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5.1 INTRODUGAO

A politica ambiental é o conjunto de metas e instrumentos que visam reduzir os '’
impactos negativos da agio antrépica — aquelas resultantes da a¢io humana -so-
bre o meio ambiente. Como toda politica, possui justificativa para sua existéncia,
fundamentagio teérica, metas e instrumentos, e prevé penalidades para aqueles
que ndo cumprem as normas estabelecidas. Interfere nas atividades dos agentes
econdmicos e, portanto, a maneira pela qual ¢ estabelecida influencia as demais
politicas publicas, inclusive as politicas industrial e de comércio exterior. Por ou-
tro lado, as politicas economicas favorecem um tipo de composi¢ao da produgio
e do consumo que tem impactos importantes sobre o meio ambiente.

A importancia da politica ambiental tem sido crescente, principalmente nos
paises industrializados, e seus efeitos sobre o comércio internacional podem ser
percebidos com o surgimento de barreiras nao-tarifirias (veja o Capitulo 9).
Como cada pais possui problemas ambientais especificos, hd diferencas nos prin-
cipios e tipos de instrumentos de politica ambiental adotados, mas ha tragos ge-
rais que sdo comuns a todos os paises. ' 135



Neste capitulo faremos, primeiramente, um breve exame das politicas ambi-
entais praticadas pelos Estados, desde o inicio do século XX. Na terceira se¢ao,
sdo apresentadas as principais razdes para a adogio de uma politica ambiental.
Em seguida apresentamos os principais instrumentos de politica ambiental. Fi-
nalmente, descrevemos as praticas de politica ambiental no Brasil. Ao final do ca-
pitulo h4 sugestoes de leitura contendo algumas referéncias basicas sobre o tema.

52 PANORAMA DA EVOLUGAO DA POLITICA
AMBIENTAL NO MUNDO

5.2.1 Trés etapas da politica ambiental

Desde as primeiras manifestagbes de degradagio ambiental, materializadas pelo fe-
némeno das externalidades negativas que os diversos agentes econémicos se im-
pdem mutuamente, percebeu-se a necessidade da intervengio estatal no sentido de
mediar e resolver os conflitos daf resultantes. Em grandes tragos, essa intervengao,
no mundo desenvolvido, pode ser esquematizada como tendo trés fases, que variam
de pais para pafs, bem como nas épocas de vigéncia e em superposigdes diversas.

A primeira fase, estendendo-se desde o fim do século XIX até o periodo ante-
rior 2 Segunda Guerra Mundial, tem como forma preferencial de intervengio es-
tatal a disputa em tribunais, onde as vitimas das externalidades negativas ambi-
entais entram em juizo contra os agentes poluidores ou devastadores. Assim, por
exemplo, uma cidade ribeirinha, situada rio abaixo, pode ingressar em tribunal
contra outra cidade, situada rio acima, porque esta tiltima, ao langar seus esgotos
sem tratamento, esti encarecendo a potabilizacio de 4gua daquela. A longo pra-
z0, a disputa em tribunais, caso por caso, tornou-se excessivamente custosa, nao
s6 em termos monetarios, mas principalmente em termos de tempo de resolugao
dos litigios, comegando a se acumular casos em que, resolvido um litigio, vérios
outros ja haviam aparecido na mesma regiao.

Assim sendo, temos uma progressiva passagem para uma segunda fase, inicia-
da aproximadamente na década de 1950. Essa segunda fase, denominada politi-
ca de comando e controle (Command and Control Policy) assumiu duas caracte-
risticas muito definidas:

— a imposi¢do, pela autoridade ambiental, de padrées de emissio incidentes so-
bre a produgio final (ou sobre o nivel de utilizagio de um insumo bdsico) do
agente poluidor;

—a determinagio da melhor tecnologia disponivel para abatimento da poluigao e
cumprimento do padrdo de emissao.

A razio de ser dessa politica é perfeitamente compreensivel. Dado o ele-
136| vado crescimento das economias ocidentais no pés-guerra, com a sua também




escente poluigdo associada, é necessaria uma intervengio macica por parte
b Estado. Este ndo pode mais se apoiar simplesmente na disputas em tribu-
is, caso a caso (esfera do Direito Civil), sendo necessério dispor de instru-
entos vinculados ao Direito Administrativo, mais adequados a essa atuagio
cica. Entretanto, essa politica “pura” de comando e controle apresenta sé-
deficiéncias:

em implementagio excessivamente morosa, demoradas negociagdes entre re-
alamentadores e empresas, principalmente se estas quiserem fazer alguma alte-

¢d0 na tecnologia de controle; além do mais, nio raramente, essa demora se
mplia por contestaces judiciais;

devido a deficiéncias informacionais dos regulamentadores, a tecnologia deter-
inada em geral para se obter o abatimento resume-se a equipamentos final de
abo (end-of-pipe) — filtros, lavadores etc. —, perdendo-se economias possiveis de
erem obtidas por alteracées de processo, de matérias-primas, de especificacdes
produto etc.;

ainda por deficiéncias informacionais dos regulamentadores, estes exigem em
eral graus uniformes de abatimento nas vérias fontes de uma area, impedindo a
xploragio das diferengas de custos marginais de abatimento das varias fontes; |

a regulamentagio direta pode impedir a instalagio de empreendimentos em
ma regido saturada, mesmo que a firma nova se disponha a pagar até pelo abati-
mento de fontes existentes (e que, ainda assim, implicam para ela economias sig-
ificativas em relagdo a localizagbes alternativas).

- Tentando solucionar todos esses problemas, de certo modo acumulados e
gravados ao longo do tempo, os paises desenvolvidos encontram-se hoje numa
ceira etapa da politica ambiental e que, a falta de melhor nome, poderiamos
amar de politica “mista” de comando e controle. Nessa modalidade de politica
mbiental, os padrées de emissio deixam de ser meio e fim da intervengao esta-
al, como na etapa anterior, e passam a ser instrumentos, dentre outros, de uma
politica que usa diversas alternativas e possibilidades para a consecucio de metas
cordadas socialmente.

