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recurso a certos fundamentos teéricos, o emprego de determinadas

ferramentas metodolégicas e a formulagéo de alguns instrumentos ori-

ginais de intervengao politica séo trés elementos fundamentais, que
formam uma base analitica comum para contribuigdes recentes na area da eco-
nomia do meio ambiente. Esses elementos formam um tripé conceitual, que da
sustentagdo a uma série de medidas que ganharam espago crescente, ao longo
da década de 90, no cendrio internacional de politicas de protecdo do meio
ambiente. O objetivo deste antigo e sua principal contribui¢ao é a identificagéo e
a exposicéo desses elementos, cotejando-os com aqueles que fundamentaram
a economia do meio ambiente até entdo. Pode esse tripé conceitual estar no
principio de um novo marco teérico da disciplina da economia do meio ambien-
te? Para discutir essa hipotese, fazemos, neste artigo, reflexdes sobre as trans-
formacoes tedrico-metodolégicas trazidas no bojo de um conjunto de trabalhos
recentes no campo da economia do meio ambiente.
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1 - Politica ambiental como espaco de
negociacao entre regulamentadores
e regulamentados

A regulamentacéo das atividades potencialmente poluidoras tem sido ha
muito objeto de estudo dos economistas, principalmente quanto a eficiéncia
dos diferentes instrumentos de intervencéo empregados, bem como seus efei-
tos sobre distribuicdo, mudanga tecnolégica, comércio internacional,
competitividade de firmas e paises e crescimento econémico. Recentemente,
entretanto, os economistas passaram a se preocupar ndo apenas com esses
resultados da regulamentagéo ambiental, mas também com o préprio processo
regulatério.

A politica ambiental formulada na instancia transnacional, na década de
90, oferece uma perspectiva particularmente frutifera para este tipo de andlise.
No ambito na Unido Européia, por exemplo, Bruxelas tem se tornado palco de
lobbies e de rivalidades entre os estados-membros, principalmente depois que
o Tratado de Maastricht transferiu destes para o Parlamento Europeu grande
parte do poder decisério em matéria de regulamentacdo ambiental. Varios tra-
balhos recentes atestam essa assertiva. Whiston e Glachant (1996) reportam,
nesse sentido, a construgcdo de acordos sobre reciclagem de automéveis e
embalagens entre industria e governos na Europa. Nadai (1996) examina, por
suavez, ainfluéncia de diversas empresas no processo que levou a regulamen-
tagao de pesticidas na Unido Européia. Também ilustra as negociacées entre
regulamentados e regulamentadores a descri¢do que fazem lkwe e Skea (1996)
da evolug@o do controle das emissdes de SO, e NO, na Unido Européia.

Lévéque (1996), um dos pioneiros desse tipo de estudo, explica que o
interesse pela analise econémica do processo de regulamentacdo ambiental
ocorre pelo menos por conta de trés consideragdes. Em primeiro lugar, porque a
eficacia da regulamentac¢éo depende de sua compreensao e aceitacao pelas
partes envolvidas, isto é, Governo, empresas e sociedade. Em segundo lugar,
porque, ordinatiamente, as firmas estéo de fato envolvidas no processo de regu-
lamentacéo. Em terceiro lugar, porque as regulamentacdes adotadas ndo se
parecem com aquelas prescritas usualmente nos manuais de economia do meio
ambiente. E comum, portanto, que consultas entre as partes envolvidas no pro-
cesso regulatorio, bem como negociagdes e ajustes (tanto de fins, quanto de
meios) antecedam as decisGes de politica ambiental, e isso desde a instancia
decisoria municipal até a internacional. O intercambio entre regulamentadores e
regulamentados ao longo da formulagéo de politicas ambientais deve existir,
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logicamente, ha muito tempo, mas apenas recentemente € que ele se tornou
foco de atencéo dos economistas do meio ambiente.

Numa perspectiva mais estritamente tedrica, Carraro e Slmscalco (1996)
caracterizam os acordos resultantes da negociacgéo entre Governo e empresas
como um tipo especifico de instrumento de politica ambiental, um tipo interme-
diario entre a regulamentagéo direta e os incentivos econdmicos. Também Stahler
(1996) formula consideragdes tedricas sobre a conformagéo de tratados multila-
terais em matérias de prote¢do ambiental.

A investigacdo econdmica do problema regulatério desperta ultimamente,
portanto, um interesse especial dos economistas. Do ponto de vista da evolu-
¢do da analise econdmica dos assuntos referentes a protegéo ambiental, é
possivel dizer que a trajetoria recente dos estudos econdmicos sobre 0s proble-
mas ambientais se beneficia de contribuicdes que derivam tanto de novas des-
cobertas cientificas sobre a natureza desses problemas, quanto de desenvolvi-
mentos teoricos e metodoldgicos provenientes de outras areas pertencentes a
propria Ciéncia Econdmica. Na préxima segéo, esbogamos as transformagoes
que identificamos e apresentamos a organizagao do artigo que as detalham.

2 - Fundamentos em transicao: um novo marco
da economia do meio ambiente?

Uma parte das origens da economia do meio ambiente remonta ao inicio
do século XX. Esse ramo da andlise econdmica tem suas raizes no dominio da
economia do bem-estar, da qual a obra de Pigou, The Economics of Welfare, &
o trabatho fundador.

Desde entéo, a disciplina transformou-se significativamente, mas compre-
ender as transformagdes vividas pela economia do meio ambiente exige que se
tenham em mente algumas questdes que as influenciaram. Podemos dizer,
desde logo, que essas transformacdes néo se desenrolaram de maneira autbnoma
no dominio da economia do meio ambiente, mas que elas foram favorecidas por
outros movimentos de idéias. Remarguemos, sobretudo, dois tipos de funda-
mentos: o primeiro diz respeito & evolugdo da compreensé&o da natureza dos
problemas ambientais; o segundo tipo reporta-se as contribuicdes tedrico-
metodolégicas que os estudos econdmicos sobre meio ambiente receberam de
outras areas da economia (ver Quadro 1).

A compreensdo da natureza dos problemas tratados pelas analises
econdmicas transformou-se, sem duvida, em fungéo da evolugéo dos conheci-
mentos cientificos, mas também por influéncia dos debates publicos. A progres-
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s&0 em matéria de teoria econdmica é representada essencialmente pelas contribui-
¢Oes tedricas e metodoldgicas efetuadas notadamente no campo da microeconomia.
Essas contribui¢bes consistem nos chamados microfundamentos ou hipéteses so-
bre o funcionamento da economia e de novos conceitos que se ajuntam a “caixa de
ferramentas” da economia.

Quadro 1
Fundamentos das abordagens da economia do meio ambiente
TRABALHOS “TRADITIONAIS” EM NOVAS ANALISES EM
FUNDAMENTOS ECONOMIA DO MEIO AMBIENTE ECONOMIA DO MEIO
AMBIENTE
Natureza dos Causas conhecidas Controveérsias cientificas
problemas tratados | Fontes pontuais Fontes néo pontuais
Efeitos localizados Efeitos globais
Reversibilidade Cumulatividade
Contribuicbes Coordenagéo sem custos Custos de transagao
tedricas da Informacao perfeita Assimetria de informacao
economia

Este artigo procura colocar em evidéncia a maneira pela qual o desenvolvi-
mento da economia do meio ambiente se beneficiou dos progressos realizados
no dominio da teoria econdmica e no da propria compreenséo da natureza dos
problemas ambientais. Para tanto, a se¢éo 3 coteja os fundamentos econdémicos
empregados nos trabalhos tradicionais e nas novas andlises em economia do
meio ambiente. A secéo 4 faz referéncia ao modo pelo qual o contexto do
ambientalismo influenciou esses trabalhos e essas analises, enquanto que a
secéo 5 é dedicada a apresentar como os problemas ambientais séo investiga-
dos em um e em outro momento. A seguir, a secéo 6 faz referéncia aos instru-
mentos de intervencéo politica formulados no ambito dos trabathos tradicionais
e das novas analises. A ultima se¢édo sumariza as principais idéias do artigo e
distingue algumas questdes para debate.

3 - Microfundamentos tedricos da economia do

meio ambiente em dois momentos distintos

O objetivo desta secao € apresentar os microfundamentos em que se ba-
seiam os trabalhos tradicionais e as novas andlises em economia do meio am-
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biente. Para tanto, discutimos o problema da coordenagéo entre os agentes,
observando a passagem da visdo da organizagdo sem custo das agdes dos
agentes, tal como descrita pela metéfora do “leiloeiro” de Walras, subjacente
aos trabalhos tradicionais (item 3.2}, e a idéia da existéncia de custos dessa
organizag&o, em outras palavras, de custos de transagao presentes nas novas
analises em economia do meio ambiente (item 3.3).

Cabe considerarmos, antes disso: o que € o meio ambiente visto a partir
da 6tica econdmica? Ou, ainda, qual é o problema econdmico do meio ambien-
te? A literatura econdmica mostra que os fenémenos relativos ao meio natural
assumem a forma de eventos externos a esfera econdémica. O item 3.1 trata
dessa questao.

