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1 - DANDO PRIORIDADE AOS PROBLEMAS AMBIENTAIS

1.1 - A Necessidade de Dar Prioridade aos Problemas Ambientais
e os Critérios para Fazé-lo

Diante da escassez dos recursos, qualquer governo precisa restringir o espectro
dos problemas que ird enfrentar. Nos paises em desenvolvimento, o fracasso das
politicas ambientais se deve em grande parte a incapacidade de seus governos em
fixar prioridades para os diversos problemas e intervencbes. Nos paises
industrializados, o problema é menos sério: embora os recursos também precisem
ser empregados de maneira eficaz, os custos de oportunidade do capital sdo mais
baixos e os recursos mais abundantes.

Alguns paises em desenvolvimento relacionaram suas prioridades em matéria de
problemas e intervencdes ambientais ao elaborarem seus Planos Nacionais de
Acdo Ambiental (National Environmental Action Plan — Neap). Os Neaps sdo
uma formulacdo das estratégias ambientais preparada pelos paises em
desenvolvimento para cumprir as exigéncias formais do Banco Mundial. Na
Nicaragua, por exemplo, extensas discussfes em nivel municipal ocorreram em
paralelo com analises técnicas e econémicas efetuadas por especialistas nacionais.
A integracdo dos resultados das duas frentes levou a uma hierarquizacdo dos
problemas ambientais do pais, pela ordem: a gestdo dos recursos hidricos, o
desmatamento e a erosdo do solo. Prioridades diferentes foram encontradas em
nivel local, devido as condicfes especificas de cada regiéo.

A deciséo de quais problemas séo prioritarios €, em ultima instancEpoasso

politico. As comunidades afetadas pela degradacdo ambiental, os principais
poluidores, o0s especialistas em meio ambiente, as ONGs e o0s o6rgaos
governamentais precisam chegar a um consenso sobre quais sejam o0s problemas
ambientais mais criticos. E este consenso precisa apoiar-se em analises técnicas e
econdmicas bem fundamentadas.

O acesso a dados e informacdes adequados e confiaveis € essencial para a
formulacdo dessas analises. Nos paises em desenvolvimento, esses dados muitas
vezes inexistem ou s&80 imprecisos, mas nem por isso estas nacdes devem deixar
de usar as melhores informacdes de que puderem dispor para formular as analises
necessarias. Os critérios geralmente usados nessa hierarquiza¢do dos problemas
ambientais saa) ecoldgicos, como os impactos fisicos, a irreversibilidade ou a
recorréncia dos problemals) sociais, como o niumero de pessoas afetadas, 0s
efeitos sobre a saude e a incidéncia entre os mais polmesc@dmicos, como

os efeitos sobre a produtividade econémica e o crescimento, e fatores como o
risco e a incerteza.

As analises econbmicas vém conquistando uma atencdo cada vez maior. Isto
porque, em teoria, 0s problemas ambientais mais criticos podem ser avaliados

\

comparando-se 0s custos que impdem a sociedade. A comparacdo dos custos
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sociais dos problemas ambientais pode indicar as prioridades tanto dentro do
mesmo setor quanto em relacdo aos problemas de outros setores. Embora essas
andlises econdmicas sejam um método razoavel de fixar prioridades, raramente
sao aplicadas, pois as conexdes entre os problemas ambientais e os resultados nem
sempre sao faceis de identificar. Por exemplo, os efeitos do despejo de uma
tonelada de DBO (Demanda Bioquimica de Oxigénio) dependerdo das condicdes
especificas do curso d’agua que o recebe, e conforme a disponibilidade de dados
serao muito dificeis de prever. Os modelos de dispersao vém-se transformando no
instrumento mais difundido para simular e prever efeitos desse tipo.

Mesmo nos casos em que € possivel prever os impactos dos problemas ambientais
com um grau razoavel de confianca, pode ser dificil avaliar esses impactos em
termos monetarios. Avancos recentes na avaliacdo econdmica vém reduzindo
algumas dessas dificuldades. Alguns dos exemplos dados na Subsecédo 1.2
ilustram os resultados das avaliagbes econdmicas para a fixagéo de prioridades em
alguns paises.

O julgamento dos especialistas pode exercer influéncia sobre o processo politico,
resultando numa hierarquia preliminar dos problemas ambientais. E especialmente
atil nos casos em que nao se dispde de informacdes seguras e confiaveis. Os
especialistas podem basear sua hierarquizacdo dos problemas em critérios técnicos
explicitos, que permitam compara¢fes entre a importancia dos varios problemas.
Na Nigéria, um grupo de especialistas atribuiu a cada um dos problemas um grau
subjetivo de risco — alto, médio ou baixo — de acordo com o impacto sobre o
crescimento econdmico, a equidade da distribuicéo e a integridade dos recursos. E
em seguida este critério foi usado para estabelecer uma hierarquia dos problemas
prioritarios, aparecendo a degradacdo do solo, a contaminacdo da agua e o
desmatamento como os problemas mais importantes. Impactos moderados a altos
foram atribuidos a erosé@o dos solos, a perda de pesqueiros e a erosao litoranea
[Nigéria (1990)]. Este tipo de avaliagéo € implicito em muitos Neaps.

Um traco critico do processo de definicdo da prioridade dos problemas
ambientais, especialmente em nivel local paricipacdo. Mesmo nos casos em

que se tenta formular analises econdmicas rigorosas, quantificando os danos
causados pelos problemas ambientais, todas as estimativas requerem um
envolvimento proximo dos interessados locais. S6 os individuos afetados podem
conhecer os efeitos dos diversos problemas sobre a qualidade de sua vida, e suas
preferéncias s6 podem ser conhecidas através de seu envolvimento direto.