Temos, assim, a adogdo progressiva dos padrées de qualidade dos corpos re-
ceptores como metas de politica e a adogio de instrumentos econdmicos — em
complementagio aos padroes de emissdo — no sentido de induzir os agentes a
combaterem a poluigdo e a moderarem a utilizagio dos recursos naturais. Sobre
esses dois tépicos convém tecer algumas consideracdes adicionais.



5.2.2 A ascensdo dos padres de qualidade

O primeiro elemento a considerar no sentido de uma modificagdo e enriquea
mento da politica “pura” de comando e controle, é a adogio crescente dos pa
drdes de qualidade ambiental como metas de politica. Como a aplicagio da polf:
tica “pura” de comando e controle de combate 2 poluicio, tanto no que se refe
ao ar quanto a 4gua, nio apresenta resultados palpaveis, ha uma grande mobili
zagdo ambientalista e contracultural durante os anos 60, especialmente nos Esta
dos Unidos. Nesse pais, tudo isso culmina com a promulgagio do NEPA (Natie
nal Environmental Policy Act)ide 1970. =

Essa lei € um verdadeiro marco na histéria da gestio ambiental pelo Estade
nao tanto por aquilo pelo qual é mais conhecida - a institui¢io dos Estudos d
Impacto Ambiental (EIAs) e respectivos Relatérios de Impacto Ambienta
(RIMAs), como instrumentos preferenciais na tomada de decisio e gestio amb
ental — mas, sim, pelo estabelecimento do Conselho da Qualidade Ambiental,
gdo diretamente ligado ao Poder Executivo e encarregado de elaborar anualme:
te, para o presidente dos Estados Unidos, o relatério ao Congresso sobre o esta
do meio ambiente em todo o territério nacional.

Trata-se de um primeiro passo — mas um passo verdadeiramente gigantesce
no sentido de o Estado assumir, em nome da coletividade, a efetiva administr:
¢ao desse bem piiblico que é o meio ambiente, mantendo os cidadios informada
sobre a sua qualidade. Trata-se, também, de um primeiro passo na percepgaos
cial de que, em questées de poluigio, o que importa nio é tanto a quantidade ¢
tal de emissdes, mas sim as concentragées de poluentes nos corpos receptores.
sociedade passa, entio, a discutir os padrées de qualidade desejaveis e, depois
estabelecé-los.

Assim, por exemplo, entre 1971 e 1975, sio estabelecidos padrées de quz
dade para o ar e para as 4guas, nos Estados Unidos (pelo Congresso) e para
aguas, na Franga (pelas comunas e departamentos), na Alemanha (pelo Pode
Executivo), no Japio (pelo Gabinete Ministerial) etc. Adota-se, também, es
grande nimero de paises, o relatério anual sobre o estado do meio ambien
como um dever de “transparéncia” por parte do Poder Piblico.

5.2.3 A adocao de instrumentos econdmicos

O segundo elemento a considerar é a adogio crescente de instrumentos econdr
cos, lado alado com os padrées de emissio e outros, no sentido de induzir os ag
tes econdmicos ao abatimento da descarga de efluentes e a0 uso mais moder:
dos recursos naturais. Essa utilizacio de instrumentos econdmicos resulta dire
mente de prescri¢oes da economia ambiental e dos recursos naturais e, dentro
um marco analitico de custo-efetividade, integra-se perfeitamente ao uso dos g
138/ dres de qualidade dos corpos receptores, item abordado na se¢do anterior.



De fato, estabelecidos padrées de qualidade para um trecho de rio, por exem-
, é possivel induzir os agentes (consumidores, industrias, agricultores etc.) a mo-
o uso do recurso — tanto no lado da retirada de 4gua como no lado do despejo
efluentes — e assim respeitar o padrio de qualidade ou encaminhar-se para sua
cucio, mediante o uso de um dos dois principais instrumentos econdmicos a
sicio: a cobranga de um prego (uma renda de escassez) pelo uso do recurso ou
‘estabelecimento de permissdes negociaveis de utilizagio. Tanto um como outro
ento permite atingir, a longo prazo, um total de utilizagdes que nio ultrapas-
= a capacidade de suporte ou assimilagdo do trecho de rio em questao. Dessa forma,
i se configurando uma politica “mista” em que os padrdes de emissdo vdo sendo
inados ao combate da poluigio por poluentes de “estoque” (aqueles, como o
i0 e 0 merciirio, que se acumulam nos seres vivos, especialmente através das ca-
alimentares), ao passo que os instrumentos econdémicos sio utilizados prefe-
cialmente no caso dos poluentes de “fluxo” (os que se degradam naturalmente).
A anilise dos instrumentos econdmicos mencionados neste contexto esti no
pitulo 2.

5.3 RAZOES PARA ADOGAO DA POLITICA AMBIENTAL

politica ambiental é necessaria para induzir ou forgar os agentes econémicos a
adotarem posturas e procedimentos menos agressivos ao meio ambiente, ou seja,
reduzir a quantidade de poluentes langados no ambiente e minimizar a deplegdo
§ recursos naturais.”

