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s CAPITULO 4 =

Economia da poluicao

Fugenio Miguel Canepa

Fundagio de Ciéncia e Tecnologiv do Rio Grande do Sul — Cientec

4.1. Introducéo’

No capitulo anterior foi examinada a economia dos recursos naturais, focalizando o
meio ambiente como supridor da infraestrutura fisica das atividades humanas, bem como
dos materiais e da energia necessdrios para tais atividades. A medida que o mejo ambiente
vai se tornando escasso, relativamente as necessidades de desempenho de tais fungdes,
cle precisa ser “economizado” De maneira analoga, voltamo-nos neste capitulo a fungo
“fossa de residuos” desempenhada pelo meio ambiente. Aqui também, pari passit com o
processo de desenvolvimento, o entorno natural vai se iornando escasso relativamente as
necessidades de dispersio e assimilagao (reciclagem natural) dos residuos gerados pelas
atividades humanas de produgio e consumo.

Neste capitulo exarninaremos trés abordagens de politica puiblica referente & questio
da poluicao. Primeiramente, a solugiio pigouviana da internalizacdo dos danos. A seguir,
a abordagem denominada de Andlise de Custo-Efetividade (ACE) que, como se verd no
inicio do capitulo 7, constitui atualmente a abordagem predominante no que tange ao
combate 4 poluigio do ar e das dguas nos paises desenvolvidos, deslocando gradativamen-
te a chamada politica de comando-e-controle {command and conirol policy). Depois, Serd
examinada a proposta da chamada Andlise de Custo-Beneficio (ACB), aplicagao direta da
Teoria Microeconémica Neocldssica e da Economia do Bem-Estar. No exame destas irés
abordagens serdo examinados, também, os instrumentos econoémicos de indugdo com que
o Estado conta para a implementaciio destas duas ultimas politicas — Principio Poluidor
Pagador ¢ Certificados Negocidveis de Poluigio — dando especial énfase aos requisitos
informacionais das politicas e instrumentos. A seguir, é feito um exame do cardter “eributo
ou prego” do PPP e dos CNPs, bemn como um cotejo entre a Andlise de Custo-Efetividade e
a Anélise Custo-Beneficio. O capitulo finaliza com alguns topicos de fronteira, tais como o
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dos bens ambientais transnacionais e o da relagdo entre as politicas ambientais analisadas
e o candente tema da sustentabilidade.

4.2, A internalizacdo do dano: a selugéo de Pigouw

A primeira abordagem na teoria econémica relativamente ac tema da poluigio re-
monta ao estudo pioneiro de Arthur Cecil Pigou, no inicio do século XX, Segundo a abor-
dagem pigouviana, o dano causado pela poluigiio é um custo social, uma externalidade
negativa, resultante do fato de um agente econdmico, pela sua atividade, gerar um custo
pelo qual outro agente tem que pagar. Assim, por exemplo, temos o caso de uma fibrica de
cimento que, por meio da fumaga emitida pela sua chaminé (que contém material parti-
culado ¢ dioxido de enxofre), acaba gerando custos adicionais a outros empreendimentos
(lavanderia, p. ex.) ¢ a0s moradores circundantes. Ou, entio, um curtume 3 beira de um
rio gue, ao langar seus efluentes no curso d’dgua, aumenta os custos de tratamento de dgua
de um municipio a jusante. .

Segundo Pigou, a corregio dessa externalidade negativa pode ser feita mediante a
imposicio, pelo Estado, de um tributo, incidente sobre cada unidade produzida, igual 2
diferenca entre o custo marginal privado e o custo marginal social. Convém, rapidamente,
abordar a argumentacio pigouviana.

A Figura 4.1 representa, em andlise de equilibrio parcial, o caso de um setor produtivo
constitnido por empresas atuando em concorréncia perfeita. A curva de demanda (soma
lateral de todas as demandas individuais dos consumidores) intercepta a curva de oferta
de mercado (soma lateral de todas as curvas de custo marginal privado das empresas que
compdem o mercado, sendo por conseguinte uma curva de custo marginal privado global)

Se ndo hd externalidades na produgio do bem, e todos os demais mercados estic
“ajustados” (o que implica concorréncia perfeita e inexisténcia de externalidades nesses
mercados), o ponto C representa um Otimo de Pareto. Entretanto, na presenca de uma ex-
ternalidade negativa t = BF por unidade produzida (que se soma aos custos privados), saf-
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Figura 4.1 A solucdo pigouviana: a correcdo das externalidades negativas.
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mos do ponto dtimo, pois agora ndo temos mais a igualdade entre prego ¢ custo marginal.
Diante disso, o Estado, por meio da autoridade amnblental, impde um tributo {por unidade
produzida) igual ao valor da externalidade. Nesse momento, a curva de custo marginal pri-
vade global ¢ “corrigida” ¢ temos uma nova curva de oferta que reflete 0s custos marginais
privados (CMgP) mais o custo marginal social (CMgS). Como resultado, aumenta o prego
do produto para os consumidores e diminui a quantidade transacionada no mercado (o
ponto B = [x',p']}. Os consumidores passam agora a pagar um prego “realista” pelo pro-
duto (cobrindo fedos os custos que a sociedade realmente tem) e hd uma diminuigdo na
guantidade transacionada do produto, materializande uma menor pressio sobre o meio
ambiente. Note-se que, ne nove ponto de equilibrie, o prego é igual ao custo marginal pri-
vado mais o custo marginal social. Isto implica, ainda na hipétese de que todos os demais
mercados estio devidamente ajustados, que o Otimo de Pareto ¢ recuperade.

Como se pode perceber imediatamente, a aplicagio de uma politica ambiental base-
ada neste tipo de solucdo requer, por parte da autoridade ambiental, profundo conheci-
mento da relagiio entre a emissdo de poluente pelo setor e o valor pelo qual outros setores
produtivos efou consumidores sdo afetados por tal emissio.

Ao pér em evidéncia a nog¢io de custo social {externalidade negativa) e a consequente
diferenga entre custo marginal privade ¢ custo marginal social, Pigou abriu o caminho
para a introdugiio de problemas como o do meic ambiente na Teoria Econdmica, com
enorme repercussio posterior. Entretanto, o tipo de solucio proposta ndo teve aplicacio
pritica generalizada.

@.3. & Internalizacio dos custos de controle: 2 andlise de custe-efetividade [ACE)

4.3.1. Os fundamentos

A anélise de custo-efetividade (Cost-Effectiveness Analysis), ACE, constitui uma se-
gunda abordagem para o problema do combate & degradagio ambiental resultante da po-
luigio. Trata-se, aqui, da busca e andlise de alternativas de abatimento da poluigio que
atinjam metas socialmente estabelecidas a0 menor custo possivel. Issa abordagem vem
substituindo, gradativamente e onde possivel, nos paises desenvolvidos, a “velha” politica
de comando-e-controle (Command and Control Policy).

Em conjunto, e de maneira estilizada, o processo pode ser visualizado da seguinte
maneira;

(O Estado, seja pela constitui¢io, seja por meio de leis ordindrias, assume efetiva-
mente ¢ dominio, a propriedade, dos bens ambientais (tais como ¢ ar e as dguas)
aos quais é impossivel alocar direitos de propriedade privada;

A sociedade, de forma mais ou menos descentralizada, fixa objetivos (padrées) de
qualidade para os diversos corpos receptores a serem atingidos a longo prazo ¢ que
corporificam usos desejados desses corpos, exigindo sua melhoria ou, a0 menos,
a manutencio da qualidade atual.* Através dos chamados modelos de dispersaa, é
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possivel, entdao, determinar as quantidades dos diversos poluentes que devem ser
abatidas para se alcancar os respectivos padroes estabelecidos. Come a quantidade
de cada poluente a ser abatida, em geral, implica uma meta bastante ambiciosa,
estabelecein-se metas parciais (p. ex,, a serem atingidas a cada cinco ou dez anos) e
crescentes de abatiments e que possibilitern a consecugio progressiva dos objetivos
colimados; ‘