3.1 - O problema econdmico do meio ambiente

Os problemas ambientais sdo analisados, da perspectiva econémica, como
fendmenos que concernem a destinacéo de todos os dejetos provenientes da
produgio ou aqueles que dizem respeito ao aprovisionamento de matérias-pri-
mas, de agua ou de energia para o processo produtivo. No primeiro caso, a
analise econdmica visa ao estudo dos problemas da polui¢édo e se reporta aos
“servigos” que o meio ambiente presta a esfera econdmica, diluindo ou neutrali-
zando os dejetos. No segundo caso, ela se endereca as questoes dos recursos
naturais, que podem ser considerados “bens ambientais”, os quais, sendo sujei-
tos a deplecio, seriam um fator limitante para o processo produtivo.

Ainda que sejam exteriores a esfera econdmica, os problemas ambientais
colocam a possibilidade de falha do mercado em levar a economia até a situa-
¢ao do bem-estar coletivo maximo. E isso por duas razdes. A primeira diz res-
peito & presenca de externalidades negativas ou efeitos externos negativos. A
segunda deriva do carater de bem publico do meio ambiente.

As externalidades negativas tém lugar quando a utilizacdo do meio ambi-
ente por um agente econémico tem resultados danosos para a atividade de um
outro agente, sem que haja um mecanismo de mercado de compensagao finan-
ceira que obrigue o primeiro a indenizar o segundo pelos danos sofridos. Como
consequiéncia, o primeiro agente tira proveito do meio ambiente, por exemplo,
utilizando um rio para despejar suas aguas servidas, sem arcar com 0s custos
engendrados por essa utilizagdo. Nesse caso, 0s custos correspondem a
despolui¢do das aguas do rio pelo segundo agente, que delas necessita para
empreender sua atividade. Ndo ha, entao, nenhuma relacéo de mercado entre
os dois agentes. A agdo do primeiro afetou o lucro do segundo (admitindo-se
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que se trata de um produtor), e essa dependéncia teve lugar fora do mercado.
Ela tem, portanto, um carater “ndo-mercantil”. E por isso que se fala em efeito
externo.’

O carater de bem publico ou coletivo do meio ambiente advém do fato de
que seu acesso € livre em razao da inexisténcia de direitos de propriedade
privada e do fato de que seu “consumo” por um individuo ndo impessa que ele
tambem seja utilizado por outros. Alids, os bens e servicos ambientais séo
freqlientemente gratuitos. Nao tendo um prego, esses bens e servicos ndo po-
dem ser objeto de uma alocagdo 6tima e acabam por ser superexplorados e
degradados.

Tanto no caso da externalidade negativa como no dos bens publicos, a
auséncia de um “sinal-preco” impede a internalizacdo dos custos de utilizagéo
do meio ambiente nos célculos dos agentes. Atribuir precos aos bens e servigos
ambientais é, portanto, necessario para que os agentes possam internalizar
seus custos em seus calculos privados. Essa atribuicdo é também tarefa toma-
da pelos economistas, através da chamada “valoragéo econémica do meio am-
biente”.

Para que a esfera ambiental possa ser integrada a da economia, é preciso,
portanto, atribuir uma dimens&o “mercantil” aos bens e servigos ambientais. A
criagdo de mercados para esses bens e servigos requer que thes sejam imputa-
dos precos.

Nesse sentido, a valoragao econdémica do meio ambiente é um campo de
trabalho muito explorado pela economia e onde a nogéo do “excedente do con-
sumidor” € um conceito-chave.

Em mercados em concorréncia perfeita, o prego de um certo bem é o
mesmo para todos os individuos. Porém a utilidade que cada um deles retira de
seu consumo pode ser diferente, porque ela depende das preferéncias indivi-
duais. Cada individuo tem sua prépria estrutura de preferéncias. Dai, um indivi-
duo que tem uma grande preferéncia por um certo bem pode ter uma disposicéo
a pagar por esse bem um prego mais elevado que aquele estabelecido no mer-
cado. A diferenca entre o prego que o individuo esta disposto a pagar e o prego
de mercado constitui o “excedente” que o consumidor obtém nesse negécio. A
esse excedente chamamos “excedente do consumidor”.

' Bromley (1993) descreve a externalidade a partir de uma situagdo onde as acdes de uma
parte resultam na atribuicdo de custos indesejaveis a uma outra parte. Os custos que se
projetam, numa tal situagdo, para além das fronteiras da firma que ¢ por eles responsavel
séo definidos também como custos sociais.
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Agora, quando se trata de valorar economicamente bens e servigos
ambientais, & necessario saber qual é a utilidade que a sociedade deles retira.
Essa utilidade coletiva, ou, dito de outra forma, esse bem-estar coletivo
corresponde as despesas efetuadas para adquiri-los mais o “excedente do con-
sumidor” de cada individuo.

Medir o “excedente do consumidor” dos individuos supde, por isso, o co-
nhecimento de suas preferéncias. E essa a razdo pela qual os métodos de
valoragao econdmica do meio ambiente procuram fazer com que os individuos
“revelem” suas preferéncias.

Nao é o caso, no contexto deste artigo, de fazer um levantamento dos
métodos de valorag@o econdmica do meio ambiente. E preciso dizer, entretan-
to, que a integracdo da esfera-ambiental na esfera econémica é mediatizada
pela percepcao dos individuos. Nesse sentido, a degradagao ambiental apenas
interessa a analise econdmica a partir do momento em que as fungdes-objetivo
dos agentes econdmicos sao afetadas.

Depois de valorados economicamente, os bens ou servicos ambientais
podem ser internalizados no processo econémico. Essa internalizagédo pode
ser operacionalizada pela solugao classica sugerida por Pigou: a taxacao.

E interessante notar que a economia do meio ambiente ndo se interessa
diretamente pelas solugdes técnicas que devem ser adotadas para resolver os
problemas da polui¢éo. Pelo contrario, ela se opde as sugestdées de normas
técnicas rigidas, tais como as normas do tipo que exigem a ado¢éo da melhor
tecnologia disponivel (normas do tipo BAT — Best Available Technology). A criti-
ca mais difundida sustenta que esse tipo de norma tem um efeito de blogueio
sobre o desenvolvimento técnico.

Ainda que ndo inclua o elemento tecnologia em seu receituario de politica
ambiental, a analise econdmica tem seus preceitos a esse respeito. Dentre
eles, destacam-se, de um tado, o carater corretivo assumido pela tecnologia no
contexto dessas andlises e, de outro, a hipdtese implicita sobre a preexisténcia
dos dispositivos técnicos e sobre sua disponibilidade no mercado.

Podemos depreender o carater corretivo da tecnologia do fato de que sua
adogao é sugerida com o objetivo de diminuir ex post uma poluicéo que foi
gerada anteriormente. Dentro dessas analises, uma vez dado o objetivo de uma
politica ambiental, correspondente a um certo limite de emissdo da substéncia
poluénte, a deciséo prevista pela teoria para as empresas comporta a conside-
racao de trés possibilidades. A primeira & de continuar a emitir as substancias e
fazer face as taxas correspondentes. A segunda é de reduzir a produgéo e,
consequientemente, as emissdes. A terceira € de tratar as emissdes depois que
elas tenham sido geradas, a fim de atingir o limite estabelecido. E esta Ultima
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situagao que implica a decisao de investimentos em dispositivos de tratamento
ditos “de final de circuito” (end-of-pipe) .2

A disponibilidade dessas tecnologias no mercado é uma condi¢éo para
gue as empresas possam calcular os custos e os beneficios de adota-las, o tipo
de calculo do qual depende, enfim, toda deciséo de investimento.

No caso onde um tal investimento tem lugar, podemos falar de uma mudan-
¢a técnica induzida pela mudanca dos pregos relativos dos recursos utilizados
pela empresa. Mudanca desencadeada, finalmente, pelo emprego da taxagéo.

Essa sugestao de intervengéo publica como meio de solucionar os proble-
mas ambientais é um dos resultados mais importantes dos trabalhos tradicio-
nais em economia do meio ambiente (ver se¢ao 6, sobre os instrumentos de
intervencéo).

Ja mencionamos que a economia do meio ambiente foi desenvolvida a
partir de conceitos da economia do bem-estar, a qual se interessa pelo estudo
das condi¢bes que permitem atingir uma tal situacdo nos mercados onde a
satisfacéo de todos os individuos é maxima, o 6timo de Pareto. Com relacéo a
essa situagéo, todo aumento do nivel de satisfacao de um individuo faz decres-
cer aquele de pelo menos um dentre os outros individuos. A economia do bem-
-estar beneficia-se do quadro de analise teérica da microeconomia tradicional,
cuja concepcgao do funcionamento da esfera econémica se baseia nos
microfundamentos que serao discutidos a seguir.