No caso das inddstrias, os recursos naturais sio transformados em matérias-
primas e energia, gerando impactos ambientais iniciais (desmatamento, emissoes
de gases poluentes, erosio de solos, entre outros). As matérias-primas e a energia
sd0 os insumos da produgio, tendo como resultados o produto final e os rejeitos
industriais — fumaca, residuos s6lidos e efluentes liquidos (Figura 5.1). Como os
recursos naturais utilizados nos processos industriais sio finitos, e muitas vezes
nao-renovaveis, a utilizagio deve ser racional a fim de que o mesmo recurso pos-
sa servir para a produgio atual e também para as geragoes futuras — esse € o prin-
cipio do desenvolvimento sustentdvel.**

O atual padrio tecnolégico da produgio industrial é intensivo em energia e
matérias-primas. Além do mais, ndo é possivel que uma tecnologia aproveite
100% dos insumos sem gerar residuos. Juntamente com a produgio surgem os

* Os recursos naturais podem ser classificados em trés tipos: os renovaveis — fauna e flora —, os
ndo-renovaveis —minerais e fésseis— e os livres — 4gua, ar, luz solar e outros que existem em abundéncia.
** O desenvolvimento sustentével é definido no estudo da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, intitulado Nosso Futuro Comum, editado em 1991 pela Fundagio Getiilio Var-
gas, como “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as ge-
racbes futuras atenderem a suas proprias necessidades” (p. 46). Centra-se em trés eixos principais:
crescimento econémico, eqiiidade social e equilibrio ecolégico.
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FicurA 5.1 Fluxo de mtérias-primas e energia na economia e os seus impactos
ambientais.

rejeitos industriais, e, se suas quantidades forem maiores que a capacidade de ab-
sor¢do do meio ambiente, geram a poluigdo. Essa tem efeitos negativos sobre o
bem-estar da populagido e sobre a qualidade dos recursos naturais, afetando a
harmonia dos ecossistemas e aumentando os gastos piiblicos — o Quadro 5.1
exemplifica os gastos publicos com doengas relacionadas a poluigio no Brasil. Se
todos os paises do mundo adotassem o mesmo padrio produtivo, os recursos na-
turais iriam se esgotar rapidamente e isso tornaria o planeta sem condicées de ser
habitado, dado o surgimento de problemas ambientais globais e locais.

A poluigao industrial estd associada ao padrio de especializagio da economia
e a escala de produgdo. Ou seja, como umas inddstrias sio mais poluidoras do
que outras (ver Tabela 5.1), o quanto uma estrutura industrial é potencialmente
poluidora vai depender das indistrias que a compée. Quanto maior a escala de
produgio, maiores sdo as emissdes industriais em termos absolutos.

TABELA 5.1 IndUstrias com maior potencial de emissao de poluentes3

Tipo de poluente Tipo de inddstria
Poluentes Carga organica (DBO) Metalurgia de nédo-ferrosos; papel e gréfica;
da agua quimicos nado-petroquimicos; agucar
Sélidos suspensos Siderurgia
Poluentes Didxido de enxofre (SO,) Metalurgia de nao-ferrosos; siderurgia; refino
do ar de petrdleo e petroquimica
Diéxido de nitrogénio (NO,) Refino de petréleo e petroquimica; siderurgia
Mondxido de carbono (CO) Siderurgia; metalurgia de nao-ferrosos; quimicos
diversos; refino de petrdleo e petroquimica
Compostos orgénicos volateis | Refino de petréleo e petroquimica; siderurgia;
quimicos diversos
Material particulado inalavel Siderurgia; 6leos vegetais e gorduras para
alimentacao; minerais ndo-metélicos




RUADRDO 5.1
Gastos com saude devidos a poluigdo atmosférica e hidrica no Brasil®

A poluicéo do ar é um dos grandes problemas atuais dos centros urbanos e industriais,
devido ao rapido processo de urbanizacao e industrializacao no Brasil. A excessiva con-
centragao de poluentes no ar causa graves problemas para a saide humana, sendo o
principal responsavel por doengas respiratérias como bronquite e bronquiolite agudas,
gripe, alergias, bronquites cronicas, enfisema, asma, bronquiectasia, entre outras. As
criangas e os idosos s@o as principais vitimas.

Tal como o ar, a 4gua é um dos recursos naturais mais usados pelo homem, seja para
dessedentagao humana ou animal, irrigagao, geragao de energia, insumo industrial, hi-
giene pessoal, transporte, lazer e outros usos. A poluicao hidrica é prejudicial a satide
humana, gerando vérias doencas como célera, infeccoes gastrintestinais, febre tiféide,
poliomielite, amebiase, esquistossomose e shiguelose.

Segundo estudo realizado pelo IPEA/RJ,2 os gastos médicos (realizados pelo sistema
Inamps) associados & poluicao hidrica doméstica no Brasil em 1989 foram de US$40,2
milhGes e os gastos hospitalares na cidade de Sao Paulo com doengas causadas por po-
luigdo atmosférica para 0 mesmo ano foram de US$785 mil. Os custos médios de satde
per capita associados a poluicao hidrica foram de US$2,97 e US$0,84 associados a po-
luicao atmosférica (para as populacdes de Séo Paulo, Rio de Janeiro e Cubatao).

E importante lembrar que esses sdo gastos com tratamento de doencas, sem contar
as perdas econdmicas que ocorrem devido a morbidade e a mortalidade causadas pela
poluicdo. Ou seja, pessoas doentes perdem dias de trabalho e a produtividade cai,
além da produgao que foi sacrificada devido a morte de trabalhadores e da mao-
de-obra futura.

Vocé j& imaginou o quanto podera ser economizado com a reducao da poluicao?

Como vimos na primeira se¢io, a sistematiza¢io da politica ambiental € re-
cente. Isso nio significa que nio havia problemas ambientais no inicio da Revo-
lucio Industrial, pois a base energética da atividade econémica era a queima de
carvio mineral, uma importante fonte de poluigdo do ar. Além do mais, o rdpido
processo de urbanizagio sem a infra-estrutura adequada trouxe problemas ambi-
entais, como polui¢io da dgua e geragio de volumes crescentes de lixo sem dis-
posi¢io adequada.

A acumulagio de poluentes e residuos, juntamente com o aumento da ativi-
dade industrial e da concentragio da populagdo nos centros urbanos, comegou a
tomar proporgdes alarmantes. Surgiu, portanto, a necessidade de sistematizar as
normas de conduta em relagio ao meio ambiente. 141




5.4 INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

Os instrumentos de politica ambiental tém a fungio de internalizar o custo externo
ambiental e podem ser divididos em trés grupos: instrumentos de comando e con-
trole (ou regulagio direta), instrumentos econdmicos (ou de mercado) e instrumen-
tos de comunicago (ver Quadro 5.2). Todos eles possuem vantagens e desvanta-
gens, razio pela qual a anilise da experiéncia de diversos paises evidencia uma com-
binagio desses diversos tipos de instrumentos em suas Politicas Ambientais (veja
também uma anélise teérica dos instrumentos de politica ambiental no Capitulo 2).