Suadre 4.1, A legislacio brasileiva sobre recursos hidricos

Embora em matéria de combate 3 poluicdo do ar estejamos no Brasil ainda exclusivamente na
fase de comando-e-controle, no que tange aos recursos hidricos, estd em andamento — ainda que
timidamente — a implantacdo de um ambicioso marco legal gue coloca nosso pals no caminho da
adogéo de uma politica custo-efetiva,

De fato, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 - pela qual, em um claro alinhamento a
tendéncia mundial de publicizacdo das dguas, estabeleceu-se o dominio estatal das mesmas {rios que
banham virios estados ou de fronteira internacional sado aguas da Unido, os demais cursas d'agua e as
aguas subterraneas sao aguas dos estados federados) —, foram promulgadas diversas leis estaduais
{como a 7.763/1992, de S0 Paulo, e a 10.350/1994, do Rio Grande do Sul), bem como as leis federais
9.433/1997 {Politica Nacional de Recursos Hidricos e 9.984/2000 [Agéncia Nacional de Aguas — ANA].
Todas inspiradas, em maior ou menor grau, na experiéncia aleméa das Companhias de Aguas, do inicio
do século XX, e na do sistema francés de comités/agéncias de bacia, estabelecido nacionalmente
a partir de 1964, O modelo francés de gestéo de recursos hidricos é um modelo descentralizado e
participative operando por meio dos comités de bacias hidrogréaficas, verdadeiros “parlamentos das
dguas”encarregados de gerir as dguas das respectivas bacias em uma perspectiva condominial, comn o
suporte técnico das agéncias de bacia (uma para cada comita).

Nesse corpa de leis em processo de implantacao, distinguimos claramente, por meio do dispositivo
relativo ao Fnquadramento, o estabelecimento dos padrdes de qualidade dos corpos d'agua como
metas estabelecidas pelas autoridades ambientais, ouvida a sociedade, e que deverao ser atingidas
gradualmente pelos respectivos comités de bacia. Para tanto, os comités deverao utitizar varios
instrumentos de gestdo, onde se destacam: i) Planos de Bacia — instrumentos de planejamento das
intervengdes necessarias a consecugo das metas; ii) Diretrizes de Outorga— visando a compatibilizacio
dos diversos usos das dguas na bacia; iii) Cobranca pele Uso dos Recursos Hidricos (o chamado Principio
Usudrio Pagador — PUP*) — instrumento econdmico por exceléncia visando & indugéio de um uso mais
maderado dos recursos hidricos e ao financiamento das intervencbes necessarias e previstas no plano
de bacia.

Em 2002, iniciou-se a cobranga pelo uso da dgua no pais. Essa primeira aplicacdo do Principio
Usuario Pagador deu-se na bacia do rio Paraiba do Sul (cujo rio principal, gue dd nome a bacia, é
federal) por meio do Comité para Integracéo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul. £m 2006,
foi iniciada a cobranga nas bacias dos rios Piracicaba, Jundiai e Capivari, através do Comité PCJ. No
capitulo final deste livro hd um exame mais aprofundado dessas experiéncias. Ha de se ressaltar que,
na experiéncia brasileira, no que tange a poluigio — e diferentemente do sistema francés que serviu
de inspiragéo — a cobranca é prevista relativamente aos componentes da carga organica, tio somente
{DBO, DQO, Nitrogénio, Fésforo e material em suspensao). A chamada “carga téxica” (metais pesados
etc) provavelmente serd tratada, ainda por um longo tempo, por meio dos padrées de emissao {Politica
de comando-e-controle).

O PUP ¢ uma extensioe do Principio Poluidor Pagador (PP}, pois,
ristica definidora do PPP), inclui também a cobranga pela re

ém de abranger a cobranga pelo despejo de efluentes {caracte-
ada de dgua bruta.
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= () Estado, tendo em vista as metas estabelecidas, passa a exercer outorga de uso dos
mencionados bens ambientais no sentido de racionar e racionalizar sua utilizagao;

« () Bstado, na maioria dos casos, e em complementagio ao item anterioz, passa a
usar instrumentos econdmicos de indugdo dos agentes ao uso mais moderado dos
recursos ambientais. Os dois instrumentos mais difundidos sio: O Principio Polui-
dor Pagador e 03 Certificados Negocidveis de Poluigio (e que, mais corretamente,
deveriam se chamar Certificados Negocidveis de Emissio);

+ O Estado tem o dever de monitorar permanentemente a qualidade dos corpos recep-
tores, berm conto controlar as emissdes dos agentes poluidores, a fim de verificar {ou
ndo) o alcance progressivo dos padraes de qualidade estabelecidos, promovendo a
correcio de rumos, quando necessdrio, e mantendo os cidaddos informados sobre o
andamento da politica (Relatérios Periddicos sobre o Estado do Meio Ambiente).

4.3.2. A operacionalizagio

Uma politica ambiental custo-efetiva de combate & poluicéo é implementada, funda-
mentalmente, por meio de dois instrumentos econdmicos de incentivo aos agentes econd-
micos: a cobranca pelo despejo de efluentes no bem ambiental objeto da politica (Principio
Poluidor Pagador), ou, equivalentemente, o estabelecimento de Certificados Negocidveis
de Poluigio. No que tange a poluigio das dguas, o primeiro instrumento (PPP) ¢ o mais
utilizado, No que se refere 2 poluigie do ar, o segundo (CNPs) tem crescente aplicagio.
Vejamo-los em sequéncia.
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Figura 4.2 O PPP no contexto de uma politica custo-efetiva de combate & poluicdo.

4.3.2.1. O Principio Poluidor Pagador (PPP) — A teoria

Na mwgmu 0 segmento 0d representd, em {ermos maﬂoms:_aw, o total de emissdes/anc
de um poluente qualquer (DBOS5, por exemplo) no momento atual, em wm dado curso
d’agua. Por hipétese, a aplicagio dos chamados modelos de dispersic permite determinar



284 = ECOMOMIA DO MEIQ AMBIENTE: TEORIA E PRATICA ELSEVIER

que, para se atingir o nivel de qualidade estabelecido por ocastio do Enquadramento, é ne-
cessdrio abater anualmente o percentnal Oc. Cormo, em geral, no infcio do processo, uma
meta de tal ordem ¢ muito ambiciosa, ela é desdobrada em metas parciais a serem atingidas
progressivamente em periodos sucessivos de 4 ou 5 anos. Assirm, teriameos, por cxemplo, a
meta Oa a ser atingida em 5 anos, Ob em 10 ¢, finalmente, Oc, em 15, Tragada uma curva
de custo de abatimento (custo marginal de longo prazo), CMg — que ordene, de maneira
crescente, o custo de abatimento dos diversos setores poluidores® — ¢ possfvel, median-
te tarifas sucessivas e crescentes ao longo do tempeo, ir atingindo as metas estabelecidas.
Assim, a tarifa de OT1 $/ton/ano permite o abatimento da proporcio Oa, e, deste modo,
atingir a primeira meta parcial. De fato, dada esta tarifa, todos aqueles agentes poluidores
cujo custo de abatimento de poluigio € inferior A tarifa {trecho Oa da curva CMg) preferi-
rdo abater poluigdc em vez de despejar ¢, portanto, pagar a tarifa. J4 os demais poluidores,
0s do trecho ad, cujo custo de abatimento é superior a tarifa, optardo por pagar o prego
OT1 e continuar despejando seu effuente. Terminado este “programa” (que, em geral, leva
alguns anos), pede-se passar a segunda etapa, agora adotando uma tarifa mais alta, OT2.
Agora, serfio os do trecho ab que preferirdo abater (em acréscimo aos do trecho Oa, que
continuam abatendo, evidentemente), enquanto os do trecho bd pagario um prego mais
alto, mas, ainda assim, ndo tratardo por enquanto seus efluentes. E assim sucessivamente,
até a consecugdo da meta final.

