgrafos, biclogos, quimicos.

engenheiros, médicos ete. - nenhum econonmista.



140

3% Como estdo as condigdes de regulagdo do governo brasileiro na 4rea ambiental? Guardam

alguma semelhanca com os casos relatados (EUA e Gra-Bretanha)?

No momento atual. em que o Estado brasileiro passa por uma grave crise fiscal, cujas
tentativas de ajuste tém acarretado um desmantelamento do proprio aparelho estatal, torna-se
muito dificl ¢ até mesmo imprudente se falar em estilo nacional de regulagio. Ndo ha como negar
que existe alguns paralelos entre a experiéncia de politica ambiental norte-americana e a brasileira,
no sentido de que as relages entre empresariado e governo estdo mais para a via de imposi¢io
legal do que para negociagbes e acordos voluntarios (caso britdnico). A expeniéncia de Cubatéo
ilustra a "preferéncia” pela via legal Neste caso, uma politica com base em negociagdes e acordos
de "cavalheiros" foi privilegiada durante muitos anos, mas diante do comportamento recaicitrante
das industrias implicadas, a solugdo passou a ser, de fato, a regulagdo direta, incisiva, amparada

por determinacdes legais.

Outra semelhanca com o caso dos EUA € que a politica ambiental brasileira, definida em
termos legais, ndo vem sendo efetivamente aplicada. Nos EUA isso ocorreu principalmente
devido a' desigualdade de condi¢hes econdmicas dos poluidores para cumprirem as exigéncias;
burocracia e morosidade envolvidas;, desconfianca dos poluidores de que a aplicagio das
regulacdes tenderiam a ser arbitrarias. As dificuldades de aplicagfio da politica brasileira se devem
a virios problemas, que vio desde a faita de adequagfo e/ou complementaridade no plano legal
entre a Constituicio Federal e as legislagbes estaduais e municipais, aos problemas operacionais
no exercicio da regulagdo, notadamente, a falta de coordenagdo entre os vérios orgéos da area
(dos distintos niveis de competéncia) e a caréncia de recursos financeiros e humanos nas agéncias

ambientais.
4%) A tendéncia de greening no comércio internacional deve ter impactos no Brasil?

Nio ha duvida quanto a isso, uma vez que as restrigdes comerciais tendem a aiterar as
condi¢des de competitividade externa do produto nacional. Alguns casos ja ocorreram, por

exemplo 25°

- as testri¢des impostas pelos EUA as importagSes de camardes do Brasii, alegando emprego de
uma técnica de pesca de alto risco para as nossas tartarugas, que eram aprisionadas
acidentalmente nas redes utilizadas. A frota pesqueira do norte do Pais, responsavel pelas
exportagbes de camares para os EUA, foi reestruturada para atender 4s suas exigéncias; em

seguida, este pais passou a exigir que a frota do sul também fosse reapareihada e a polémica ainda

persiste;

255 GAZETA MERCANTII (1994).
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- a8 restrigOes as importagdes de madeira (mogno) do Brasil impostas por, principalmente, EUA e

Holanda, que alegam risco de desflorestamento;

Um atento acompanhamento dessas tendéncias € crucial para se pensar em respostas
estratégicas as mesmas. Esse acompanhamento deve se dar tanto, no plano da diplomacia
internacional, junto ao novo forum de debate dessas questdes (a OMC), procurando disciptinar o
uso das medidas comercials com propositos ambientais, quanto no plano interno, com a realizacio
de diagnosticos setoriais sobre os impactos dessas medidas. Estudos de casos sobre medidas
comerciais e respectivos setores produtivos afetados devem apontar os provaveis efettos do
greening para o Brasil: se positivos do ponto de vista ecologico, induzindo a uma reestruturagio
anti-polui¢do; se negativos do ponto de vista comercial, acarretando perda de competitividade

externa de produtos brasileiros.

5" Qual a orientagio que parece ser a mais recomendavel para a politica ambiental brasileira? Que

tipos de mnstrumentos devem ser privilegiados?

Foi comentado que 0s economistas desempenham um papel menor no debate sobre meio
ambiente no Brasil. Mesmo em nivel internacional, na origem desse debate e durante muitos anos,
esses profissionais ndo assumiram papel de destaque. Isto parece estar associado a domindncia do
mainstream economics, cuja opgdo de meétodo ndo oferece aberturas para uma abordagem
interdisciplinar, tal qual é exigida para o enfrentamento dos problemas ambientais. Tém razdo os

mstitucionalistas quando argumentam que:

"Os problemas enfrentados por nossa scciedade ndo sdo problemas econdmicos,
problemas sociologicos ou probiemas psicologicos; sdo problemas complexos, exigem uma

postura aberta a ouiras disciplinas e uma disposi¢io para aprender ¢ ouvir" 256

As resisténcias neoclassicas a enfoques interdisciplinares acarreta uma dificuidade de
comunicacdo entre 0s economistas ¢ os profissionais de outras areas do conhecimento para a
discussdo dos problemas ambientais. A orientagdo mais realista para politicas ambientais que os
neoclassicos vém apresentando, propondo um mix de instrumentos (taxas e padrdes) para regular
as atividades poluidoras, revela, de certa forma, o reconhecimento da insuficiéncia do seu
approach, definido dentro dos limites da teoria econOmica, para enfrentar os problemas
ambientais. Isto porque os padrdes sdo um conceito "importado" de outras 4reas, como a

quimica, a fisica e a biologia.