3.2 - Coordenacao entre os agentes: do “leiloeiro” de
Walras aos custos de transacao

Os estudos tradicionais em economia do meio ambiente sdo fundamenta-
dos sobre os pilares da economia do bem-estar que, por sua vez, compartilha
das hipoteses e se serve das ferramentas metodologicas da microeconomia
tradicional. A microeconomia conheceu, entretanto, de acordo com a analise de
Cahuc (1993), muitos desenvolvimentos durante as duas Ultimas décadas. De-
senvolvimentos recentes da microeconomia formufam outras hipéteses sobre o
funcionamento da economia e novas ferramentas analiticas. Nessa se¢ao, dis-
cutiremos o problema da coordenacio entre os agentes econdmicos e, na pro-

2 Os modelos tedricos que se vinculam a essa visdo consideram os investimentos em trata-
mento das emissoes e 0s investimentos no processo produtivo como alternativas excludentes.
N&o sédo previstos, portanto, investimentos em producéo que possam também reduzir os
impactos ambientais, isto &, os investimentos em tecnologias mais limpas.
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xima, a questéo da disponibilidade de informacéo, de cujos desenvolvimentos
recentes as novas andlises em economia do meio ambiente souberam clara-
mente se servir.

No quadro de interpretagao da microeconomia tradicional, vale a simplifica-
¢&o neoclassica da coordenac&o entre os agentes através da figura do “leiloeiro”
de Walras. Como num leil&o, os pregos sao estabelecidos depois de um pro-
cesso iterativo durante o qual todos os agentes declaram suas ofertas e deman-
das a partir de um preco inicial estabelecido pelo “leiloeire”. No caso de haver
alguma discrepancia entre quantidades demandadas e ofertadas, este anuncia
um novo prego. O novo preco pode ser mais alto ou mais baixo, dependendo do
tipo de discrepéncia entre oferta e demanda. Esse processo, o tadtonnement,
prossegue até o momento em que oferta e demanda se equalizam. E somente
entéo que realmente ocorrem as trocas. O preco atingido por esse processo é
dito prego de equilibrio, e todas as trocas se produzirdo, entdo, numa situagéo
de equilibrio.

Todo esse processo, que aparentemente consumiria tempo e, portanto,
engendraria custos, deve ocorrer de forma instantanea e livre de custos. Um tal
funcionamento da economia permite que a alocagdo dos recursos seja 6tima,
de modo que num mundo em concorréncia perfeita ndo existe lugar para desper-
dicios. Alias, os mercados que assim funcionassem proporcionariam o alcance
do estado de bem-estar coletivo.

Ha distarbios, porém, que podem perturbar o funcionamento de mercados
em concorréncia perfeita. So perturbagdes causadas, por exemplo, pela pre-
senca de bens coletivos ou de bens de efeitos externos, categorias a que per-
tencem, como vimos, os problemas ambientais. Considerando a coordenagdo
das agbes dos agentes a partir do livre jogo das for¢as do mercado, a presenca
de bens e servigos ambientais, ndo-mercantis, impede o alcance da situagéo de
equilibrio e de bem-estar coletivo. Os problemas ambientais adquirem, ent&o,
importancia econdémica.

Para os trabalhos que empregam os novos desenvolvimentos na drea da
microeconomia, entretanto, a concorréncia perfeita ndo é mais considerada como
regra de funcionamento da economia, mas como uma excegao.

Vimos anteriormente que as analises da economia tradicional do meio
ambiente s&o tributarias desse quadro tedrico e que a solugéo dos problemas
ambientais seria alcangada através da taxagéo da utilizago dos bens e servi-
¢os ambientais.

Essa solugéo foi, porém, objeto de critica nos anos 60 por parte de Ronald
Coase, que colocou em questdo o principio do poluidor-pagador. Em sua opi-
nido, os interesses do poluidor também devem ser considerados quando se
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aborda o problema da polui¢do. Da perspectiva de Coase, a taxagéo do poluidor
pode provocar um prejuizo social ainda mais grave que as perdas sofridas pelas
vitimas da poluigao. Coase sugere, entdo, que a solugdo do problema seja dei-
xada a livre negociagéo entre os agentes econdmicos, poluidores e vitimas.

Observemos que essa solucao s6 pode ser vaiida e étima do ponto de vista
da alocacdo dos recursos, quando a coordenacdo dos agentes nao tiver ne-
nhum custo. Longe de ser a regra do funcionamento da economia, a auséncia
de custos de coordenacao também néo € a principal contribuicdo de Coase.
Sua contribuicao tedrica, de grande repercussao nos meios académicos, con-
siste justamente na demonstragéo da existéncia dos custos de transagao, con-
ceito retomado mais tarde e desenvolvido por Williamson. Esses custos sdo
devidos as atividades de coleta e de tratamento das informagdes, tais como as
informag6es sobre precos e qualidade dos produtos, a comunicagéo entre os
agentes, a assinatura de contratos entre eles etc.

Nos trabalhos recentes em microeconomia, o contrato representa o papel
que o “leiloeiro” de Walras representava na microeconomia tradicional: coorde-
nar as a¢oes dos agentes econémicos.

O tratamento da poluicdo supde a escolha de formas de coordenagéo e,
portanto, depende da comparagao dos custos de transacéo associados a cada
uma dessas formas. Segundo a vis&o de Coase, é finalmente a comparagao dos
custos de negociacéo entre os agentes e os custos de intervengdo do Estado
que deve permitir a escolha da solu¢éo para o problema da polui¢ao.

3.3 - Problemas de disponibilidade de informacao

A questdo da disponibilidade de informacéo esta relacionada com o tipo de
coordenacéo entre as a¢des dos agentes econdmicos. Quando essa coordena-
¢ao0 é instantanea e livre de custos, entende-se que as informacées necessarias
para que a troca se efetue, como prec¢os e qualidades dos produtos negociados,
séo faciimente disponiveis e gratuitas.

Ao lado das idéias de racionalidade individual e de concorréncia perfeita, a
chamada informagao perfeita é um dos supostos de base da andlise
microecondmica tradicional do equilibrio geral. A racionalidade individual presu-
me que os individuos agem em busca de seus préprios interesses. Eles sao
unidades decisérias, cujo comportamento é sempre maximizador de uma fun-
¢ao0 objetivo: a fungéo utilidade, no caso dos consumidores, e a funcéo lucro, no
caso de produtores ou firmas. A concorréncia perfeita diz respeito a estrutura
dos mercados. Ela se caracteriza, em primeiro lugar, pela atomicidade dos agen-



250 Ensaios FEE, Porto Alegre, v.21, n.2, p.240-270, 2000

tes, uma vez que nenhuma unidade deciséria pode influenciar nem pregos nem
quantidades de bens e servigos que s&o objeto da troca. Em segundo lugar,
esses bens e servigos sdo considerados homogéneos. Em terceiro lugar, essa
estrutura franqueia a entrada de novos vendedores. Em quarto lugar, os agentes
dispdem de informacao perfeita sobre precos e qualidade desses bens e servi-
¢os. No caso dos estudos tradicionais em economia do meio ambiente, a infor-
magc&o perfeita é também um atributo necessarios dos dados sobre as preferén-
cias dos consumidores e sobre os custos de despoluicio, dados que sao re-
gueridos pelos calculos econdmicos.

Enquanto os agentes eram perfeitamente informados no quadro teorico da
microeconomia tradicional, no contexto dos trabalhos recentes em microeconomia
o0 acesso a informacéo é custoso, e os agentes sao apenas imperfeitamente
informados.

Quando um agente é confrontado a uma situagéo de escolha, ele é obriga-
do a adquirir informagdes. No caso de um consumidor, por exemplo, a informa-
céo pode dizer respeito, como ja dissemos, ao preco e a qualidade de um certo
produto. A aquisi¢io dessas informagdes comporta custos e riscos. Os custos
correspondem ao tempo e ao trabalho de localizar as informagdes que lhe inte-
ressam, de organiza-las, de examina-las, etc. Os riscos s&o associados ao fato
de que o consumidor ndo tem a possibilidade de conhecer o preco e a qualidade
dos produtos oferecidos por parte de um dos vendedores. Por isso, ele corre o
risco de pagar um prego mais alto ou de adquirir um produto de menor qualida-
de. Nesse caso, os agentes, os consumidores e os vendedores ndo tém o
mesmo acesso as informagoes, de tal maneira que se fala aqui em assimetria
de informagéo. :

A assimetria de informagao, isto é, o acesso desigual a certos dados por
diferentes agentes, esta na origem de seu comportamento oportunista.

Considerando-se que a coordenagao entre as agbes dos agentes interes-
sados na realizacdo da transacéo é feita pelo contrato, o oportunismo pode
ocorrer em dois momentos: seja antes de sua assinatura (oportunismo ex ante),
seja durante sua execugao (oportunismo ex post). No caso do oportunismo ex
ante, a revelagao incompleta ou enganosa das informagdes pode levar ao erro
na selecao dos parceiros no contrato, a chamada sele¢éo adversa, que faz com
que as transagdes se realizem, por exemplo, com produtos de baixa qualidade.
E conhecido, a esse respeito, o estudo conduzido por Akerlof (apud Coriat,
Weinstein, 1995) e publicado na Review of Economic Studies, em 1970, so-
bre o comportamento oportunista no mercado de carros usados. O oportunismo
ex post ocorre seja pelo préprio carater incompleto do contrato (€ impossivel
prever tudo), seja pela impossibilidade ou pelo elevado custo da informagéo sobre
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o cumprimento das clausulas do contrato pelas partes, situages que ensejam a
ocorréncia do risco moral, ou seja, a eventualidade de que um agente deixe de
respeitar seus compromissos. Williamson {(apud Coriat, Weinstein, 1995) discute
aimportancia do risco moral quando existe um grau de dependéncia elevado entre
os contratantes, isto é, quando a natureza ou a especificidade do objeto da
transacéo faz com que os contratos ndo possam ser faciimente rompidos.