A descrigio acima ilustra o aspecto incitativo da cobranga pelo uso do recurso. De
fato, precos crescentes induzem, incitam, os agentes utilizadores a “moderar” o seu uso
até atingir o nivel desejado. Mas também serve para ilustrar o aspecto complementar de
potencial de financiamento aos abatimentos a serem feitos. Tomemos o caso da primeira
atapa, acima mencionada: o uso da tarifa de OT1 $/tonfano. Os “pagadores” do trecho ad,
que produzem uma receita OT1 X ad, possibilitam ao comité/agéncia aportar os recursos
financeiros (ou parte, pelo menos) para que os “abatedores” do trecho Qa possam realizar
0s investimentos necessarios aos respectivos abatimentos. O mesmo raciocinio, natural-
mente, se aplica as etapas subsequerntes, No sistema descentralizado e participativo em im-
plantagdo no Brasil, este aspecto de instrumento de financiamento atribufdo i tarifa é bem
explicito. E mais, os comités, como verdadeiros “parlamentos das dguas” que sio, terdo
alcada para decidir o tipo de financiamento a ser concedido: a jures de mercado, a juros
subsidiados ou sem reembolso. Demais estd dizer que a conjugagio desses dois aspectos,
o de instrumento incitativo e de financiamento, 4 disposicio de um 6rgiio representativo
da sociedade (0 comité) constitui-se numa promessa muito importante em matéria de
recuperagdo da qualidade e quantidade de nossos cursos d’agua, propiciando uma efeti-
va possibilidade de compatibilizacdo do crescimento econdmico com a protegio de um
recurso natural dos mais essenciais, sabidamente um dos “trade-offs” mais complexos da
economia conternporanea.

Lsta abordagem custo-efetiva suscita questées tedrico-préaticas de extrema relevincia,
Assim sendo, em vez de continuar a exposi¢do em termos apenas tedricos, vamos interca-
lar uma proposta de aplicagdo pratica para o caso brasileiro, o que permitird uma melhor
compreensio do tema.

* Tal curva € construida pela agéncia de bacia tendo por base informagdes sobre as tecnologias de abatimento disponiveis comercial-
mente (em geral, end-of-pipe).
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4,3.2.2. O Principio Poluidor Pagador (PPP) — Usma propesta de aplicacio

A Figura 4.3 mostra o caso da DBOS em um estudo feito para uma bacia tipica do Rio
Grande do Sul.* A carga atual e prevista para os proximos anos € da ordem de 86.000 ton/
ana. A curva de custo marginal de abatimento mostra o custo anual de abatimento para os
diversos setores, catculado da seguinte maneira: adotando-se tecnologias comercialmente
disponiveis, com uma determinada eficiéncia de abatimento (no caso, fol adotada a média
de 80% da carga gerada), calcula-se, para cada setor, o investimento necessdrio para tal
abatimento, converte-se em custo anual equivalente (mediante uma taxa de juros de mer-
cado ¢ adotando a vida til prevista da planta), soma-se o custo de operagao/manutengdo
e divide-se pelo total abatido; finalmente, ordena-se por ordem crescente de custo. Isto nos
d4, tipicamente, o perfil extraordinariamente exponencial da Figura 4.2: o primeiro setor
(criagio de animais — suinos ¢ aves) pode abater 30.000 ton/ano a um custo de Gmuﬂ&wo:..
ano; o segundo (vesiduos sélidos domésticos — lixoes estabelecidos nas margens dos rios)
pode abater 16.000 ton/ano a um custo de US$11/ton/ano, € assim por diante. Em dltimo
lugar aparece o setor industrial, com “apenas” 3.000 ton/ano de carga poluidora e um custo
de tratamento de US$23.400! Esses valores se devern ao simples fate de que, ao longo do
tempo, o setor industrial é o dnico que experimenton a pressio das autoridades ambien-
tais — por meio da politica de comando-e-controle e seus padrdes de emissio associados
— tendo hoje uma carga residual ¢ que exigiria, para o seu abatimento, um tratamento
tercidrio.

CM (US5/ton/ana)
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Figura 4.3 Custo marginal de abatimento da DBOS na bacia do Rio dos 5inos — RS.

ba et al (1999), O estudo € uma ativa de comprovar a pos
contexto da Conslituigio estactual do RS e da 1.ci n® 10.350/1994 {Lei

4

ade de aplicagio de uma abordagem cuslo-efetiva no
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Assim sendo, se o comité de bacia, no bojo de seu Primeiro Plano Quadrienal quiser,
por exernplo, abater algo em torno de 40% da carga de DBOS, pode adotar, digamos, uma
tarifa de US%8/ton/ano. Diante desse valor, o primeiro setor serd induzido a abater 80%
(as 30.000 ton/ano do gréfico) de sua carga original. Pelos restantes 20% pagaré a tarifa.
J4 os demais setores preferirio pagar a tarifa pela totalidade de seus efluentes (aspecto
incitativo). O total arrecadado anualmente, US$8/ton/ano X 56.000 ton/ano, permitird ao
comité financiar os investimentos do setor “abatedor” e, ainda, capitalizar-se para faturas
intervengdes (aspecto de financiamento). Como se v&, estamos repetindo, com alguns nii-
meros mais concretos, o que foi exposto na secfio anterior.

O caso em pauta enseja os seguintes comentarios;

» Aaplicagdo da tarifa mostra que todos pagam pelo despejo do efiuente: alguns pa-
gam de maneira mista — custo de tratamento + tarifa pelo efluente residual — e os
restantes pagam integralmente por meio da tarifa. B, mediante a tarifa, contribuem
com os recursos financeiros para o suporie aos investimentos dos “tratadores”. O
financiamento a estes pode ser com juros de mercado, com juros subsidiados ou,
no limite, com subsidio total de principal e juros, tudo na dependéncia da negocia-
¢ao feita no comité de bacia (no caso de decisio descentralizada) ou da decisdo da
autoridade ambiental (ne caso de politica ambiental centralizada);

» No caso de decisdo descentralizada, por meio de comités de bacia, a discussio do
nivel tarifdrio x metas de abatimento é um item crucial da interacfio comité/agéncia
de bacia. De fato, a explicitagdo das vdrias alternativas de abatimento, os respectivos
niveis tarifdrios incitaiivos, as repercussbes financeiras sobre os agentes, as reper-
cussOes ambientals sobre os niveis de qualidade do corpo d’agua e sua aproximagio
mais ou menos répida aos objetivos estabelecidos no enquadramento, os possiveis
subsidios intersetoriais etc., fazem parte dos deveres da agéncia no sentido de em-
basar a discussdo e a decisdo por parte do comité, que é um verdadeiro “parlamen-
io das dguas”, mas que ndo pode decidir sem essa base técnica propiciada pela res-
pectiva agéncia; no caso de administragio centralizada, por autoridade ambiental
diretamente, todos esses itens também devemn ser abordados, mas por um colégio
menor de decisores;

* Curvas como a da Figura 4.3 tém uma primeira caracteristica, um fato tecuoldgico
relevante, que o leitor deve ter em mente: o cardter acentuadamente exponencial,
especialmente nos nivejs de abatimento que se aproximam de 100%. Esse fato serve
para explicar uma consequéncia muito importante em termos de politica ptiblica de
combate & poluigdo. Em geral, uma comunidade poderd empreender um programa
de despoluigdo a custos relativamente baixos durante os primeiros 10-15 anos e,
assim, usar a farifa incitativa, Nao obstante, 3 medida que nos vamos aproximando
de niveis altos de abatimento, exigidos pela escassez crescente do meio receptor e
pelos objetivos de qualidade estabelecidos no enquadramento original, as tarifas,
para serem incitativas, terdo também que ser reajustadas exponencialmente, Tsto,
naturalmente, pode colidir, por exemplo, com politicas anti-inflaciondrias condu-
zidas pelo governo central, bem como enfrentar forte resisténcia dentro do préprio
comité. Todavia, a realidade inescapdvel de curvas de cusio marginal desse tipo é
que, com base na tecnologia correntemente conhecida, o prego relativo do meio
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ambiente recuperado aumenta desmesuradamente. Para lidar com esse fendmeno,
h4 dois caminhos complementares: em primeiro lugar, usar crescentemente tavifas
puras de financiamento das intervengdes, mantendo seus valores assimildveis pelos
agentes poluidores, embora, € claro, retardando o processe de alcance das metas do
Enquadramento;* em segundo lugar, estimular a inovagio tecnologica, assunto do
qual trataremos no item a seguir;