RuADRO s.2 Tipologia e instrumentos de politica ambiental4

Comando e controle Instrumentos econémicos Instrumentos de comunicacao
— Controle ou proibigao de — Taxas e tarifas — Fornecimento de informacgéo
produto — Subsidios — Acordos

— Controle de processo — Certificados de emissao — Criagao de redes

— Proibigao ou restricéo de transacionaveis - Sistema de gestao ambiental
atividades — Sistemas de devolugéo de = Salew amtilentaic

- S rand 6gi -
Especificacoes tecnoldgicas depositos — Marketing ambiental

— Controle do uso de recursos
naturais

— Padroes de poluigao para
fontes especificas

5.4.1 Instrumentos de comando e controle

|\Sdo também chamados de instrumentos de regulagio direta, pois implicam o
 icontrole direto sobre os locais que estio emitindo poluentes. O 6rgio regulador
| estabelece uma série de normas, controles, procedimentos, regras e padrées a se-
rem seguidos pelos agentes poluidores e também diversas penalidades (multas,

| cancelamento de licenga, entre outras) caso eles ndo cumpram o estabelecido.

: Esse procedimento requer uma fiscalizagio continua e efetiva por parte dos
6rgaos reguladores, implicando altos custos de implementagio. Os instrumentos
de comando e controle sdo eficazes no controle dos danos ambientais, mas po-
dem ser injustos por tratar todos os poluidores da mesma maneira, sem levar em
conta diferengas de tamanho da empresa e a quantidade de poluentes que lanca

_no meio ambiente. Sdo exemplos de instrumentos de comando e controle: exi-
géncia de utilizagao de filtros em chaminés das unidades produtivas, fixagio de

- cotas para extragao de recursos naturais (madeira, pesca e minérios), concessio
de licengas para funcionamento de fébricas e obrigatoriedade de substituicio da
fonte energética da unidade industrial — substituigio de lenha por energia hidre-

42| létrica em siderurgias, por exemplo.




9.4.2 Instrumentos econdmicos

Sdo também denominados instrumentos de mercado e visam 3 internalizacio das
externalidades ou de custos que nao seriam normalmente incorridos pelo polui-
dor ou usuirio.

As principais vantagens da utilizagio dos instrumentos econdémicos em rela-
€30 aos de comando € controle sio:

— permitir a geragio de receitas fiscais e tarifirias — por meio da cobranga de ta-
Xas, tarifas ou emissio de certificados — para garantir os recursos para pagamento
dos incentivos e prémios ou capacitar os 6rgaos ambientais. E considerado um
duplo dividendo, pois além da melhoria ambiental gera receitas para os 6rgios
reguladores;

~ considerar as diferencas de custo de controle entre os agentes e, portanto, alo-
car de forma mais eficiente os recursos econdmicos a disposi¢io da sociedade,
permitindo que aqueles com custos menores tenham incentivos para expandir as
agoes de controle. Portanto, com os instrumentos econdmicos a sociedade incor-
re em custos de controle inferiores Aqueles que seriam incorridos se todos os po-
luidores ou usudrios fossem obrigados a atingir os mesmos padrées individuais;

— possibilitar que tecnologias menos intensivas em bens e servigos ambientais se-
jam estimuladas pela redugio da despesa fiscal que ser4 obtida em fun¢io da re-
dugido da carga poluente ou da taxa de extracio;

¢ gap ¢

— atuar no inicio do processo de uso dos bens e servigos ambientais;
— evitar os dispéndios em pendéncias judiciais para aplicacio de penalidades;

—implementar um sistema de taxagao progressiva ou de alocagio inicial de certi-
ficados segundo critérios distributivos em que a capacidade de pagamento de
cada agente econdémico seja considerada.

A adogido de instrumentos econdmicos permite que um agente emita acima
de um padrio médio estabelecido, desde que outros agentes decidam reduzir seu
nivel de emissio por meio de compensagdes financeiras diretas (venda de certifi-
cados de emissio) ou indiretas (redugdo do imposto a pagar). Dentro do sistema
vigente, o fato de um agente emitir a um nivel muito abaixo do padrio legal nio
lhe garante vantagem adicional em relagdo a situagio em que est4 apenas ligeira-
mente abaixo do padrio.

Sdo exemplos de instrumentos econdmicos: empréstimos subsidiados para
agentes poluidores que melhorarem seu desempenho ambiental, taxas sobre
produtos poluentes, depésitos reembolsaveis na devolucio de produtos polui-



dores — o antigo depésito sobre vasilhames de vidro — e licengas de poluigio ne-
gociaveis — a fibrica tem um patamar maximo de emissoes e, caso nio o utilize,
pode negociar sua licenga “para poluir” com terceiros.

5.4.3 Instrumentos de comunicagao

Sao utilizados para conscientizar e informar os agentes poluidores e as popula-
¢Oes atingidas sobre diversos temas ambientais, como os danos ambientais causa-
dos, atitudes preventivas, mercados de produtos ambientais, tecnologias menos
agressivas ao meio ambiente, e facilitar a cooperagdo entre os agentes poluidores
para buscar solugbes ambientais. Sdo exemplos de instrumentos de comunica-
¢do: a educagao ambiental, a divulgacio de beneficios para as empresas que res-
peitam o meio ambiente e os selos ambientais.

5.5 POLITICA AMBIENTAL E COMERCIO INTERNACIONAL

A politica ambiental de diferentes paises pode influenciar nos fluxos de comércio
internacional. Quando o produto e/ou seu método de produgio causam pro-
blemas ambientais, o pais importador pode colocar barreiras ao comércio in-
ternacional. Estas sio barreiras nio-tarifirias, também chamadas de barreiras
verdes, pois restringem o comércio internacional com a finalidade de proteger o
meio ambiente.