Mas que tipo de informacéo pode ter relevancia para a solugéo dos proble-
mas ambientais? Como se manifestaria o oportunismo no caso desses proble-
mas?

As autoridades publicas devem ter acesso a dois tipos de informacéo para
estabelecer, por exemplo, o valor da taxa: o primeiro tipo comporta informacgtes
sobre a perda de utilidade para os agentes econémicos causadas por danos
ambientais, e o segundo tipo envolve os custos de despoluicao dos diferentes
poluidores. O primeiro tipo de informag&o é o objeto de pesquisa dos trabalhos
de valoragao econémica do meio ambiente. As informagdes do segundo tipo séo
centralizadas pelos poluidores potenciais.

Do ponto de vista da coordenagéo entre os agentes, esse segundo tipo de
informagdo é o mais importante, porque retine aquelas informagées que séo
objeto de uma acgéo estratégica dos agentes econémicos. A possibilidade de
serem omitidas ou deformadas por parte desses agentes faz com que as auto-
ridades publicas ndo tenham garantias sobre a autenticidade dessas informa-
¢bes. Ha, portanto, uma veemente assimetria de informacéo entre as autorida-
des publicas e os poluidores potenciais.

O uso que os agentes fazem da informac¢ao em situacdes de negociagédo
com as autoridades publicas é objeto das analises recentes em microeconomia
através do estudo da formagao de acordos, contratos e tratados multilaterais,
gue veremos na se¢io 5. Antes, porém, vamos tentar entender em gue sentido
essas analises s&o influenciadas pelo contexto das discussdes ambientalistas.

4 - Mudanca do contexto e conteudo do
debate ambientalista: do catastrofismo
a sustentabilidade

Apesar do fato de que as bases tedricas para o desenvolvimento da analise
econdmica do meio ambiente ja estivessem estabelecidas desde a primeira
metade do século XX, é predominantemente durante os anos 70 que os traba-
lhos nesse dominio se difundiram. Nosso intento, nesta se¢do, é discutir, em
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grandes linhas, como o desenvolvimento da analise econémica foi circunstan-
ciado pelos contextos do debate ambientalista dos anos 70 e dos anos 80 e 90.
Os economistas, atentos ao conteido ou aos temas desse debate, dirigem
seus esforgos para interpretar economicamente os problemas ali colocados e
para propor solugées.

Mas o debate ambientalista dos anos 80 e 90 é distinto, em contexto e
contetido, daquele dos anos 70. Assim, para compreender a mudanca de pers-
pectiva das analises econdmicas, ha que se considerar de antemao essas dis-
tingGes do debate ambientalista em cada um desses momentos.

O conteudo do debate ambientalista dos anos 70 englobava duas ques-
tdes centrais: a presséo sobre os recursos naturais causada pelo crescimento
demografico e o aumento da poluicdo, questdes que pertenciam aocs campos da
demografia e dos danos ambientais causados pela produgdo industrial e agrico-
la. O contexto do debate era marcado pelo primeiro choque do petréleo e pela
critica a evolugao dos padrbes de consumo. A principal preocupacéo politica
dizia respeito aos obstaculos ambientais a continuidade do crescimento, isto &,
aos limites do crescimento.

O debate, que comecou nos circulos académicos das ciéncias bioldgicas
nos Estados Unidos, logo ganhou o terreno publico.

No caso da presséao sobre os recursos naturais causada pelo crescimento
populacional, o difundido artigo de Garrett Hardin, The Tragedy of the Commons,
de 1968, constituiu-se numa referéncia fundamental. Esse artigo foi seguido
pelos trabalhos de Paul Ehrlich, dentre os quais The Population Bomb, cujas
repercussdes no ambientalismo moderno séo inegaveis, e pelo relatério Limits
to Growth, da equipe do MIT, presidida pelo casal Meadows. Esses trabalhos
foram considerados como uma retomada das idéias de Malthus sobre os limites
absolutos do crescimento.

Com respeito ao aumento da poluicdo, uma das mais difundidas referén-
cias que marcaram o debate foi Silent Spring, de Rachel Carson, que discutia
os efeitos insidiosos da utilizagdo intensiva de pesticidas. Uma discussdo mais
genérica a respeito dos danos ambientais provocados pela produgéo foi o tema
de The Closing Circle, de Barry Commoner.

Essas questdes ganharam o terreno ptiblico principalmente através das
proposi¢cdes de intervencio publica feitas pelo trabalho de Meadows. Esse tra-
balho concluiu que, se as tendéncias de crescimento observadas (da popula-
¢ao, da exploragao agricola, da deplecéo de recursos minerais, da produgéo
indus-trial e da poluicao) persistissem no futuro, seus limites seriam atingidos
antes do final do século XXI.
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Os resultados desse trabalho marcavam com um signo de certeza a apre-
enséo de que a humanidade estava nos limites da catastrofe. Essa certeza foi o
fundamento de um plano para chegar a um estado de equilibrio econémico-
-ecolégico, que era central na proposicéo do Clube de Roma pelo “crescimento
zero”.

Como o debate ambientalista influenciou as analises econémicas dos
anos 707

Ora, os economistas reagiram energicamente a proposigao do crescimen-
to zero. A oposi¢do dos economistas deu-se em duas frentes: uma dedicada ao
problema dos recursos naturais, outra ao problema da poluicéo.

Quanto ao problema dos recursos naturais, em 1974 é publicado, na
American Economic Review, o artigo de Solow, The Economics of Resources
or the Resources of Economics, no qual o autor sustenta que a economia tem
ferramentas para ultrapassar o obstaculo da insuficiéncia de recursos para o
crescimento econdmico. Solow dedicava-se justamente a investigacdo sobre o
crescimento econdmico. Estava particularmente seguro quanto a capacidade
da “méo invisivel” do mercado em resolver, através do sistema de pregos, o
problema da escassez e gquanto as possibilidades de encontrar substitutos para
os materiais & medida em que estes se tornassem raros. Esta Ultima posigao
marca, alids, a crenca na propriedade de substituicao entre o que se convencionou
chamar de capital natural e de capital feito pelo Homem.

Quanto ao problema da polui¢éo, economistas como Baumol e Oates (1988)
argumentam gue, quando os ambientalistas o colocaram nos anos 70, a analise
econdmica ja estava pronta para resolvé-lo. De fato, desde o trabalho de Pigou
de 1920, sobre a economia do bem-estar, o problema da poluigao tinha interpre-
tac&o econdmica, e a taxagao havia sido proposta como solugio.

O debate ambientalista nos anos 80 e 90 tem caracteristicas préprias em
termos de contexto e contetido. No contexto de uma crise generalizada do cres-
cimento econdmico, com repercussdes negativas sobre o emprego agravadas por
outros fatores (deterioragéo das condi¢des de trabalho, exclusao social, desem-
prego tecnologico), 0 ambientalismo deixa, nos anos 80 e 90, de clamar pelo fim
do crescimento econdmico. Ainda que nao haja surgido uma fonte de energia
alternativa suficientemente robusta para a substituicdo dos combustiveis fosseis,
0 baixo prego do petrdleo néo suscita inquietaces suficientes para alimentar o
debate. O desenvolvimento de novos materiais, com amplas propriedades de subs-
tituicao, associado ao aumento das perspectivas da reciclagem de diversos mate-
riais, ndo alimenta, tampouco, a chama do debate sobre a escassez.

Em termos de preocupacéo politica, a proposicéo dos “limites do cresci-
mento” da lugar a busca do “desenvolvimento sustentavel”. Dentre os adeptos
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do desenvolvimento sustentavel, destacam-se aqueles que se opdem radical-
mente a idéia de crescimento zero. Em primeiro lugar, porque € necessario
fazer a distingao entre “crescimento” e “desenvolvimento”. A qualidade do cresci-
mento e a consideracado de seus efeitos sobre 0 meio ambiente séo temas
evocados pelo conceito de desenvolvimento sustentavel. Em segundo lugar, por-
que o alcance de um tal desenvolvimento requer a distribui¢éo de seus benefi-
cios, seja entre as geracOes presentes, seja entre estas e as geragdes
futuras.® :

Desenvolvimento sustentavel tornou-se, nos anos 80 e 90, uma expressao
gue anuncia um pretendido consenso e oculta um profundo desacordo. Vejamos
por qué.

De uma perspectiva econdmica, o desenvolvimento & sustentavel se existe
a manutenc¢ao do bem-estar econdmico das geragdes futuras. Essa manuten-
¢do requer a invariabilidade do capital através do tempo. A invariabilidade do
capital pode ser obtida seja com relagdo ao estoque fisico, seja em termos do
valor desse estoque. Além disso, € preciso considerar as possibilidades de
substituicao entre o capital feito pelo Homem e o capital natural.