Curvas como a da Figura 4.3 que, como foi dito, incorporam os conhecimentos
tecnokbdgicos atuais, tém wmna segunda caracteristica importante, visto que sio
consiruidas tendo por base, em geral, técnicas end-of-pipe de abatimento, comer-
cialmente disponiveis. De fato, calculada a tarifa da forma como mostramos, hd um
poderoso estimulo para que os agentes fagam “girar” no sentido horério a curva de
custo marginal de abatimento por meio de inovagdes de processo, de matérias-pri-
mas, insumos energéticos, mix de produtos etc., fazendo com que, uma vez fixada a
tarifa, mais setores do que os previstos “fujam” da tarifa procedendo ao abatimento.
Tudo isto é ndo s6 mais eficienie do ponto de vista econdmico (menor custo para
o alcance de uma meta), como permite encurtar o tempo de alcance dos objetivos
de quatidade. Isto levanta, por sua vez, a questdo do estimulo 4 P&D, que poderia
ser implementado pela antoridade/comité por meio de aplicagGes explicitas com
fundos arrecadados pela tarifagdo. Temeos aqui, pois, uma vantagem decisiva da
tarifagio sobre as politicas regulatérias tradicionais;

Dada a importincia dessa questdo da inovagao tecnoldgica, vamos explorar o nosso
exemplo mais acuradamente. 1) Em primeiro lugar, estabelecida a tarifa de US$8/
{on/ano, o proprio setor induzido ao abatimento (o setor de criagdo de animais) tem
interesse em qualquer inovagio de processo que lhe permita “fugir” da tarifa por
menos de US$4/ton/ano, que é o custo da tecnologia comercialmente disponivel,
geralmente end-of-pipe. Note-se que isto é do interesse ndo 56 do setor induzido ao
abatimento, mas de toda a sociedade. De [alo, no marco de referéncia da Andlise de
Custo-Efetividade, o que se procura é a consecugio de um objetive — no caso, uma
certa quantidade de abatimento — a0 menor custo possivel. Neste caso, hd uma
clara confluéncia dos interesses privado e social. 2) Erm segundo lugar, ¢ mais im-
portante ainda, em uma perspectiva proativa, o exame de curvas como as da Figura
4.3, cobrindo os diversos poluentes que o comité decide contemplar em seu Plano
de Bacia, permite wma visio  trente e com anos de antecedéncia. No presente caso,
enquanto se ataca a carga polaidora do primeiro setor, pode-se alocar recursos fi-
nanceiros em P&ID no sentido de, quando se iniciar a segunda etapa, dispor de uma
tecnologia mais barata que a da curva original, possibilitando que a tarifa incitativa
nio precise ser tio alta. Isto pode nio parecer altamente relevante nos primeiros
anos de funcionamento do sistema, quando larifas relativamente baixas, induzem
grandes quantidades de abatimentos. Mas, a medida que, com o passar dos anos,
vai s¢ subindo a “escada” da Figura 4.3, encurtar a altura dos degraus (fazer “girar” a
curva de CMg das Figuras 4.1 ¢ 4.2 no sentido hordrio) passa a4 ser uma prioridade

famento. Isso
mento. Para uma

s especificos com os segmentos produtivos que receberio os recursos
A mesmi bacia do Rio dos Sinus, ver Pereira ef af (1999).
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absoluta, dado o cardter fantasticamentc exponencial do crescimento dos custos de
abatimento. A inovacio tecnolégica passa a ser uma das armas mais importantes
para fazer [rente ao fantasma malthusiano (melhor seria dizer, ricardiano) que ron-
da a questdo do controle da poluicio supondo unt crescimento continue em um
planeta finito: se ndo houver inovagdes de porte continuas, o custo do controle se
torna proibitivo e o crescimento ¢ [reado.* E, semn dévida, essa inovagiio tecnold-
gica deve ser do tipo “desmaterializador”, vale dizer, deve cada vez mais se afastar
de tecnologias end-of pipe e se encaminhar no sentido de inovagoes nos préprios
processos produtivos, de tal modo que tenhamos maior eficiéncia em tais processos
— menos quantidade de insumos ¢ menos efiuentes por unidade de produto — tal
como propugnado pelos Centros de Produgfo mais Limpa, por exemplo, 7;+*

+ Em qualquer caso concreto de gestdo de bacia hidragrifica, evidentemente, nunca

¢ “atacado” um Gnico poluente. Assim sendo, quase sempre temos um combate
em varias frentes: DBO, material em suspensio, carga toxica, nitrogénio etc. Neste
caso, entdo, devemos construir, para.cada poluente, curvas analogas as da Figura
4.3. No entanto, aqui, duas coisas podem acontecer: de um lado, as tecnologias de
m_umnﬁﬁzo e seus custos sio independentes enire todos os poluentes; neste caso,
constroem-~se curvas como as da Figura 3 para cada poluente (podendo, inclusive,
haver reordenagio da “escada” dos diversos setores); de outro lado, as tecnologias
de abatimento, com seus custos associados, podem ser conjuntas para dois ou mais
poluentes (por exemplo, a tecnologia que abate DBO5 também abate material em
suspenséo]. Nesse caso, é preciso fazer uma alocacio proporcional do custo total
entre os dois ou mais poluentes interrelacionados, a fim de nio incidir em dupla
contagem nos custos ¢ inflar as tarifas desnecessariamente. *%*

* O exercicio retratado na Figura 4.3 possibilita uma compreensio mais clara e pro-
funda do que significa uma solugio custo-efetiva, vale dizer, uma solugo condu-
zida dentro do marco analitico da chamada Andlise de Custo-Efetividade e que
implica a consecugdo de determinado resultado a custo minimo, De fato, experi-
mente o leitor comparar a alternativa exposta acima (abatimento de 40%) com a
alternativa de abater 0s mesmos 40% repartindo “equitativamente” os custos de
abatimenio, vale dizer, fazendo com que cada setor abata “seus” 40%. (Célculos
explicitos podem ser feitos a partir das dreas correspondentes aos custos totais na
curva de custo marginal da Figura 4.3). Chegar-se-4 facilmente 4 conclusdo padrio
dos livros-texto: o abatimento proporcional, fonte por fonte (caracteristico, por
exemplo, da politica de comandos-e-controle e seus padrdes de emissdo),  inefi-
ciente em termos alocativos, tanto do ponto de vista estdtico, quanto do dindmico
(neste caso, em virtude da existéncia do juro e da possibilidade de inovacGes tecno-
légicas). J4 o deslocamento ao longo da curva de custo marginal global nos assegu-
ra que a sociedade estd atingindo as metas acordadas ao menor custo possivel;

» Comparativamente a solugdo pigouviana, os requisitos informacionais de todo
este sisterna sdo bastante amigéveis, O comité/agéncia ou a autoridade ambiental

“At the heart of the Ricardian system is the notion that economic growth must sooner or later peter ouf owing to scarcity of natural

resources” {BLAUG, 1978).

Para um exemplo de possivel politica complementar de estimulo & P&I ¢ Inavagao Tecnoldgica, ver Canepa, 2002

" N - b o . . ' :
¥ 0 caso da bacia do Rio dos Sinos é ampliade para contemplar essa possibilidade em Céncpa & Pereira, 2602
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precisq, basicamente, de trés conjuntos de dados: estimativas (e, depois, cadastro)
de fontes poluidoras e respectivos niveis de langamento, custos de investimento ¢
operacionais das alternativas de abatimento comercialmente disponiveis e mode-
los de dispersiofassimilagao de poluentes no meio receptor. Diversos estudos feitos
no Brasil mostram que ja podemos contar com tais conjuntos para a majoria de

nosses cwrsos d’dgua.

4.3.2.3. PPP ¢ PUP: A experiéncia brasileira na gestao das dguas interiores

Como foi visto anteriormente, o PPP — cobranga pelo despejo de efluentes —; além
de sua fungdo incitativa, pode ter uma fungio complementar de financiamento, pela rea-
plicagio dos recursos financeiros arrecadados por meio da cobrangas na propria gestdo das
dguas. Tssa abordagem da tarifa como instrumento de financiamento tem duas caracteris-
ticas essenciais. Em primeiro lugar, ela desempenha um papel complementar em relagdo
ao seu papel incitativo, em nada alterando-o Em segundo lugar, nada assegura que 0s
recursos arrecadados pela cobranga coincidam, instantinea ou intertemporalmente, com
0§ recursos necessarios aos investimentos programados. O que se sabe € que, se 0§ recursos
arrecadados excederem os dos investimentos, poderd haver wma capitalizagio do fundo
financiador (agéncia de bacia ou autoridade ambiental); se, por outro lado, eles forem
insuficientes, os investimentos requererdo recursos adicionais provenientes do mercado de
capitais (evidentemente, se a tarifa for corretamente calculada, os agentes terdo o incentivo
financeiro para buscar esses recursos).