Quais sdo os principais problemas ambientais causados pelo comércio inter-
nacional?

—danos ambientais causados pelo transporte de mercadorias de um pafs para ou-
tro, ou seja, as emissOes atmosféricas provenientes do transporte internacional
de mercadorias e os possiveis acidentes podem contaminar o meio ambiente. Os
transportes maritimos e ferroviarios sio, em geral, menos poluentes que o rodo-
vidrio e o aerovidrio em relagio aos gases do efeito estufa. O efeito ambiental li-
quido do aumento dos fluxos de comércio internacional dependem, por um
lado, das mudancas do padrao desse comércio —isto é, os parceiros comerciais e
o tipo de mercadoria exportada — e por outro lado de politicas que estimulem de-
terminados tipos de transporte segundo seus potenciais poluidores;

— danos ambientais causados pelo uso de um produto: o pais importador teria
problemas ambientais por causa do consumo do produto importado. Nesse caso,
o pais produtor estaria exportando o produto juntamente com problemas ambi-
entais. Por exemplo, o uso de produtos importados que contém gases tipo CFC
causa danos ao meio ambiente, visto que contribui para a destrui¢io da camada

lul de oz6nio;




0s ambientais causados por processos e métodos de produgio (PPMs):* a
eira pela qual o produto foi produzido causa danos ambientais no proéprio
produtor ou em outros paises. Esses danos podem ser:

® poluicio transfronteiriga que ocorre quando determinados PPMs afetam
negativamente o meio ambiente de outros paises vizinhos ou da mesma re-
gido. Ocorre com freqiiéncia quando hé poluigio do ar ou dos recursos hi-
dricos comuns. Por exemplo, a emissdo de diéxido de enxofre (SO,) em
um pais pode provocar chuva 4cida em outro;

® espécies migratérias e recursos vivos comuns sdo ameagados de extin-
¢do quando sio praticados PPMs agressivos ao meio ambiente. Sio
exemplos a extingio de espécies aqudticas devido a métodos de pesca
nocivos, geralmente com redes de malha de tamanho impréprio, cap-
turando indiscriminadamente diversas espécies. As tartarugas mari-

nhas foram ameacadas de extingdo por causa do método de pesca ina-
dequado de camarées;

Preocupagoes com o meio ambiente global surgem quando os PPMs afe-
tam recursos comuns a todos os paises. Por exemplo, os impactos negati-
vos causados na camada de 0z6nio pela utilizagio de gases do tipo cloro-
fluorcarbono (CFC); as mudangas climiticas causadas pela derrubada de
florestas tropicais nativas, resultado da extragio irracional de madeiras e
sem reposi¢ao da biomassa; ou o aquecimento global resultante, entre ou-
tras causas, da alta concentracio de diéxido de carbono** — CO, - na at-
mosfera, provocado pela queima de combustiveis fésseis em processos
produtivos, além de outras fontes emissoras;

Preocupagdes com o meio ambiente local ocorrem quando os PPMs le-
vam a danos ambientais nos limites geogrificos do pais. A poluig¢io da

agua, terra ou ar que nio cause efeitos transfronteirigos é exemplo desse
tipo de problema. :

Assim, por causa desses problemas ambientais que podem surgir, os paises
que importam mercadorias do Brasil podem impor “barreiras verdes”, reduzin-
do as exportacdes e conseqiientemente a produgio industrial, diminuindo a ren-
da e o emprego gerados pela indstria (ver Quadro 5.3).

* Refere-se ao termo em inglés processes and production methods (PPMs).
** As emissoes de CO, na atmosfera sio preocupantes, pois seu tempo médio de decaimento é de

100 anos. Logo, as emissées desse gds hoje irdo produzir efeitos na atmosfera por cerca de 100
anos.
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RuADRO 5.3
A proibicao da importacao de gasolina brasileira pelos Estados Unidos

Um exemplo de restricdo comercial baseada em regulamentacdo ambiental foi o
caso das gasolinas brasileira e venezuelana exportadas para os Estados Unidos. Em
1995, para complementar o Clean Air Act, a agéncia ambiental norte-americana
(EPA) estabeleceu a Regra da Gasolina (Gasoline Rule), ou seja, imp6s padroes de
qualidades para a gasolina utilizada pelos consumidores norte-americanos. A exi-
géncia era de que somente gasolina de determinada especificacao (reformulated ga-
soline) poderia ser vendida nas areas mais poluidas e, no restante do pais, somente a
gasolina convencional (conventional gasoline), cujo padrao nio poderia ser mais
sujo do que do ano-base de 1990.

Entretanto, para as refinarias norte-americanas que ja operavam em 1990, foi esta-
belecido um patamar minimo individual com base no padrao de qualidade da gasolina
que produzia em 1990. Ou seja, os padrdes individuais para as refinarias domésticas
poderiam ser inferiores aos estabelecidos para a gasolina importada, o que imp6s ao
Brasil e a Venezuela processos mais onerosos que os domésticos. Esses paises reivindi-
caram que a Regra da Gasolina era inconsistente com o Artigo |11* do Acordo Geral de Ta-
rifas e Comércio (GATT) e ndo estava coberta pelo Artigo XX.** Os Estados Unidos argu-
mentaram que a Regra da Gasolina era consistente com o Artigo 1] e estava justificada
nas excecoes contidas no artigo XX do GATT, paragrafos (b), (g) e (d). Os EUA perderam
em todas as instancias julgadas no GATT/OMC, pois os painéis nao aceitaram os argu-
mentos apresentados, e os Estados Unidos foram forgados a voltar atras e retirar a restri-
¢ao as gasolinas estrangeiras.

* O artigo Ill do GATT que estabelece que nao se pode tratar o produto estrangeiro diferentemente
do nacional.
** Este artigo do GATT estabelece excegoes as regras, as quais incluem as questdes ambientais.