Nesse sentido, podemos observar com Turner (1993) quatro tipos distintos
de sustentabilidade do desenvolvimento: a possibilidade de substituicao perfei-
ta, a sustentabilidade fraca (com forte possibilidade de substituicdo), a
sustentabilidade forte (com uma possibilidade de substituicao limitada pela exis-
téncia de componentes “criticos” do capital natural) e a sustentabilidade “extre-
mamente forte”.

As duas primeiras categorias (a possibilidade de substituicao perfeita e a
sustentabilidade fraca) supdem a homogeneidade qualitativa entre capital natu-
ral e capital feito pelo Homem. A sustentabilidade forte distingue diferentes tipos
de capital e suas respectivas contribuictes para o bem-estar. A sustentabilidade
“extremamente forte” nega qualquer possibilidade de substituicdo e sugere a
busca de um “estado estacionario”.*

Assim, uma das maneiras pelas quais o debate ambientalista, em parti-
cular sobre a sustentabilidade do desenvolvimento, influencia as andlises
econdmicas do meio ambiente nos anos 80 e 90 tange a questao das possibili-
dades de substituicio entre os dois tipos de capital.

3 A divulgacéo da expressao “desenvolvimento sustentavel” é devida ao relatério Brundtland
(1987), mas o conceito € tributario da nogdo de “ecodesenvolvimento”, proposta no inicio
dos anos 70 por Ignacy Sachs.

“Um dos principais adeptos dessa idéia € Hernan Daly.
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Além da preocupagao com os aspectos tedricos e de policy do desenvolvi-
mento sustentdvel, o debate ambientalista e as analises econdmicas defron-
tam-se, nestas duas ultimas décadas, com novas apreensoes, de natureza mais
complexa. Dentre elas, a perda da biodiversidade, os efeitos da producéo de
organismos geneticamente modificados sobre a sadde humana e sobre 0 meio
ambiente, as chuvas 4acidas, a deplecao da camada de 0zbnio e as mudancgas
climaticas assumiram grande destaque em foéruns académicos e politicos, de
decis&o publica e privada, na midia, em escala local e internacional. Problemas
como estes se caracterizam pela incerteza da qual se revestem os conheci-
mentos cientificos sobre suas causas, no carater difuso de sua otigem, no im-
pacto transfronteirico e na irreversibilidade de seus efeitos.

As andlises econdmicas desses problemas se esforgcam, como veremos
nas trés segbes subseqlentes, por incorporar essas dimensoes dos problemas
ambientais debatidos nos anos 80 e 90: incerteza, fontes difusas, impacto
transfronteirico e irreversibilidade.

5 - Transformac¢coes do conhecimento sobre
a natureza dos problemas ambientais

Como foi visto na se¢do anterior, o contetido tematico dos estudos realiza-
dos no &mbito da economia do meio ambiente beneficiou-se da evolugéo da
compreensdo sobre a natureza dos problemas ambientais. Com base nessa
percepcdo, chamamos de “tradicionais” os trabalhos que se debru¢am sobre o
estudo dos problemas cujas causas sdo conhecidas, cujas fontes sdo pon-
tuais, cujos efeitos séo localizados e reversiveis. Denominamos “novas anali-
ses” as investigacdes econdémicas que se dedicam aos problemas ambientais,
cujas causas séo objeto de controvérsias cientificas, cujas fontes sao multiplas
ou cuja origem é difusa e cujos efeitos se propagam para além das fronteiras na-
cionais e séo irreversiveis.

Veremos como a analise econémica incorpora e interpreta essas dimen-
sOes dos problemas ambientais nas proximas se¢oes.

5.1 - Do conhecimento estabilizado sobre as causas
as controvérsias cientificas

No escopo dos trabalhos tradicionais em economia do meio ambiente, as
causas da degradacdo ambiental sdo conhecidas. Vale dizer que o fendbmeno
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que esta em sua origem é compreendido e explicado de maneira precisa e ndo
contenciosa pelas Ciéncias Naturais, de forma que é possivel estabelecer clara-
mente suas relagbes de causa-efeito. Por isso, as ages que originam o dano
ambiental sdo tomadas como passiveis de identificagdo com uma margem de
seguranga muito significativa. Sem a identificacdo das causas do problema,
seriaimpossivel encontrar o responsével por ele, o que inviabilizaria sua taxagéo
nos moldes estabelecidos pelos trabalhos tradicionais em economia do meio
ambiente e, consequentemente, a aplicagéo do principio do poluidor-pagador.

Os problemas ambientais que passam a ser foco das atencdes de
ambientalistas e economistas do meio ambiente, principalmente a partir dos
anos 80, entretanto, tém uma caracteristica distinta a esse respeito. A apreen-
sa0 de suas causas s&o, de acordo com Godard (1993), objeto de controvérsias
cientificas.

A esse respeito, Faucheux e Noél (1990) fazem um repertério das contro-
vérsias cientificas sobre as causas das chuvas &cidas, das mudancas climati-
cas e da destruicéo da camada de oz6nio.

Originadas pela queima de combustiveis fésseis, as emissdes de éxidos
de nitrogénio (NO,) e de diéxido de enxofre (SO,), precursoras, respectivamente,
dos &cidos nitrico (HNO,) e sulfurico (H2SO,), foram durante muito tempo,
responsabilizadas pela acidificagado da atmosfera. A expresséo “chuvas acidas”
ficou consagrada, entretanto, mais pelos seus efeitos sobre as florestas euro-
péias (em especial as da Alemanha e do nordeste da Franca) do que sobre a
atmosfera em si, ou sobre os mananciais hidricos e os solos. O fenémeno da
“morte das florestas” comegou a ser estudado nos anos 80, na Alemanha, com
publicagbes cientificas que atribuiam o fendmeno aos “depésitos acidos” de
SO, e, em menor grau, de NO_, que agiriam, segundo alguns pesquisadores,
pelo solo, ou, segundo outros, pelas folhas. Por volta de 1985, ganha a adesao
da comunidade cientifica a explicagéo para a “morte das florestas”, que aponta
0 0z6nio atmosférico como responsavel pela necrose dos tecidos das arvores,
hipotese que praticamente isolou esse fendbmeno do das chuvas acidas. As
explicagdes mais recentes analisam o fendmeno como multideterminado, em
prejuizo das visbes monocausais anteriores. Seriam causas da morte das flores-
tas a conjungao de fatores tais como eventos climaticos, secas e frio, o esgota-
mento dos solos e o efeito da poluigao. A contribuigdo de cada fator resta objeto
de controvérsia nos meios académicos, e a politica ambiental tem se orientado
pela observagéo do fenémeno e por atitudes preventivas. As empresas florestais,
por sua vez, tém procurado plantar espécies resistentes aqueles fatores.

Quanto as mudangas climéaticas, problema também conhecido como “efei-
to estufa”, a controvérsia entre os pesquisadores se polariza em duas posicdes.
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Ha, de um lado, aqueles que acreditam que as variagGes de temperatura do
planeta oscilam segundo um ciclo “normal” e que estariamos caminhando para
uma nova era glacial. De outro, ha aqueles que defendem que a atividade antrépica
esta gerando, devido as emissbes de gas carbénico (CO,) oriundas da queima
incontrolada de combustiveis fosseis, um aguecimento “anormal” da atmosfera.
A hipdtese sobre o efeito estufa existe pelo menos desde que o fisico sueco
Arrénius retomou os estudos do francés Fourier, para quem o efeito do gas
carbbnico na atmosfera seria semelhante as paredes de uma estufa, impedindo
que o calor se dissipe e provocando com isso 0 aumento da temperatura. Ambas
as posicdes encontram ainda defensores na comunidade cientifica, e a conven-
¢éo internacional sobre as mudancas climaticas, iniciativa de regulamentacéo
em escala planetaria, tenta conseguir o apoio dos paises para uma medida
baseada no principio da precaugéo: dado o risco de irreversibilidades e danos
importantes e ao estado controvertido do conhecimento cientifico, apela-se para
a redugéo preventiva das emissoes.

As emissdes das substancias conhecidas como CFCs (clorofluorocarbonas)
ficaram conhecidas como depletoras da camada de oz6nio, uma capa de gas
invisivel que protege o planeta de radia¢bes solares B e C, extremamente noci-
vas & vida. Os CFCs tém usos diversos, como em aparelhos refrigeradores,
propulsores de extintores de incéndio, de aeroséis, de espuma plastica e de
jatos supersodnicos e também como solventes, desengordurantes e esterilizan-
tes. As controvérsias cientificas em torno do problema do oz6nio sempre tive-
ram um impacto muito forte junto a opiniao publica e sobre as politicas ambientais.
O debate cientifico foi iniciado em 1974, com a acusagdo dos CFCs por um
pesquisador americano como responsavel pelo problema. Depois de muitas re-
percussodes dessa discussao na midia dos Estados Unidos, em 1978, o uso da
substancia como propelente de aerosdis foi proibida no pais. Quando o “buraco
de ozbnio” foi descoberto na Antartica em 1985, a midia internacional dedicou-
-lhe um espago grande por muito tempo. Em 1987, foi assinado o Protocolo de
Montreal, com o engajamento dos principais paises produtores e consumidores
dos CFCs na sua substituicéo total por outras substancias.