Entretanto, ainda no contexto da ACE, existe uma concepgdo mais radical da tarifa
como instramento de financiamento. A ideia basica é a de ratear os custos de investimen-
to, em cada periodo, entre todos os agentes poluidores, de modo que o total arrecadado
em cada perfodo coincida integralmente com esse valor. No caso de uma gestdo de bacia
descentralizada e participativa, pelo esquema comité/agéncia, tal enfoque — que ¢ deno-
minado “enfoque de rateio de custos” — torna-se muito atraente pelo cardter de total au-
tofinanciamento das intervencoes e pelo fato de se associar muito intuitivamente a ideia de
0s participantes de um comité de bacia serem como que “conddminos”, que devem repattir
entre si os encargos de protegio/recuperagac das dguas da bacia. Todo esse raciocinio,
tendo em vista o PPP, vale também para o PUP em que, além da cobranga pelo despejo de
efluentes, temos a cobranga pela retirada de 4gua bruta.

O enfogque de rateio de custos merece algumas observagdes. Ainda que modelos ma-
temiticos resultantes desse enfoque (as vezes, até modelos de otimizagdo) sejam suficien-
temente sofisticados ¢ flexiveis para levar em conta vdrias caracteristicas dos nsudrios e,
dentro de seus pressupostos iniciais, sejam logicamente inatacdveis e operacionalmente
factivels, é preciso ressaltar alguns problemas concretos de implementacio. Embora, no
que tange ao despejo de efluentes, leve ao abatimento, primeiramente, pelos que tém me-
nor custo de abatimento, o requisito de autefinanciamento total pelos usudrios coloca em
questdo os temas de como induzir determinados usndrios a tratar (ja que nao hd, necessa-
riamente, incitatividade na tarifa), bem como da repercussdo financeira, para os usudrios
que pagam e nio tratam, pelo fato de ter que arcar com o total dos investimentos (e ndo
com o custo anual equivalente, na margem, do {ratamento).

Essa longa digressio nos coloca em posigdo de fazer uma avaliagio critica da experi-
&ncia brasileira, atualmente em andamento, de aplicagio do PUP (PPP -+ cobranga pela re-
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tirada de dgua bruta) na gestio dos recursos hidricos. Como foi delineado no Quadro 4.1,
a legislagdo brasileira, tanto em nivel constitucional (da Unifio e dos Estados Federados)
como ein nivel infraconstitucional, permite vishumbrar um alinhamento perfeito da le-
gislagao aos aspectos tedricos e operacionais da ACE, Porém, infelizmente, na experiéncia
concreta, até agora, ainda estamos muito longe de tal alinhamento. Aparentemente, ao se
examinar 4 experiéncia do comité do Rio Paraiba do Sul e do comité dos Rios Piracicaba,
Jundiai e Capivari, a tarifagdo pelo uso dos recursos hidricos (PUP) est4 se dando dentro
do marco do rateio de custos, deixando de lado a questio da incitatividade da tarifa, sob o
argumento de que é preciso fazer “deslanchar” o sistema e comecar com tarifas bem baixas,
negociadas em nivel de comité, e que permitam, entdo, repartir os custos das intervengdes.
Contudo, se examinarmos mais de perto a sistematica que estd sendo aplicada, podemos
ver que tal rateio de custos ndo corresponde ao que foi exposto, dentro do marco de refe-
réncia da ACE, De fato, 0 que estd acontecendo nas experiéncias em curso é a negociacio
de uma tarifa para retirada de dgua ¢ outra para DBO e, depois, a determinagiio — via se-
leiio de projetos de intervengio que se candidatam aos recursos — dos investimentos que
serdo realizados,* ndo havendo necessariamente um casamento entre as intervencdes e a
curva escalonada da Figura 4.3, que ordena as intervengoes por custo marginal crescente,
Em outras palavras: ndo hd como assegurar que a experiéncia em curso seja custo-efetiva.
Em meu entender, isto torna o sistema muito vulnerdvel e o afasta do objetivo principal
da legislagdo vigente que pretende, explicitamente, realgar o valor econdmico da 4gua. O
prego da dgua assim determinado, quer para retirada, quer para despejo de efluentes, nio
sinaliza nada em matéria de sua escassez relativa, ficando apenas como uma transagio
entre wsudrios para ratear os custos de agbes que poderdo, talvez, ter alguma eficdcia em
termos de prote¢io/recuperacdo, mas que, ceriamente, ndo terdo nem eficiéncia nem velo-
cidade no alcance de objetivos de qualidade,

4.3.2.4. Os Certificados Negocidveis de Poluicio (CNPs)

Na operacionalizagio de urna politica custo-efetiva de combaie 4 poluicio, além do
PPP, existe uma segunda alternativa de se proceder ao racionamente do bem ambiental no
sentido de alcangar gradativamente os objetivos do Enquadramento. Trata-se dos chama-
dos Certificados Negocidveis de Polui¢io (embora, talvez mais corretamente, devessem ser
chamados Certificados Negocidveis de Emissio).

Nessa sistemdtica, parte-se de uma situacdo em que a sociedade, via Estado, faz a
apropriagio de um recurso ambiental que se iornou escasso relativamente aos seus multi-
plos usos (por exemplo, a calota de ar de uma regido metropolitana) e que, por conseguin-
te, ndo comporia mais o staius de bem comum de livre acesso. Tendo determinado qual a
quantidade maxima de poluente compativel com a meta de qualidade estabelecida (meta
parcial ou final}, a autoridade ambiental emite a quantidade correspondente de Certifica-
dos Negocidveis de Poluigio e os distribui entre os agentes poluidores, ou por leilio ou por
alocagao proporcional as respectivas emissdes. A partir dai, cada agente poluider s poders
emitir quantidade de poluente igual a0 total estipulado nos certificados em sen poder, Se

%

Isto fica —um._.:n mente ¢laro no texto da ANA sobre a experiéncia do comité e da agéncia dos Ries Piracicaba, Jundiaf e Capivari
{ver Agéncia Nacional de Aguas, 2007).
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cle quiser cmitir quantidade maior de poluente, terd que se habilitar 3 compra de certifi-
cados de agentes que queiram vendé-los. As enormes diferencas de custo de abatimento
geram as possibilidades de mercado corvespondentes.

O caso do Rio dos Sinos, que nos serviu para detalhar o funcionamento do PPP, tam-
bém nos servird para ilustrar o caso dos CNPs: Suponhamos que, comoe no caso anterior,
a autoridade ambiental* deseje abater, em um periodo de 5 anos, algo em torno 40% da
carga poluidora {DBOS). Para tanto, emite CINPs no total de 54.000 ton/ano,™* distribuin-
do-os entre os agentes poluidores proporcionalmente as suas emissdes.

Se cada agente se limitar a emissio correpondente aos CNPs recebidos, cada um aba-
terd 40% de sua prépria carga. Entretanto, havendo liberdade de negociagao (e isto estd
implicito no sistema, dai o seu nome) havera transa¢tes no mercado de CNPs. Os agentes
poluidores do primeiro setor, cujo custo de abatimento é de US$8/ton desejarao vender o
maior nimero de CNPs se puderem obter por eles mais do que esses US$8/ton — com-
prometendo-se, por conseguinte, a tratar mais do que os 40% que Jhes correspondem pela
alocagdo inicial, Os agentes do segundo setor serdo candidatos a comprar, caso possam
obter certificados por menos do que US$11/ton; os do terceiro, caso possam obter por
menos do que US$5007ton; etc. Desde que haja um ntimero bastante elevado de possivels
compradores e possiveis vendedores, estabelece-se um mercado de CNPs qute leva ao mes-
mo resuktado que o PPP: abatem-se os 40% almejados a0 menor custo para a sociedade. A
solugio ¢ custo-efetiva.