5.6 POLITICA AMBIENTAL NO BRASIL

5.6.1 Historico da politica ambiental

O atraso no estabelecimento de normas ambientais e agéncias especializadas no

controle da polui¢do industrial demonstra que, de fato, a questio ambiental

nao figurava entre as prioridades de politica ptiblica. Até a década de 1970, ndo

existia um 6rgio especificamente voltado ao controle ambiental. As legislagbes

existentes tratavam da exploracdo de alguns recursos naturais, através de medi-
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= Codigo Florestal de 1934 (Decreto n®23.793), tratava da questao das ma-
tas nativas, sendo posteriormente reformado pelalein®4.771 de 1965;

= Codigo de Aguas de 1934 (Decreto n® 24.643), estabelecendo normas de
uso dos recursos hidricos, com especial atengio
drelétrico;

= Comissio Executiva da Defesa da Borracha de 1947 (Lein® 8 6),
cendo medidas que visam 3 assisténcia econdmica da borrac
estruturada posteriormente em 1967,

® Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca (Sudepe) de 1962 (Lei
Delegada n® 10), vinculada ao Ministério da Agricultura.

ao seu aproveitamento hi-

estabele-
ha natural, re-

——

Somente em 1973 a questio ambiental passou a ser tratada com uma estrutu- :
independente, seguindo a recomendagio da Conferéncia das Nagées Unidas |
re 0 Meio Ambiente. Criou-se a Secretaria Especial do Meio Ambiente —'

(Decreto n® 73.030), vinculada ao Ministério do Interior. A estrutura do
ema de gestio ambiental tomou por modelo a experiéncia norte-americana,
acterizada por dois elementos basicos: um grande nivel de descentralizagio e
um acentuado viés regulatério, baseado nos instrumentos de comando e contro-
le, favorecendo a regulagio direta das empresas e, por isso, demandando recur-
sos humanos e técnicos para o controle que, no caso brasileiro, estio muito acima
das disponibilidades dos o6rgaos fiscalizadores.

Embora leis e normas tenham sido criadas ainda na década de 1970, apenas
em 1981 ¢é que a Lei n26.938 estabeleceu os objetivos, as ages e os instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente, objetivando nio s6 a preservacio, me-
lhoria e recuperacio da qualidade ambiental, mas também comprometendo-se a
assegurar as condigbes para o desenvolvimento s6cio-econdmico, aos interesses
da seguranga nacional e 3 protec¢ao da dignidade da vida humana, atendendo aos
principios j4 previstos na Constituigio e constituindo outros que asseguram a tu-
tela juridica do meio ambiente. Os instrumentos explicitados sio (art. 9):

[ - o estabelecimento de padrées de qualidade ambiental;
IT - 0 zoneamento ambiental;
III - a avaliagdo de impactos ambientais;

IV—olicenciamento e a revisio de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

Foi constituido o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e também
_ criou-se o Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama (ver Quadro 5 4).
A" Em 1996, foi instituida a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n®
9.433) e criaram-se o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos. Em 1998, as condutas e atividades
lesivas a0 meio ambiente passam a sofrer sangGes penais e administrativas estabe-

lecidas pela Lei n® 9.605 — a Lei de Crimes Ambientais. 1147
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RUADRO 5.4
O ambiente institucional da politica ambiental no Brasil

O ambiente institucional é regulamentado em trés esferas de poder — federal, esta-
dual e municipal. Sao trés érgaos reguladores no dmbito federal:

= Ministério do Meio Ambiente (MMA) - é o responsavel pelo planejamento da politica
nacional de meio ambiente. Tanto o Ibama quanto o Conama estao vinculados ao
MMA, sendo o ministro também presidente do Conama.

= Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) — é o 6rgéo consultivo e deliberativo
do Sistema Nacional de Meio Ambiente (Sisnama). O Conama é um érgéo colegiado
cujos membros sao representantes do governo e da sociedade civil que tém envolvimen-
to com as questbes ambientais, e tem a finalidade de assessorar, estudar e propor as di-
retrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais. E
composto por dez camaras técnicas permanentes e oito temporarias, que discutem
questoes relativas ao gerenciamento costeiro, energia, controle ambiental, ecossiste-
mas, recursos hidricos, recursos naturais e outros temas relevantes. A determinagéo
dos padroes de qualidade ambiental é de competéncia do Conama. Esses pardmetros
sao normalmente baseados na experiéncia internacional, como no caso dos padrdes de
qualidade do ar (determinados a partir de padrdes internacionais, como os da Environ-
ment Protection Agency — EPA —, a agéncia de protecao ambiental norte-americana).

= |nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) —
foi-criado em 1989 e assumiu os direitos, créditos, obrigacdes e receitas dos 6rgaos
reguladores extintos.* Cabe ao Ibama (no nivel federal) a responsabilidade pelo con-
trole e fiscalizacéo de atividades capazes de provocar a degradacao ambiental. A exi-
géncia de estudos de impacto ambiental (EIA) e relatérios de impactos ambientais
(RIMA) constitui a base de avaliacdo para o licenciamento das atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras, sendo este o principal instrumento disponivel para a ges-
tao ambiental. As licengas séo de trés naturezas (planejamento, instalacéo e opera-
¢céo), e a elaboracao dos estudos de impactos ambientais fica a cargo de consultor in-
dependente contratado pelo proponente do pedido de licenga.

Nos ambitos estadual e municipal, o controle e a fiscalizagao de atividades que tém
impactos negativos sobre o meio ambiente séo de responsabilidade dos 6rgaos ou enti-
dades estaduais e municipais — como a Fundagao Estadual de Engenharia do Meio
Ambiente (Feema) no Rio de Janeiro e a Companhia de Tecnologia de Saneamento
Ambiental (Cetesb) em S&o Paulo. As multas e outras penalidades aos agentes que vio-
lam os padroes estabelecidos sao determinadas de forma diferenciada pelas agéncias
estaduais de controle. Nao ha hierarquia entre as agéncias federais, estaduais e munici-
pais, sendo umas independentes das outras.