A instabilidade do conhecimento cientifico com respeito aos problemas de
impacto transfronteirico tem levado a agdes preventivas, como aquelas comen-
tadas acima, mas também tem sido usada como argumento para retardar a
acao em matéria de politica ambiental. Ha, ainda, o risco da manipulagio de
dados cientificos para induzir a certos agentes a decisGes favoraveis.
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5.2 - Fontes do dano ambiental: das fontes
pontuais a polui¢ao difusa

O problema das fontes pontuais de poluigao foi, durante muito tempo, o
principal alvo das analises econdmicas do meio ambiente. Ele aparece onde as
fontes ndo sdo numerosas e podem, além do mais, ser perfeitamente supervi-
sionadas. Quando é esse 0 caso, as autoridades publicas possuem informagéo
perfeita sobre quem séo os poluidores, onde eles estdo e quais s&o suas
emisssdes (qualitativa e quantitativamente). Exemplos possiveis desse tipo de
fonte séo as grandes indUstrias e as municipalidades. )

A individualizagao da fonte permite, portanto, a associacdo de um dano
ambiental a um “responsavel” que é perfeitamente identificavel no conjunto dos
agentes econdmicos. E por isso que se fala em fontes pontuais. Havendo uma
fonte pontual na origem do dano ambiental, é possivel atribuir com preciséo a
responsabilidade (fliability) pelas emissbes. E por essa razéo que, ao tratar pro-
blemas dessa natureza, a economia do meio ambiente pode usufruir claramente
do conhecimento da causa e da individualizagdo da fonte, as duas informagoes
gue lhe permite aplicar suas ferramentas de analise, tais como os célculos
necessarios ao estabelecimento de uma taxa. Sao, portanto, caracteristicas
que tornam possivel a aplicagéo do principio do poluidor-pagador.

Acontece, porém, que uma parte significativa dos problemas de degrada-
¢do ambiental &€ provocada por numerosas fontes, as quais nao podem ser, em
geral, responsabilizadas, seja em virtude da impossibilidade da identificagio
precisa da origem das substancias, seja pela dificuldade em se calcular a con-
tribuicéo de cada fonte para o problema. E o que ocorre, por exemplo, quando a
poluigdo é causada por fontes de pequeno tamanho, como automéveis, esgoto
doméstico e pequenos produtores agricolas.

Temos, entdo, o problema da identificacdo das fontes e o do carater difuso
da poluigdo. Ambos s&o problemas onde a informacao é incompleta ou apenas
imperfeitamente disponivel, o que afeta a capacidade das autoridades publicas
em supetrvisionar os poluidores e em medir suas contribuicdes para o nivel
observado de poluicéo.

Supervisionar os poluidores e medir a contribuigdo de cada um deles para o
nivel observado de poluigdo pode tornar-se, entao, impossivel, seja porque néo se
pode nem sequer identificar as fontes, seja porque a superviséo é demasiado custo-
sa. Numa situag@o como esta, resta a autoridade publica a alternativa de medir o
nivel de poluigdo em apenas alguns pontos, chamados “pontos de recepcao”.

Trata-se de uma situagéo de dupla informacgao assimétrica. De um lado, as
autoridades publicas ndo sdo capazes de identificar os poluidores e suas contri-
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buicdes para o nivel observado de polui¢ao, e, entéo, os poluidores podem lan-
¢ar mao de um comportamento oportunista ex ante, tentando tirar proveito da
situacdo nao empreendendo as a¢des de despoluigdo necessarias. De outro
lado, se o poluidor potencial ndo pode ter suas a¢cbes supervisionadas, ele pode
tentar se beneficiar de um aumento de suas emissdes, sem o risco de ser
punido. Essa situagao configura-se como um caso de oportunismo ex post.

Resumindo, nesses modelos de interpretagao econémica dos problemas
de poluicao nao pontual, as assimetrias informacionais entre poluidores poten-
ciais e autoridades publicas sdo base para comportamentos oportunistas. Es-
sas informacées dizem respeito a quantidade e ao tipo da poluicao e ainda aos
esfor¢os de despoluigdo empreendidos (ou ndo).

5.3 - Dos efeitos localizados as ameacas ambientais globais

Quando os danos ambientais afetam uma area limitada no espaco geogra-
fico que pode ser, por exemplo, um lago, um rio, um lencol freatico ou o ar do
centro de uma metropole, diz-se que se trata de problemas ou efeitos localiza-
dos. Adicionalmente, o fato de esses danos apenas afetarem areas bem delimi-
tadas, sua quantificagéo é facilitada e permite, portanto, os calculos requeridos
pelos estudos tradicionais em economia do meio ambiente.

Quando, durante a década de 80, se comega a falar em ameacas ambientais
planetarias, a analise e o calculo econémicos séo dificultados, como também
se torna intrincada a sua regulamentagéo.® O carater planetario ou transfronteirico
desses problemas deriva do fato de que concernem a biosfera de maneira inte-
gral. Pode-se falar, portanto, em “externalidades globais”.

Os problemas delimitados geograficamente podem ser regulamentados por
uma autoridade publica local, que tem legitimidade juridica para combater a
poluicdo. No caso das ameacas ambientais planetdrias, ao contrario, nao ha
um tipo de autoridade internacional para impor legitimamente normas ou taxas
ambientais. As novas analises em economia do meio ambiente abordam situa-
¢Oes desse tipo, onde as atividades executadas em um pais engendram
externalidades negativas que transcendem suas fronteiras, pela analise
econdmica dos acordos entre os paises afetados pelo problema.

® Ameagas ambientais planetarias é expresséo emprestada do trabalho de Faucheux e Noél
(1990). - e
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Uma das questdes analisadas na analise desses acordos internacionais
refere-se a possibilidade de que os paises alcancem um compromisso pela via
voluntaria. Dito de outra forma, se eles estariam prontos a tomar voluntariamen-
te a decisdo de reduzir suas proprias emissoes.

As discussoes intérnacionais para chegar a esse tipo de acordo séo foros
de negociacdes, de acbes estratégicas e, quase sempre, de conflitos, temas
examinados e interpretados pelas novas analises em economia do meio am-
biente.®

A cooperacao de todos os paises envolvidos ha hegociagéo é a condigéo
para que o acordo se efetive e produza efeito. A indisposigao a colaboracéo por
parte de um dos paises € atribuida, no contexto dessas anélises, & existéncia
de vantagens na situacéo de ndo-cooperagdo. Sdo vantagens que levam o pais
a se beneficiar de uma melhoria da qualidade do meio ambiente giobal (devido
as acbes dos que colaboraram), aliadas as vantagens derivadas de continuar a
aproveitar dos “beneficios econdmicos” da poluigdo. Este é um problema de com-
portamento oportunista, que pode resultar no fracasso do acordo em questéo.

A partir dessa interpretacéo, as andlises dos acordos internacionais sobre
meio ambiente propdem trés possibilidades de solugao.”

A primeira tenta resolver o problema através da formagéo de coalisbes. E
um tipo de solugéo em que subgrupos de paises firmam entre si 0 acordo e,
depois, se empenham a estendé-lo pela inclusdo progressiva de outros paises
em troca de compensagdes financeiras. A segunda possibilidade refere-se a
partilha de custos, sejam eles os custos da redugéo da poluicdo, sejam eles os
custos devidos aos danos ambientais. Essa solugdo presume que exista um
contexto de cooperagao entre os paises envolvidos. Finalmente, a terceira pos-
sibilidade prevé as “vinculagdes de questdes”, ou seja, prevé que se negociem
0s acordos ambientais concomitantemente a outras questdes, como, por exemplo,
guestdes de comércio exterior. Os dois acordos, aquele sobre meio ambiente e
aquele sobre o comércio, sdo objeto de negocia¢do, e as clausulas de um
acordo podem ter contrapartidas no outro, de maneira que o resultado final seja
aceitavel para todos os negociadores.

8 Grupos de pesquisadores liderados por economistas como Leveque (1996) e Xepapadeas
(1996) tém utilizado a teoria dos jogos para interpretar a formagao desses acordos.

7 Essa sistematizagdo foi proposta por Xepapadeas (1997).
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5.4 - Reversibilidade dos danos versus cumulatividade

As solugbes oferecidas pelos estudos econémicos tradicionais dos pro-
blemas ambientais dependem, como ja foi mencionado, da atribuicdo de um
preco a poluicdo. Para levar a cabo essa atribui¢do, toma-se como hipdtese
(implicita) que as substancias poluentes possam ser consideradas como flu-
x0s. Um fluxo de poluicéo é formado por uma seqiiéncia de “unidades” de polui-
¢a0. O conceito de unidade de poluicio é elementar para a analise marginalista
dos problemas ambientais, a qual permite estabelecer um valor ou prego “unita-
rio” correspondente a taxa. _

Para que esse tratamento possa ser considerado como uma solu¢do para o
problema em andlise, presume-se que este seja reversivel. A reversibilidade supde,
em primeiro lugar, que esses efeitos ndo sejam cumulativos ao longo do tempo e,
em segundo lugar, que eles possam ser cortigidos. Para que eles ndo sejam cumu-
lativos, € necessario admitir que eles devem ser relativamente estaveis notempo e
gue a capacidade de dilui¢ao das substancias poluentes pelo meio ambiente nunca
é ultrapassada. Dito de outra forma, para que possam ser corrigidos, é preciso
considerar que os danos sofridos pelo meio ambiente ndo afetam sua capacidade
de satisfazer a demandas futuras pelos seus “bens e servigos”.