Quanto aos requisitos informacionais para a implementagdo desse Lipo de politica, o
lettor j4 terd percebido que eles sdo praticamente equivalentes aos do caso do PPP.

A sisternatica de gestdo ambiental por meio de CINPs, na consecugdo mais eficiente de
metas socialmente acordadas (ACE), deve ser creditada ao economista canadense John Da-
les que — ao postular, como base, a propriedade estatal do bem ambiental e, a partir daf,
utilizar amplamente os mecanismos de mercado — equacionot ¢ resolveu a grave questdo
dos custos de transacio que seria revelada caso se adotasse um esquerna puramente base-
ado no “seminal paper” de Ronald Coase.

() programa norte-americano de combate & chuva dcida, conduzido em escala nacio-
nal pela Environmental Protection Agency (EPA) atualmente, é o maior exemplo de apli-
cagiio da sisterndtica exposta. O esquema de MDLs, ne contexto de Protocolo de Quioto, ¢
uma extrapolagdo, para uma escala mundial, do mecanismo de CNPs. A destacar, por fim,
que no caso brasileiro de poluigio do ar, os instrumentos utilizados ainda estéo totalmente
na era da politica de comando-e-controle € seus padries de emissia.

4.4, A internalizacéo dos custos de controle: a andlise de custo-heneficio {ACH)

A Figura 4.4 a seguir ilustra a aplicagio do PPP no contexto da Andlise de Custo-Be-
neficio (ACB), Como se pode ver, o grafico se assemelha muito ao da Figura 4.2, que trata
da aplicacio PPP no contexto da AGE. Ele foi assim construido para mostrar justamente a
semelhanca e a diferenga entre a ACB ¢ a ACE.

* No caso de gestao do bem ambiental por meio de CNPs, a administragio centralizada se impoe, Como veremos, o mercade assim

1 {86.000 — 32.000) tonfano.
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Figura 4.4 O PPP no contexto de uma politica baseada na ACB.

No contexto da ACB, o PPP funciona como no caso da ACE, “subindo a escada”
do Custo Marginal de Longe Prazo. A diferenca estd na fixacdo da meta final, o padrio
de qualidade a ser atingido no longo praze (Enquadramento). No caso da ACE, como
vimos, tal fixacio € ex6gena ao subsistema econdmico, uma vez que é decidida politi-
camente tendo em vista os usos desejados do bem ambiental e 2 disponibilidade de um
modelo de dispersao/assimilagao do poluente que permita a mencionada fixacao. J4 no
caso da ACB, ¢é o préprio subsistema econdmico que estabelece a meta final, mediante
o cotejo entre 0s custos e os beneficios do abatimento da poluicdo. Segundo a Teoria
Econdmica standard, tal cotejo permite determinar o “nivel 6timo de abatimento da
poluigio”, aquele ponto (b, na figura) em que o Custo Marginal de Abatimento iguala o
Beneficio Marginal de Abatimento (4. e., 0 ponto em que é méximo o Beneficio Social
Liquido, ou seja, ¢ méxima a diferenca entre o Beneficio Total de Abatimento ¢ o Custo
Total de Abatimento).

Como podemos ver imediatamente, no caso da ACB temos requisitos informacionais
muito mais restritivos: ndo so é preciso proceder A valoragio econdmica dos custos de
abatimento (alids, como no caso da ACE), mas também 2 valoracio dos beneficios (daf
o nome da abordagem: Andlise de Custo-Beneficio). Como os beneficios apresentam, em
geral, a caracterfstica de bens piiblicos, surge uma primeira dificuldade operacional, resul-
tante do conhecido problema da revelacio de preferéncias no caso destes bens. Mas, hd ou-
tros problemas, tanto praticos como conceituais, que pdem a ACB sob severo crive critico
no caso do combate a poluicdo, mesmo 1o caso em que se tenha resolvido a dificuldade
anteriormente apontada. Trataremos disso em uma se¢iio posterior.

Dado que a diferen¢a, em relagdo a ACE, reside apenas na questio da fixacio da meta
final de abatimento, o leitor compreende imediatamente que a utilizagao dos CNPs — &
semelhan¢a do PPP — pode perfeitamente ser realizada no contexto de uma politica am-
biental baseada na ACB.
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4.5, PPR, PUR CNPs: tribulos ou pregos? Uma digresséo

Meste ponto, consideramos conveniente proceder a uma pequena digressao no senti-
do de esclarecer o cariter econdmico dos instrumentos de que vimos tratando ao longo do
capitulo. Comecemos pelo PPP. Quande apresentamos a solugio pigouviana, o cardter de
imposto corretivo ¢ internalizador de externalidades aparecia claramente. Entretanto, ao
tratarmos o PPP no contexto da ACE (e, por extensdo, no da ACB), o cardter de imposto
nilo aparece tio nitidamente. E, de fato, ndo nos parece o mais adequado. Yamas, pois,
apresentar uma visio alternativa.

A cobranca pelo uso de um bem ambiental, no sentido de induzir o agente poluidor a
usd-lo mais moderadamente, possibilitando a simultaneidade de outros usos e a sustenta-
bilidade a longo prazo, pode ser examinada sob um outro prisma. Pelo fato de a poluicdo
poder ser encarada como resultante do uso excessivo, porque gratuito, de um recurso que
é escasso do ponto de vista da sociedade, a imposigao de um preco pelo seu uso correspon-
de a uma renda econdmica ou renda de escassez (scarcity rent). Essa abordagem remonta
— nada mais, nada menos — aos escritos do proprio David Ricardo, em seus Principios de
econemia politica e tributagdo, escritos em 18151 No capitulo 2 dessa obra cldssica, ao tratar
da renda da terra, hd uma mengdo explicita sobre isso:

[...] Se o ar, a dgua, a elasticidade do vapor e a pressdo atmosférica tivessern diferentes quali-
dades, se pudessem ser apropriados e se cada qualidade existisse apenas em quantidade mo-

derada, esses agentes, assim como a terra, dariam origem a renda, & medida que diferentes

qualidades fossem sendo utilizadas.

Se, agora, considerarmos o PUP, que, no caso das dguas, engloba a cobranga pelo
despejo de efluentes e a cobranga pela retirada de dgua bruta do manancial, a caracteristica
de um prego ¢ ainda mais acentuada. E, se nos detivermos sobre o mecanismo dos CNPs
no caso da calota de ar em uma regido metropolitana, a caracteristica de renda transparece
nitidamente. De fato, wma vez que o Estado, em nome da sociedade, se apropria do bem
ambiental (no caso, a camada de ar) e permite 0 seu uso de forma racionada, bem como
a negociagio dos direitos de uso entre os usudrios, temos algo como um “aluguel de um
espago ambiental”, uma renda de escassez.

Assim sendo, a assimilacio da gestao ambiental ao racionamento de um bem natural
esCasso, cujos servicos sio “arrendados” pelos usudrios, possibilitando assim um uso 6timo
{ou, a0 menos, razodvel) no curto prazo e sustentdvel no longo, tem, do ponteo de vista
tedrico, um valor explicativo e unificador dificil de ser superestimado. Efetivamente, consi-
derando o trabalho cldssico de H. Scott Gordon (1954) sobre recursos pesqueiros, passando
pela andlise intertemporal dos royalties de exployagBes mineiras, feita por Gray (1914) ¢
Haotelling (1931), e culminando com a andlise de John Dales (1968) sobre poluigéo, proprie-
dade estatal e mecanismos de mercado, a no¢do de “renda de escassez” pelo uso de um bem
ambiental perpassa todo o territério da economia ambiental ¢ a economia dos recursos
naturais, permitindo uma unificagdo tedrica verdadeiramente luminadora e fértil.

4.6. ACE x ACB no combate & poluicho: um coteje

Como j4 foi apontado anteriormente, a aplicacio da ACB na determinagio da meta fi-
nal de abatimento enfrenta um sério problema de operacionalizagio devido as dificuldades
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de mensuragio dos beneficios. Entretanto, esta ¢ uma dificuldade geral da ACB em qual-
quer das suas aplicagdes e ndo chega a constituir uma objecio fatal: o conhecimento evolui
e em [uturo talvez ndo tio distante tal mensuragio possa vir a ser feita de forma expedita.