* Foram extintos a SUDEHVEA (Superintendéncia da Borracha), o IBDF (Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal), a SEMA (Secretaria Especial do Meio Ambiente) e a Sudepe
(Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca) pelas leis n® 7.732 e 7.735.




5.6.2 Principais caracteristicas da politica ambiental brasileira

A questio ambiental nio foi prioridade no processo de industrializagio brasilei-
ro. Desde o estabelecimento de indistrias intensivas em emissdes, vindas dos pai-
ses desenvolvidos nos anos 70 para produzir bens intermediarios, aos vazamen-
tos de 6leo do setor petrolifero ocorridos no ano 2000, sdo vérios os exemplos de
descaso do setor industrial brasileiro com a questio ambiental. Uma das conse-
giiéncias desse relativo descaso com a questdo ambiental é a presenca cada vez
mais importante de inddstrias intensivas em recursos naturais e energia ou que
apresentam um alto potencial poluidor.

Uma série de razdes pode ser apontada para explicar essa intensificagio das
atividades poluentes na composigao setorial do produto industrial. Em primeiro
lugar, o atraso no estabelecimento de normas ambientais e agéncias especializa-
das no controle da poluigio industrial demonstra que, de fato, a questdo ambien-
tal ndo configurava entre as prioridades de politica pablica — apenas na segunda
metade dos anos 70 foi criado o primeiro 6rgio especificamente para esse fim
(Feema/R]).

Em segundo lugar, a estratégia de crescimento associada a industrializagio por
substituicido de importagdes no Brasil privilegiou setores intensivos em emissdo. A
motivagio inicial do processo de industrializagio por substitui¢io de importagoes
era baseada na percepg¢io de que o crescimento de uma economia periférica nio
poderia ser apenas sustentada em produtos diretamente baseados em recursos na-
turais (extragido mineral, agricultura ou outras formas de aproveitamento de van-
tagens comparativas absolutas definidas a partir da dotagio de recursos naturais).
Contudo, embora o Brasil tenha avangado na consolidagio de uma base industrial
diversificada, esse avango esteve calcado no uso indireto de recursos naturais
(energia e matérias-primas baratas), em vez de expandir-se através do incremento
na capacidade de gerar ou absorver progresso técnico — chave para o crescimento
sustentado, mas que ficou limitado a algumas 4reas de exceléncia.

Essa concentragio em atividades intensivas em emissio aumentou ainda
mais a partir da consolida¢io dos investimentos do I Plano Nacional de Desen-
volvimento (II PND), que resultou em forte expansio de indtstrias de grande
potencial poluidor — especialmente dos complexos metaldrgico e quimico/pe-
troquimico — sem o devido acompanhamento de tratamento dessas emissoes.
Um outro fator que contribuiu para o incremento de atividades industriais po-
luidoras foi a tendéncia de especializagido do setor exportador em atividades
potencialmente poluentes.

Dadas essas especificidades da industrializagio brasileira em relagio ao meio
ambiente, a politica ambiental vai adquirir contornos especificos, com ampla utili-
zagdo dos instrumentos de comando e controle. O modelo de licenciamento con-
centrou a maior parte dos avangos em poucos estados onde as agéncias de meio
ambiente desenvolveram-se de forma mais efetiva, como a Feema e a Cetesb.



Contudo, existe grande heterogeneidade entre essas agéncias, e na mai
dos estados existe enorme caréncia técnica, financeira e de pessoal que im
uma agio efetiva. Vérios desses problemas foram agravados pela crise fiscal
venciada por diversas administracées estaduais e falta de apoio politico, r
tando no declinio da qualidade da agio das agéncias ambientais. As lacunas
xadas por essa crescente paralisia estadual tém sido parcialmente preenchid
pela maior atuagio de agéncias municipais, principalmente nas regiées metro
litanas. Essa multiplicidade de niveis administrativos pode levar a conflitos
competéncia, com prejuizo as populagdes envolvidas.

Mesmo onde houve fortalecimento das agéncias ambientais, a qualidade
biental ndo melhorou necessariamente, como em Sio Paulo. Isso se deve, alé
das dificuldades internas do setor ambiental, a falta de investimento em i
fra-estrutura e servigos urbanos que sio de outras competéncias administrativ
(saneamento, transporte publico, coleta de lixo, habita¢io popular); a persistén-
cia de grandes bolsdes de pobreza (proliferagio de favelas e outros ambientes d
gradados); e padrées de consumo que resultam em agravamento das condigoes
ambientais (o répido crescimento da frota de automéveis particulares é o exem-
plo mais gritante).

Aspectos ambientais ainda estdo pouco integrados na formulagio de politicas
publicas. O problema é agravado pela falta de informagoes sobre a extenso e a re-
levancia dos problemas resultantes da degradagio ambiental. A criagio de um sis-
tema de indicadores ambientais que compile dados obtidos pelas agéncias de con-
trole poderia facilitar essa integragdo, definindo 4reas de prioridade de acio.

Essa série de problemas levou ao questionamento do atual sistema de gestio,
baseado nos instrumentos de comando e controle. Em primeiro lugar, a acio des-

~ ses Orgaos € reativa, sendo que a expansio de suas atividades é normalmente re-
sultado do agravamento de problemas nao-resolvidos. Os procedimentos atuais
de estudos de impacto ambiental (EIA) e relatério de impacto ambiental (RIMA)
sdo passiveis de varias criticas, pois existe pouca clareza quanto aos critérios ado-
tados no seu enquadramento como instrumentos de avaliagio de impactos ambi-
entais. Na pratica, nio se observa a apresentagdo de alternativas tecnolégicas e
locacionais, e as dreas de influéncia consideradas sio bastante restritas. Além dis-
so, o principio de independéncia da equipe responsavel pela elaboragio dos estu-
dos entra em contradi¢io com a prética de permitir ao proponente do projeto a
indicagio e contratagdo dessa equipe.