Todas essas suposi¢gbes permitem que os trabalhos tradicionais em eco-
nomia do meio ambiente se ocupem dos fluxos de polui¢do, ndo levando em
conta o problema da formacéao de estoques.

Considerar apenas os fluxos é uma simplificacéo apoiada sobre uma com-
preensdo demasiado restritiva a respeito do funcionamento dos ecossistemas,
tendo em vista as pressdes a que sao submetidos. Aceitar essa simplificagdo
implica considerar que os ecossistemas tém uma capacidade ilimitada de ab-
sorver completamente as substancias nocivas que neles sao langadas.

O actimulo de substancias toxicas e/ou mutagénicas nos ecossistemas,
afetando de maneira, mais ou menos grave, os organismos, segundo suas posi-
¢bes na estrutura tréfica da cadeia alimentar é tema ha muito estudado pelas
ciéncias ambientais. E por causa dessa cumulatividade que existe um retardo
temporal entre a ocorréncia das causas e a apari¢ao dos efeitos. Quando, final-
mente, os danos ganham visibilidade, a capacidade de diluigdo das substancias
poluentes pelo meio ambiente ja pode estar comprometida. Quando esse com-
prometimento se revela em alto grau, dizemos que os danos implicam
irreversibilidade. Em outras palavras, toda degradag&o que ultrapassa a capaci-
dade de assimilagéo e dissipacédo dos ecossistemas ameaca suas capacida-
des de auto-regulagao e de reproducao de um tal modo que seus efeitos podem
se tornar irreversiveis. '
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A evolugdo dos conhecimentos sobre a natureza dos problemas ambientais
mostrou, portanto, que os danos ambientais ndo podem ser apenas compreen-
didos a partir da apreciacgéo dos fluxos das substancias poluentes emitidas por
unidade de tempo. A formacao de estoques dessas substancias nos ecossitemas

“deve ser igualmente levada em conta.

As novas analises em economia do meio ambiente tentam justamente
focalizar os problemas que ocorrem quando a capacidade dos ecossistemas
em absorver substancias nocivas é ultrapassada. A acumulag¢éo dessas subs-
tancias no meio ambiente é chamada por essas andlises, segundo Xepapadeas
(1997), de “estoque de externalidades”.

Exemplos desse tipo de problema podem ser encontrados nos casos de
acumulagdo de metais pesados no solo, de acumulacao de dejetos nao
biodegradaveis nos aterros e no caso do efeito estufa, cuja causa é atribuida a
acumulacgao de certos gases na atmosfera.

A acumulagao dessas substancias se d4, evidentemente, através do tem-
po, de modo que as analises econdmicas voltadas ao estudo desses problemas
examinam, sobretudo, seus efeitos intertemporais (como, por exemplo, as per-
das futuras causadas pelas a¢des presentes), suas implicagbes para a alocagéo
dos recursos e sobre as possibilidades de intervencdo publica.

0Os modelos desenvolvidos por essas andlises levam em conta, portanto, a
formagao de um estoque de poluicdo. Nesses modelos, a capacidade de absor-
¢ao dos ecossitemas e a acdo dos equipamentos de despolui¢éo representam
o papel de deplecdo desse estoque. Podemos ver, nesse tipo de andlise, a clara
analogia com os modelos de acumulagéo de capital. Os modelos s&o concebi-
dos num quadro de andlise dindmica, que permite estudar a evolugéo dos esto-
ques através do tempo.

O papel das autoridades ptiblicas €, nesse caso, estabelecer niveis de
poluicdo (e fazé-los aceitar) para cada poluidor a cada momento no tempo,
numa espécie de “trajetéria temporal” (time-paths) de emisséo para cada poluidor.
Os instrumentos que operacionalizam essa intervengao publica s&o analisados
na préxima se¢éao.

6 - Instrumentos de intervencao politica:
da taxacao a negociacao

As dimensdes complexas (causas controvertidas, multiplicidade das fon-
tes, efeitos transfronteiricos, cumulativos e irreversiveis) que caracterizam os
problemas ambientais sobre os quais versa o ambientalismo moderno e aos
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quais se dedicam as analises econdmicas mais recentes colocam dificuldades
aintervengao publica via taxagao, como esbogamos ao longo da se¢édo anterior.
Que outro tipo de instrumento de politica ambiental é proposto e investigado por
essas andlises? Este é o escopo da discusséo da presente se¢do.

6.1 - A correcao das externalidades pela taxa¢ao: solucao
de bem-estar ou a busca do 6timo

Quando se trata de instrumentalizar o controle das atividades potencial-
mente poluidoras, a politica ambiental tem na taxagdo o instrumento mais
freqlientemente empregado como alternativa a regulamentacéo direta.

Vimos gue o problema econémico do meio ambiente, na perspectiva da
economia do bem-estar, deriva de falhas no funcionamento do mercado, as quais
impedem a alocagao étima dos recursos e o alcance do estado de bem-estar
coletivo. A tarefa das autoridades publicas consiste, entéo, em corrigir essas
falhas e dirigir a economia para o estado de bem-estar coletivo. Essa tarefa deve
ser realizada pela ag&o publica, segundo a tradicdo pigouviana, através do dis-
positivo da taxagao. Dado que os mercados nao assinalam pregos para a utili-
zacao do meio ambiente, cabe a autoridade publica fazé-lo. Assim, a taxa € um
pagamento que deve ser efetuado pelas firmas pela utilizagéo dos bens e servi-
cos ambientais.

A idéia de taxar a utilizagdo do meio ambiente encontra respaldo no princi-
pio do poluidor-pagador, segundo o qual aquele que emite polui¢do deve ser por
ela responsabilizado.

Os economistas sustentam que a utilizacao da taxa como instrumento de
implementac&o das politicas ambientais tem vantagens muito significativas quan-
do cotejadas com um regime de regulamentagéo direta, que consiste no esta-
belecimento de normas.

Nesses termos, ha, ao menos, trés razées pelas quais os economistas
defendem a taxagéo como uma alternativa a regulamentacao direta. O principal
argumento a favor da taxacéo reside em sua eficiéncia estatica, quer dizer, sua
capacidade de fazer com que os objetivos das politicas sejam alcangados ao
menor custo para a sociedade. A seguir, a taxagao é considerada como uma
incitagdo permanente a reducgao da polui¢do. Trata-se, aqui, do argumento de
eficiéncia dinamica ou de longo prazo. De acordo com esse argumento, uma
vez que o objetivo é alcangado, no caso da regulamentagéo direta, ndo ha mais
incitagéo para que as firmas persigam um desempenho progressivamente me-
Ihor do ponto de vista da redugéo da polui¢do. Diferentemente, a taxagdo apare-
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ce como o instrumento mais efetivo para uma incitagao dinamica, permanente,
seja pelo lado da busca da reducgéo da poluicao, seja pelo lado do incentivo da
adocéo de tecnologias que reduzam os custos da despolui¢io. Finalmente, a
taxacao é considerada mais vantajosa do que a regulamentacéo direta, porque
ela consitui numa fonte de renda para as autoridades pablicas. Essa renda pode
ser incorporada, conforme explicam Baumol e Oates (1988), pelo orgamento
geral da Unido, ou pelos orgamentos especificos de programas de protecéao
ambiental.

Para que proporcione todas essas vantagens, a taxa deve ser estabelecida
num tal nivel que permita equalizar os custos marginais da despoluigdo com
aqueles da degradagéo ambiental. Calculada dessa forma, a taxa é dita “6tima”
e corresponde a uma unidade de poluicdo emitida. Esse calculo coloca dificul-
dades, de acordo com Baumol e Oates (1988}, posto que sua realizagdo depen-
de do conhecimento das fung¢des dos custos marginais da despoluicéo e da
degradacéo.

Vejamos, sumariamente, as dificuldades colocadas pelas dimensoes es-
tudadas na sec¢ao anterior. No que diz respeito as calisas, sua identificagéo é
ponto de partida para a atribuicio de responsabilidade pela emissdo ou, em
outras palavras, para o reconhecimento do poluidor. Sem esse conhecimento,
torna-se evidentemente impossivel a aplicagao do principio do poluidor-pagador.
No tocante a identificagdo da fonte emissora, o problema do reconhecimento do
poluidor também é colocado. Quanto aos efeitos transfronteirigos, o principal
problema diz respeito & inexisténcia de uma autoridade transnacional com legi-
timidade para a cobranca de taxas. Além disso, os custos de despolui¢éo e a
responsabilidade de cada pais seriam diferentes, o que dificultaria os calculos
dataxa. No que tange a irreversibilidade dos danos, o problema da cumulatividade
das substancias poluentes no meio ambiente leva a consideragéo da formagao
de estoques de poluicdo. Como a taxa € o preco por unidade de poluigéo, ela
pode ser empregada para resolver o problema do fluxo, sendo o estoque um
passivo ambiental cujo valor implicaria calculos mais complexos.