O economista que mais tem insistidoe sobre a oportunidade de se introduzir instrumentos

256 $apERBAUM (1993:350).
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econémicos na politica ambiental brasileira ¢ Seroa da Motta, > conforme comentarios do
Capitulo 6. Segundo esse autor, as sérias deficiéncias em termos de recursos (financeiros e
humanos) para o exercicio da regulagdo direta na drea ambiental poderiam ser contornadas pelo
uso de instrumentos econdmicos, afora outras vantagens propiciadas pelos mesmos. Sua proposta

segue 2 orientacdo mais pragmatica: o uso combinado de taxas, tarifas e padrdes.

Ndo ha necessidade de se repetir, nesse momento, toda- a polémica sobre
vantagens/desvantagens dos instrumentos econdmicos. Cabe apenas refletir sobre a oportunidade
da sugestdo de "impostos verdes" para o Brasil. Sem duvida, do ponto de vista fiscal, o potencial
de geracio de receitas desses instrumentos, que podem ser revertidas para a drea ambiental, € um
aspecto bastante favoravel a sua adogdo. Por outro lado, ndo parece haver "clima politico” na
sociedade brasileira para a criagio de novos impostos. A 1déia de se fornecer subsidios para os
poluidores que adotem medidas anti-polui¢do, com recursos provenientes das taxas, poderia

corroborar para a sua aceitacdo, porém minaria seu potencial para o ajuste do déficit fiscal.

Uma politica que contemple um mix mais ampio de instrumentos, assumindo uma
orientacdo pragmatica, parece ser a mais recomendavel. A sugestdo de Glasbergen?s® &
particularmente, muito interessante. Este autor classifica os instrumentos de politica ambiental em
quatro modelos basicos: modelo legal (o mais proximo de politicas de "comando e controle"),
modelo econdmico (mecanismos de mercado);, modelo de controle espacial (zoneamento), e
modelo de comunica¢do (educaciio ambiental e campanhas informativas). Segundo ele, cada
modelo apela para um perfil especifico de cidadfio. O modelo de controle legal € eficaz entre os
cidaddos cumpridores da lei, que respeitam a autoridade. O modelo de controle econémico apela
para o homines economici, os "maximizadores de utilidade egocéntricos”. O modelo de
comunicagdo € voltado para seres humanos com personalidade social altruista. Cada modeio €,
portanto, limitado em seu approach, ao lidar com um aspecto especifico do carater humano. Isto
implica que qualquer programa de intervenc¢do seria mais efetivo se uma escolha particular
pudesse ser influenciada simultaneamente de diversas maneiras, o que corresponde 4 adogdo
pratica do teorema NTS: N de normas, T de faxation ¢ S de stimulation. A esséncia desse
teorema ¢ a seguinte; as restricdes quanto ao alcance/eficicia de cada modelo podem ser

eliminadas pela combinagio dos mesmos.

De acordo com as sugestdes deste autor, o que se deve ter presente na formulacdo e
implementagdo de uma politica do meio ambiente € que a eficicia de um instrumento nfo depende
exclusivamente de suas caracteristicas, mas também das circunstancias em que ¢é aplicado. Como

normaimente se tem um conhecimento parcial destas, a chance de se obter efeitos limitados &

23795R0A DA MOTTA (1991a).

2381 ASBERGEN (1992).
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maior quando um Unico instrumento € utilizado. A conclusio anterior ¢ reiterada por este autor:

uma politica que contemple um mix de instrumentos € o approach mais recomendével.

Para finalizar ¢ complementar a sugestio acima, convém resgatar a contribuicio dos
evolucionistas, especificamente a importancia por eles atribuida a difusdo de tecnologias "limpas”
ou tecnologias integradas de processos limpos. A escotha de instrumentos de politica deve visar
este objetivo, pois somente asstm pode-se passar de uma trajetona de desenvolvimento
tecnoldgico "suja” ou mesmo de carater corretivo dos problemas ambientais (via introducio de
tecnologias de "limpeza") para uma de carater preventivo, que evite o surgimento de novas fontes
de poluigdo ou de degradagdo ambiental Cabe frisar que a difusdo de tecnologias "limpas" nos
paises em desenvolvimento supde um grau elevado de cooperagdo internacional, em que os paises
avangados favorecam a transferéncia dessas tecnologlas para seus parceiros "sujos”, evitando
aplicar-lhes um tratamento corretivo pela via exclusiva de imposigdo de barreiras comerciais, cujo
efetto pode nio ser a melhorta das condigdes ambientais e sim a deterioragio das condigdes de

desenvolvimento, com isto inviabilizando o proprio desenvolvimento sustentavel,
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