A fiscalizagdo também apresenta sérios problemas. Os principais referem-se
a ja mencionada escassez de recursos humanos e financeiros, em virtude da crise
do Estado brasileiro em seus diversos niveis e a fraca integracio entre esses dis-
tintos niveis de governo. Além disso, a rigidez do sistema de normas atualmente
vigente retira flexibilidade dos gestores ambientais, tornando-os muito pouco
efetivos no sentido de criar estimulos aos agentes sociais para que adotem prati-
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Uma vez atendidos os padrées de emissdo, ha pouco interesse do agente para
gue melhore ainda mais seu desempenho. Por outro lado, no caso de inddstrias
estabelecidas sob um padrio tecnolégico prévio a defini¢do dos padroes ambien-
tais, os custos de readaptacio podem ser significativos, o que levaria em alguns
casos ao fechamento da industria, com enorme custo social.

A saida apontada por grande parte da literatura para esse problema € a incor-
poragio de instrumentos econdmicos baseados no principio do poluidor-pagador
(veja o Capitulo 2), no qual emissées passam a ser cobradas mesmo estando em
conformidade com os padrées maximos, mas a0 mesmo tempo permitindo que os
agentes emissores negociem entre si seus préprios limites de emissao, de modo a
minimizar os custos sociais de ajuste.* Indistrias mais antigas, cujo custo de rea-
daptacio seja mais alto, poderiam se beneficiar através da negociago com outros
agentes mais eficientes no controle ambiental. Além disso, ao contrario de um tni-
co padrio, haveria a possibilidade de impor um “pre¢o” mais elevado nas emissoes
que resultem em maior poluigdo e valores mais baixos quando o problema nio €
relevante, pois a concentragio de poluentes resultante de emissoes pode variar
consideravelmente devido as circunstincias do local afetado.

5.7 CONCLUSOES

Neste capitulo vimos como se deu a evolugio da politica ambiental no mundo -
da disputa nos tribunais a politica mista de comando e controle. Nessa evolugao,
os padroes de qualidade tornaram-se importantes para a definiciao de metas de
politica, além da crescente adogio dos instrumentos econémicos.

Assim, a politica ambiental busca induzir ou forgar os agentes econdmicos a
adotarem agdes que provoquem menos danos ao meio ambiente, seja reduzindo
a quantidade de emissoes ou a velocidade de exploragao dos recursos naturais.
Os instrumentos de politica ambiental podem ser divididos em trés grandes gru-
pos: instrumentos de comando e controle (ou regulagao direta), instrumentos
econdmicos (ou de mercado) e instrumentos de comunicagio. Em geral, eles sao
utilizados conjuntamente, fazendo com que sejam distintas as politicas ambien-
tais de diferentes localidades.

A politica ambiental adotada pelos paises pode afetar diretamente o comér-
cio internacional. Com a finalidade de proteger o meio ambiente, seja local ou
globalmente, os paises importadores impdem barreiras nao-tarifarias com fins de

* A adogio de instrumentos econdmicos permite que um agente emita acima de um padrao médio
estabelecido, desde que outros agentes decidam reduzir seu nivel de emissao através de compensa-
¢coes financeiras, diretas (venda de certificados de emissio) ou indiretas (redugio do imposto a pa-
gar). Dentro do sistema vigente, o fato de um agente emitir a um nivel muito abaixo do padrao legal
néo lhe garante vantagem adicional em relagio 2 situagio em que estd apenas ligeiramente abaixo
do padrio.
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protecio ambiental, também chamadas de barreiras verdes. Entretanto, o pro-
prio comércio de mercadorias também afeta negativamente o meio ambiente,
seja pelas emissdes atmosféricas do transporte, pelo consumo ou pelo processo e
método de produgio de mercadorias.

Ap6s uma breve exposicio da politica ambiental no Brasil, podemos concluir
que, embora a experiéncia brasileira, especialmente em alguns estados do Sudes-
te e Sul, possa ser considerada como avangada se comparada com outros paises
latino-americanos, o modelo de gestio resultou em avangos limitados no contro-
le da poluigio e outras formas de degradacio.

Problemas importantes permanecem sem solugio e, se comparados com pa-
drées de paises desenvolvidos, os indicadores de qualidade ambiental no Brasil
ainda estdo bastante abaixo do satisfatério. Se, por um lado, a dindmica errética
de crescimento econdmico, a acelerada urbanizagio e a crise do Estado ocorridas
a partir dos anos 80 podem ser apontados como parte da questio, por outro lado
o modelo de gestio adotado mostrou-se inadequado para tratar de diversos pro-
blemas. Sendo assim, os préprios gestores ambientais reconhecem a necessidade
de se buscar formas mais eficientes de controle.

SUGESTOES DE LEITURA ADICIONAL

Ainda h4 muito mais para se aprofundar no estudo sobre politica ambiental. Para que
vocé possa saber mais sobre:

Os diferentes enfoques teéricos dos instrumentos de politica ambiental e as experiéncias
de politica ambiental de varios paises, ver Almeida (1988).

As conseqiiéncias ambientais dos programas de ajustamento para a crise da divida exter-
na dos pafses em desenvolvimento no inicio dos anos 80, por meio do exame das rela-
coes entre as politicas de ajustamento e o uso dos recursos naturais, concentrando-se
no caso brasileiro, ver Young (1996).

Os principais instrumentos de politica ambiental e a experiéncia de diversos paises no as-
sunto, ver Margulis (1996).

Diversos assuntos relacionados com o meio ambiente, como poluigdo do ar e da dgua,
avaliacdo de impactos ambientais, anilise de custo-beneficio, servindo como introdu-
¢do A economia dos recursos naturais e 2 economia do meio ambiente, abordando
questdes relativas 2 politica ambiental, ver Margulis (org.), 1996.

Economia ambiental, relacionando temas como crescimento demografico, crescimento
econdmico e economia do bem-estar social a0 meio ambiente, ver Perman et al.

(1996).
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1. Elaborado a partir de Lustosa e Young (2002).

- 2. Serda da Motta (1995), caps. 8 e 9.

3. Young e Pereira (2000).

4. Elaboragio prépria com base em Kemp et al. (2000) e Almeida (1998).
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