Entretanto, o que temos a (ratar aqui sio as objecdes especificas & aplicagdo da ACB em
politicas de combate & poluigio. A critica se centra no fato de que a curva de beneficio margi-
nat pode ser muito “baixa” levando a um ponto de interseio com a curva de custo marginal
que implique um nivel 6timo de abatimento desprezivel. No limite, a curva de beneficio
marginal pode, inclusive, ficar abaixo da curva de custo marginal, significando isto que ne-
nhuma medida de abatimento deve ser tormada: os custos nfio compensam os beneficios.

Mas, qual ou quais as razGes pelas quais a curva de beneficio marginal pode se situar
em nivel tdo baixo ern relagio  curva de custo marginal? Uma primeira razéo € a de que,
embora os custos sejam atuais e devidamente medidos, os beneficios constituem um fluxo
que se estende no futuro bastante longo e que, ao serem descontados a fim de poderem ser
comparados com os custos incidentes no momento zero, assumem um valor atual muito
reduzido (a taxa social de retorno é desprezivel). E isto é particularmente agravado no
caso de paises subdesenvolvidos onde a taxa de juros de desconto (refletindo a preferéncia
temporal da sociedade) ¢ muito alta. Uma segunda razdo foi explicitada pelo economis-
ta alemdo Wilthelm Kapp — um dos fundadores da economia do meio ambiente, ainda
nos anos 1950 — em sua polémica com o economista britdnico Wilfred Beckermann: a
curva de beneficio marginal ¢, na realidade, uma curva de demanda (curva de disposicio
a pagar) que depende da renda dos consumidores € do nivel de informacées que esses
consumidores tém sobre os efeitos da poluigao na satde, no bem-estar e sobre o entorno
(materiais, seres vivos ¢ amenidades ambientais). Assim sendo, em paises de baixa renda
per capita efou distribuigio de renda muito desigual, mesmo que se consiga eficazmente
a revelaco de preferéncias, as curvas de beneficio marginal se revelam muito aquém do
adequado para provocar intervengoes de protegio/recuperacio ambiental.

Além de tudo isso, estudo de David Pearce — um dos pioneiros da drea — mostrou
que existem casos em quie, MeSIo que se possam determinar os custos e os beneficios do
abatimento, o ponto étimo, correspondente 3 igualdade BMg = CMg, embora scja eficiente
do ponto de vista estdtico, pode, ainda assim, ser inadequado do ponto de vista dindmico.
Isto pode acontecer quando o ponto eficiente, sob o dngulo ACB, ¢ superior a capacidade
assimilativa do corpo receptor, desencadeando processos dindmicos de comprometimento
crescente dessa capacidade e afetando esta ou gerages vindouras, Em terminologia mais
atual, um ponto eficiente, no curto prazo, pode levar a uma insustentzbilidade, no longo.

Por todas essas razoes, W. Kapp propds, desde seus primeiros escritos, a sistemética
da ACE: a consecugdo ao menor custo para a sociedade de metas socialmente acordadas.
Coube a W. ]. Baurnol e W. E. Oates formalizar esta abordagem na década de 1970,

4.7. Bens ambieniais transnacionais

Por mais sofisticados que sejam os sistemas de utilizacio de instrumentos econdmicos
(PPP ¢ CNPs), dentro de marcos de referéncia custo-efetivos, implementados por diversos
paises no sentido de combater a poluigio do ar e da dgua, o fato incontestével é que tudo
iss0 56 ¢ possivel dentro dos limites de um Estado nacional, que ¢ capaz de assumir o do-
minio do bem ambiental e passa a geri-lo, em nome da sociedade, mediante metas expli-
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citas e instrumentos de inducao adequados. Nao importa quio imperfeita seja a politica
ambiental resultante, sempre é possivel, ao menos conceitualmente, aperfeigod-la.

Entretanto, quando passamos a temas comno o do compremetimento da camada de oz6-
nio, das chuvas acidas intercontinentais, do aquecimento global e do efeito estufa, do perigo
de extingio de cardumes maritimos e das baleias ctc., nos defrontamos com uma absoluta
impossibilidade de um sistemna semelhante. Como terd sido percebido, falta-nos o elemento
essencial: o Estado. De fato, a inexisténcia de um Estado supranacional coloca a economia
ambiental, na melhor das hipéteses, em urma posiiio analftica, nunca prescritiva.

Assim sendo, quaisquer agoes antipolui¢do que envolvam mais de um pafs — como ¢
0 caso, atualmente, do tema relativo ao aquecimento global e as negociacdes pés-Quioto
— devem ser executadas dentro do marco de tratados internacionais, cuja possibilidade
concreta de implementagio s6 poede ser examinada com referenciais analiticos que vlira-
passam o ambito deste capitulo. Por outro lado, infelizmente, pelo préprie enunciado das
questdes, vemos que o tema da sustentabilidade se desloca para questdes de abrangéncia
planetaria. Assim sendo, faz-se necessario um balango do que pudemos aprender até aqui,
Isto nos encaminha para a dltima se¢io do capftulo.

4.8. As politicas ambientals e a sustentabilidade

Encerramos este capitulo discutindo, de maneira mais ampla, o alcance e os limites
da aplicagiio de toda essa paraterndlia de instrumentos econdmicos, padroes de qualidade
elc., na formulagio e execuciio de politicas ambientais (veja também o capitulo 7). Tal dis-
cussio parece-nos de todo conveniente, dada a ampla faixa de contestagdes que se fazern 3
aplicagio do PPP {ou dos CNPs). Essas objegdes vio desde a rasteira “Pagar pelo uso dos
nosso rios? Mas a dgua jd é to cara..” até a necessidade de “..urgentemente redefinir um
novo paradigma de sociedade e bem-estar social, de padrdes de consumo e a distribuicio
equifativa dos beneficios do desenvolvimento econdmico que justifiquem nossas rela¢des
com 0 meio ambiente”, passando pelo “Cobrar? Tudo bem. Mas em que é que isso contri-
bui na luta pela sustentabilidade?”.

Quanto  primeira objecio, praticamente ndo hd o que acrescentar ao que foi exposto:
com o processo de desenvolvimento, a natureza, antes um “bem livre”, torna-se escassa em
relagdo as necessidades. Como tudo o que se torna escasso, adquire um prego... Bem, o lei-
tor jd viu a resposta consubstanciadamente. Quanto as duas outras objegGes, intimamente
correlacionadas, temos que proceder a algumas répidas considerages.

Quanto 4 necessidade de um novo paradigma, é nossa opiniio que a melhor resposta
ainda pode ser achada em um dos textos “seminais” da economia ambiental, Trata-se do
artigo de K. E. Boulding, The economics of the coming spaceship earth, apresentado no
Seminario Environmenial Quality in a Growing Economy promovido pela Resources for the
Future, em 1966. Neste artigo classico, verdadeira certiddo de batismo da economia am-
biental, Boulding, um pouco ao estilo weberiano dos “tipos ideais”, nos fala da transi¢do
que o planeta Terra estd enfrentando ao passar da “economia do cowboy” para a “econo-
mia da espagonave” Naquela — a economia da grande planicie, dos poucos habitantes por
quildmetro quadrado, da baixa produgdo per capita e da tecnologia geradora de residuos
biodegradaveis — a produgo e o consumo sdo perfeitamente compativeis com a capaci-
dade de suporte e assimilaciio do meio ambiente. A natureza é, pois, um “bem livre”.
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No mundo de hoje, entretanto, via crescimento continuo, aproximarmo-nos celere-
mente do outro extremo, a “economia da espagonave”. Aqui, a alta densidade demogrifica,
aalta produgio per capita, a elevada utilizagio de insurmas naturais {(inclusive os nfio reno-
viveis), a geragdo em grande escala de residuos, tanto degraddveis quanto nio degradaveis
pela natureza, tude isto faz com que o meio ambiente ndo seja mais wm bem livre, Preci-
sumos “economizd-lo”. Mas, ressalta Boulding, a verdadeira solucio para o problema exige
duas posturas complementares.