Vejamos adiante em que sentido as novas andlises em economia do meio
ambiente podem auxiliar a superar pelo menos alguma dentre essas dificuldades.

6.2 - Acordos, contratos e tratados multilaterais: solugcoes
negociadas ou a busca do possivel

Andlises econdmicas recentes das politicas ambientais — a exemplo da-
quelas feitas por Xepapadeas (1991, 1996), Carraro e Siniscalco (1996), Lévéque
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(1996) e Glachant (1996) — tém estudado os processos de negociagéo da qual
emerge a regulamentag&o, nos quais acontecem consultas e barganhas entre
os diferentes agentes. Os agentes participantes do processo s&o, na maioria
dos casos, as autoridades publicas, representadas em varios niveis institucionais,
e os industriais.® O desenrolar desses processos pode levar a assinatura de
contratos entre a autoridade publica e os poluidores potenciais. Esses contra-
tos compreendem, geralmente, combinagdes de multas e de subvengoes, que
s&o concebidas para incitar os comportamentos dos agentes no sentido de
permitir o alcance dos objetivos da politica em questao. Quando as empresas se
engajam livremente no processo, os contratos assumem uma forma particular e
é, entdo, chamado de acordo voluntario. Muito recentes, os acordos voluntarios
s&o arranjos institucionais sob a forma de contratos entre as autoridades publi-
cas e uma coalisdo de empresas, originados durante o desenrolar do processo
de regulamentacéo.

O engajamento das empresas pode se iniciar a partir de coalisdes ante-
tiores (como o Programa Responsible Care da industria quimica) ou se construir
a partir de um convite por parte das autoridades publicas. As raz6es mais impor-
tantes pelas quais as autoridades publicas convidam os industriais a participa-
rem do processo de regulamentacéo séo, de acordo com Glachant (1996), a
necessidade que elas tém de mais informagdes detidas pelas empresas e cujo
conhecimento é requerido para a elaboracao das politicas e também pela ne-
cessidade que elas tém de ter tais politicas aceitas pelas empresas.

O modus operandi desses acordos pode diferir caso a caso, segundo um
numero de fatores que inclui os agentes nele representados, as redes formadas
entre eles, os tipos de politica e, ainda, os elementos da politica que s&o objetos
do acordo (apenas seus principios, seus objetivos, os instrumentos a serem
empregados para atingi-los, as formas de controle, a avaliagio de seus resulta-
dos, as formas de punigio, as eventuais revisdes, etc.).

A despeito das diferentes formas de funcionamento dos acordos volunta-
rios que podem se originar da combinagdo daqueles fatores, podemos extrair
deles certas caracteristicas gerais. No inicio, as autoridades publicas convidam
os industriais a participarem do processo de regulamentagéo. A seguir, durante
o desenrolar do processo, as atividades de negociacdo e de construgéo de
consenso tém lugar entre os industriais, freqlientemente organizados em redes

8 A esse respeito, Leveque (1996) sustenta que a representacéo fraca ou nula de certos
grupos no processo de regulamentagéo que origina as politicas ambientais atuais na Euro-
pa, como consumidores e ambientalistas, se explica pela dificuldade de articulagao desses
grupos, devido ao fato de que sdo numerosos e pouco organizados.
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e consorcios, e entre estes e as autoridades publicas. As negociagGes originam
ganhos.e perdas para as partes que podem, finalmente, concluir o acordo.

Os dominios de aplicag&o dos acordos voluntarios podem ser td0 diversos
quanto as politicas ambientais.

O uso de contratos é recomendado pelas novas analises estudadas quan-
do as emissbes dos poluidores individuais ndo podem ser controladas, ou quan-
do esse controle se mostra demasiado custoso. Ou seja, quando a autoridade
publica enfrenta uma situacéo de poluigao nao pontual, com numerosas fontes.

O funcionamento desse instrumento, nesse caso, segue uma légica onde as
autoridades fixam, sempre com o auxilio de conhecimentos bem estabelecidos, pre-
cisos e nhao contenciosos das Ciéncias Naturais e do calculo econdmico, um nivel
maximo de poluicdo permitido. A concentragio do poluente, de maneira semelhante
ao que se passa no caso da norma de qualidade, é medida em um ou varios pontos
de recep¢ao, e ndo junto a cada fonte, como & o caso das poluigdes pontuais.

O problema aqui €, como ja mencionamos anteriormente, evitar o compor-
tamento oportunista. Nao tendo suas a¢des supervisionadas individualmente,
um poluidor potencial pode aumentar seus lucros realizando um nivel de
despolui¢do mais baixo. Os contratos podem ser mobilizados para combater
esse comportamento.

Observemos o mecanismo de funcionamento desses contratos. Eles devem
ser assinados pela totalidade dos poluidores e pela autoridade publica competente.
Adistribuicao dos subsidios e a aplicagio das multas dependem do desvio entre o
nivel maximo de poluicao permitido e o nivel efetivamente medido nos pontos de
recepcao. Quanto mais proximo o nivel medido do nivel permitido, maior sera o
montante de subsidios a ser destribuido. Quando o nivel permitido é ultrapassado,
uma ou varias fontes serao “eleitas” — sorteadas — e multadas, enquanto que as
outras dividirdo os subsidios adicionados do montante das multas.

De acordo com Xepapadeas (1991), o sistema n&o impediria 0 comporta-
mento oportunista se utilizassemos apenas subsidios. Se os ganhos usufruidos
pelo poluidor pelo ndo-cumprimento dos termos do contrato compensam a per-
da dos subsidios, estes ndo oferecem incitagéo suficiente para a redugao das
emissoes. Nesse caso, o poluidor beneficia-se as expensas das outras firmas.
Mas, quando introduzimos as multas, explica o autor, um ludibriador potencial
pode ter muito a perder. Para que ele seja incitativo, portanto, um contrato deve
prever multas de modo a desencorajar o oportunismo.

De qualquer modo, tendo em vista a negociacao entre regulamentadores e
regulamentados sobre os diferentes elementos da politica ambiental, torna-se
claro que a solugao aqui ndo sera o “6timo” proposto pela abordagem dos traba-
Ihos tradicionais, mas, sim, o “possivel”.
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7 - Discussao

Este artigo coteja elementos teérico-metodolégicos de dois conjuntos de
estudos em economia do meio ambiente: andlises recentes e trabalhos tradi-
cionais. Microfundamentos, ferramentas metodoldgicas e instrumentos de poli-
tica ambiental sdo identificados e apresentados, procurando-se, essencialmen-
te, perceber de que forma esses estudos foram beneficiados seja por contribui-
¢bes tedricas na area das ciéncias econdmicas, seja por desenvolvimentos com
respeito &4 compreens&o da natureza dos problemas ambientais.

Poderiam esses elementos estar na base de um novo marco tedrico da
disciplina da economia do meio ambiente? Sugerimos, como discusséo, que a
resposta a essa questao envolva duas consideragoes.

Em primeiro lugar, a consideragao de que as analises recentes em econo-
mia do meio ambiente aqui estudadas tém sabido se beneficiar dos elementos
tedricos e metodolégicos, resultantes de avangos mais recentes da
microeconomia. Além disso, tém enfrentado o desafio de se atirar & incorpora-
¢éo das dimensdes complexas dos problemas ambientais atuais.

Em segundo lugar, e talvez mais importante, a consideracéo de que essas
andlises tém feito esses avancos apoiando-se ainda sobre o conceito, se bem
que ampliado, de externalidade. O conceito & ampliado para levar em conta os
efeitos cumulativos, através da nogéao de estoque de externalidade. De ma-
neira andloga, ele é estendido de modo a levar em conta os problemas da
multiplicidade de fontes e dos efeitos transfronteiricos, atraves das nogdes nao
enunciadas, mas implicitas nos trabalhos de externalidade difusa e de
externalidade global respectivamente.

Essas consideracdes indicam, em nosso entendimento, que as novas ana-
lises aqui estudadas permanecem, apesar de seus avangos, N0 mesmo marco
tedrico dos trabalhos tradicionais em economia do meio ambiente. A despeito
dessas semelhancas, contudo, elas fazem, ao menos, duas contribuicbes as
politicas ambientais. De um lado, fornecendo um quadro teérico para a compre-
ens&o do processo de regulamentacéo; de outro, propondo novos instrumentos
para a implementagéo de seus objetivos.
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Abstract :

Throughout the period of its constitution as afield of economic analysis,
Environmental Economics has received contributions from other economic
academic areas, especially from Microeconomics, whose prémises have
allowed it to develop an approach both for interpretation of environmental
problems and for the formulation of instruments to support public
intervention. Recent developments observed in economic analysis of the
environment have showed an assimilation not only of the advances in
Microeconomics (such as informational problems), but also of the
increased comprehension about the nature of environmental problems
(such as theirs diffuse and global character). This article describes how
these advances are being incorporated by recent studies in Environmental
Economics and discusses in which extend can this incorporation be
understood as a new mark in this analysis area.