Em primeire lugar, uma mudanga de longo prazo nos padrdes de consumo — o étimo
social ndo resultard da maximizag@o, mas sim da minimizagio do consunto. Em segnundo lu-
gar, uma minimiza¢io de input fisico por unidade de utilidade para o consumidor, impli-
cando pois uma minimizagio da utilizagdo do meio ambiente como provedor de insumos
¢ como fossa de residuos (no limite, ciclos fechados de materiais).

Que a Academia e os governos tenham desenvolvido preferencialmente a segunda linha,
ndo surpreende, pois ela estd evidentemente mais a0 alcance de nossa cultura e instituicoes
atuais (do Ocidente e da Revolugao Industrial). Jd a primeira linha, com a verdadeira revolu-
¢o social, cultural e até religiosa, que ela exige, ndo seré feita pela Academia ou pelos governos
na seu dia a dia, O que é preciso compreender — dai a complementaridade das duas posturas
— ¢ que, na medida em que formos capazes de operar competentemente a segunda, no dia a
dia, mais tempo a Humanidade ganhard para fazer a transformagio — necessaria, alids — da
sociedade, transformagio essa inerente a primeira postura. Em sintese: uma postura economi-
zadora, hoje, tem sentido titico perfeilamente coerente com wma estratégin de longo prazo.

J& a questdo da contribuicio de instrumentos econdmicos, como o PPP e os CNPs,
no contexto de uma politica de sustentabilidade, estd intimamente correlacionada com a
anterior, mas exige comentdrios especificos, Sem entrar na discussdo do conceito de desen-
volvimento sustentavel, adotaremos a nogéio de “sustentabilidade forie’, que vem sendo tra-
balhada pela economia ecolégica, e que implica a adogio do principio da precaucio (dada a
incerteza quanto ao futuro) na utilizagio do meio ambiente e no legado, 4s geracdes futuras,
de um capital natural mantido, utilizével e, no caso dos recursos exauriveis, devidamente
substituido. A pergunta gue cabe, entdo, & em que medida um instrumento como o PPP
aplicado ao caso dos recursos hidricos, por exemplo (o raciocinio para os CNPs é idéntico),
contribui no contexto de uma politica desse tipe? A resposta, segundo nos parece, é dupla.
De um lado, o PPB, aplicado dentro do marco legal esbogado no Quadro 4.1, em escala regio-
nal ou nacional, faz parte, na verdade, de um sisterna que aprende na medida em que, tendo
esle umn subsistema de monitoramento e de transparéncia publica, pode permanentemente
cotejar resultados de agdes com retas e, assim, eventualmente corrigir ramos, Com base
nisso pode-se postular perfeitamente um legado, as gerages seguintes, de cursos d’dgua que
ndo estardo extintos nem serdo cloacas, simples condutoras de dejetos. O mesmo raciocinio
se aplica, evidentemente, 4 gesto de nossas calotas de ar em regides metropolitanas. Neste
sentido, hd wma clara vinculagdo do esquema de aplicagio do PPP com a perspectiva da
sustentabilidade forte. De outro lado, entretanto, deve também ficar claro que esta vincu-
lagao, embora clara, ndo ¢ uma identidade. De fato, sustentabilidade forte diz respeito aos
bens naturais e ambientais na sua totalidade, 1. e., a0 meio ambiente como um todo. Ora,
como vimos, a aplicagao do PPP isoladamentie aos recursos hidricos (ou ao ar metropoli-
tano) diz respeito 4 gestio apenas de um desses bens naturais: os cerpos d’4gua (ou o ar).
Assim sende, ela ndo garante, per se, nenhuma sustentabilidade efetiva se politicas paralelas e
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compativeis ndo forem executadas no que tange aos demais corpos receptores ¢ demais bens
naturais. E, na medida em que se passa a discutir a sustentabilidade global do planeta Terra,
em subsistemas cada vez mais abrangentes, compreende-se que temos ainda muito (tudo?)
que avangar em termos de conhecimento econdmico-ambicnial relevante, A presente obra
foi pensada, justamente, para, sob diversos dngulos explorar possiveis respostas.

De qualquer modo, parece-nos fundamental que nosso pajs — bem como o con-
junto dos pafses em desenvolvimento — ingressem de wma vez na etapa de utilizagio de
instrumentos econdmicos, em wm contexto de ACE, superando definitivamente a fase de
Command and Cantrol Policy na gestdo das dguas e do ar. Em nossa opinido, o processo de
colocar um prego nos ativos ambientais ¢ em seus servigos é de primordial e urgente im-
portincia, ao reconhecer a mensagem de D, Ricardo e J. Dales: um bemn natural que se torna
escasso, relativarente s suas necessidades, precisa ser aproprindo (no limite, pelo Estado) e
faz jus a uma renda de escassez. Seria uma pretensio e arrogncia tipicas de economista
dizer que tal medida constituiria uma condi¢do suficiente para a corre¢do de rumos no que
tange ao meio ambiente. Mas, por ouiro lado, reputamos como um erro provavelmente
fatal ndo considera-la como condigdo necessédria.

Sugesthes de leitura

Uma leitura fundamental é a do “seminal paper” de Boulding (1966},

Para um aprofandamento da abordagem de ACE, é importante examinar a polémica
Kapp-Beckermann (ver Sachs, 1972) e o texto de Baumol & Qates {1978).

O estudante da economia do meio ambiente ndo pode prescindir dos conhecimentos
minimos das ciéncias “duras” (fisica, quimica, biologia, geologia etc.) que estdo na base das
questdes, e solugdes, ambientais. Dois excelentes textos sdo Braga et al. (2002) e McKinney
et al. (2007). O de Vesilind e Peirce (1983) também é muito bom.

Dois textos de economia do meio ambiente adequados para estudo e consulta sdo o
de Tietenberg (1992) e o de Kolstad (2000).

Para quem quiser informagdes adicionais e relevantes sobre as questdes relativas aos
recursos hidricos, duas referéncias se imp&em: Tundisi (2003) ¢ Hartmann (2008). O li-
vro do prof. Tundisi traga um panorama amplo, mundial e nacional, da problemética das
dguas e ¢ muilo rico em informacdes. O livro do dr. Hartmann ¢ a tradug@o de sua tese de
doutoramento, na Alemanha, e trata detalhadamente das propostas e das praticas, no Bra-
sil, referentes & aplicaciio do principio usudrio pagador na gestdo dos recursos hidricos.
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Em Deus e acredito, mas para o resto preciso de esiatisticas.
W. E. DeminNG

Pretendemos neste capitulo apresentar diversas maneiras de mensurar a sustentabi-
lidade por meio de indicadores e indices, mesmo sabendo que, pelo atual estado mw.m.:P
a sustentabilidade é imensurdvel. Portanto, o que vamos mostrar sic medidas parciais €
aproximativas da sustentabilidade, mas que mesmo assim s&o Gtels tanto para estudo e
pesquisa quanto para o planejamento ¢ implementacio de politicas e ainda paraa \mo.Bmmm
de decisbes concernentes ao desenvolvimento sustentdvel nas esferas piiblica e privada.
Nio abordaremos aqui as Contas Econdmico-Ambientais, que sdo ebjeto de um capitulo
especifico neste livro (veja Young, neste volume). o

Mas por que a sustentabilidade é imensurdvel? Em primeiro lugar porque ndo existe
uma definigdo universalmente aceita sobre sustentabilidade que possa ser aplicada a todas
as situagdes e que ndo seja excessivamente genérica e pouco precisa. Em segundo _zmm.n as
estatisticas disponiveis sobre esse temna ainda sdo insuficientes para dar conta desse objeto,
mesmo adotando-se definicGes mais restritas do que seja susientabilidade. Um bom exemn-
plo disso sgo as estatisticas sobre desmatamento no Brasil. S6 existem séries estatisticas
sobre esse tema no pais, ¢ Inesmo assim comn problemas,* para a Amazoénia. Para o resto do
pals pouco existe a respeito. \

Este texto se divide em seis partes. Na primeira temos uma discussdo sobre o que é
susteniabilidade. Em seguida discutimos o que é desenvolvimento mmm*mzﬁm,\mw e .&m_wowm o
que sdo estatisticas e indicadores, destacando as propriedades desejdveis dos indicadores.

* Hi descontinuidade na série de desmatamento. Ver a tespeito IBGE (2008) cuja fonte é o INPE.