1.2 - Exemplos de Paises

Entre as economias de crescimento rapido (definidas aqui como paises do Grupo
A), a Indonésia e a Tailandia formularam avaliagbes econdmicas dos impactos
ambientais de diferentes problemas e assim puderam comparar a importancia
relativa de cada problema. Na Indonésia, os gastos com a saude decorrentes da
poluicdo do ar e da 4gua em Djakarta, foram calculados usando estimativas locais
do custo dos cuidados de saude e dos salérios perdidos, juntamente com uma série
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de suposicbes sobre os custos da mortalidade. Em 1990, os custos para a saude
decorrentes da poluicdo do ar foram estimados em US$220 milhdes e os da
poluicdo da agua, em US$ 303 milhdes [World Bank (@g9MNa Tailandia, as
estimativas econémicas dos efeitos da poluicdo do ar sobre a saude (totalizando
entre US$746 milhdes e US$ 3,138 bilhdes) foram combinadas com analises
nao-econdmicas de outros problemas ambientais para chegar a uma hierarquizagao
provisoéria dos problemas: os problemas de alta prioridade eram as particulas e o
chumbo no ar, os contaminantes microbiol6gicos das aguas de superficie e a
congestdo do trafego. Os problemas de prioridade média eram as descargas
industriais e domésticas de DBO e o despejo de substancias téxicas na agua. Os
demais problemas eram de prioridade menor [World Bank €994

Entre os paises do Grupo B — economias de renda média — foram feitas
estimativas econbmicas tentando hierarquizar os problemas ambientais em paises
como Brasil, Argentina e México. Todas as estimativas merecem as mesmas
qualificacBes dos dois casos anteriores. Os custos anuais para a saude decorrentes
da poluicdo do ar na Cidade do México, por exemplo, foram estimados em
US$1,07 bilhdo, a perda de producao agricola em todo o pais foi calculada em
US$ 1,2 bilhdo, e os custos para a saude decorrentes da poluicdo da agua no pais
foram estimados em US$3,6 bilh6es. Nao se fizeram estimativas de custo para a
biodiversidade extremamente rica do pais, que vem sofrendo uma presséo cada
vez maior e é claramente considerada em toda a nacdo como um problema da
maior prioridade [Margulis (1992)]. Tanto no Brasil como na Argentina, a
poluicdo da agua também aparece como um problema ambiental prioritario. Nos
trés paises, o despejo indiscriminado de residuos comeca a receber mais atencao.
O desmatamento no Brasil, especialmente em sua Regido AmazoOnica, vem
atraindo a atencdo mundial.

A falta de dados confiaveis impede que os paises do Grupo C — as economias de
baixa renda — estabelecam prioridades para seus problemas com base em critérios
mais rigorosos. Na elaboracdo de seus Neaps, contudo, muitos desses paises
empregaram abordagens diferentes, como o0 julgamento de especialistas na
Nigéria, mencionado mais acima, e as amplas consultas que ocorreram na
Nicardgua e em muitos paises africanos, entre eles Madagascar, Gana e as ilhas
Mauricio. A maioria desses paises identifica as chamadas questbes verdes —
como a erosdo do solo, o desmatamento e a ma gestdo dos recursos hidricos —
como seus principais problemas ambientais. Na india, consultas amplas a
comunidade cientifica, a especialistas em varios campos, a ONGs, a comunidades
locais, ao governo e as industrias levaram a identificacdo de sete problemas
ambientais prioritariosa) conservacédo da biodiversidadg;conservacédo do solo

e das florestas;) gestéo de residuos industriais e de rigd@cesso a tecnologias
limpas;e) questdes ambientais urbanBsp fortalecimento do conhecimento e do
treinamento de base cientifica sobre os problemas ambientgisine plano de
energia alternativa.

Finalmente, para os paises do Grupo D as economias centralizadas em
transicdo —, 0s problemas ambientais prioritarios foram definidos com base em
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estimativas de seus beneficios para a saude e outras consideracdes em certas areas
da Europa Central e Oriental. O Programa de Acdo Ambiental (Environmental
Action Programme - EAP) da regido indica a poluicdo do ar (chumbo, poeira e
diéxido de enxofre), seguida pela poluicdo da agua (nitratos, metais pesados e
substancias quimicas téxicas), como os problemas principais. As perdas de
produtividade causadas pelos danos ou a destruicdo de capital fisico e de fontes
naturais, e a deterioracdo ou ameaca de danos irreversiveis a biodiversidade s&o
outros problemas criticos da regido. Na Moldova, especialmente, o EAP do pais
traz estimativas dos custos sociais e econdémicos da poluicdo e da degradacéao da
gualidade dos recursos naturais como base para a fixacédo de prioridades relativas.
As estimativas desses custos sdo da ordem de US$ 130 a US$216 milhdes,
embora esses valores ndo possam ser calculados com precisdo devido as
limitacdes referidas mais acima. A poluicdo da agua responde por US$ 66 a US$
127 milhdes, a poluicao do ar por US$ 17 a US$ 30, e as perdas de produtividade
devido a erosdo de terras agricolas por US$ 45 a US$ 55 milhdes do total
[Moldova (1995)].

Obstaculos a Fixacdo de Prioridades. Embora conceitualmente seja clara, a
identificagdo de problemas prioritarios ndo é facil. Além das dificuldades devidas

a limitacdo dos dados, o principal obstaculo € atingir um equilibrio entre os
multiplos objetivos — econdmicos, sociais, politicos e ambientais — além de um
equilibrio entre os diversos grupos de interesse. Rivalidades regionais ou setoriais
podem imprimir um viés a hierarquizacado dos problemas, com fortes interesses
gerando pressdes no sentido de investir em areas ou setores determinados. O
processo participativo, essencial a fixacdo de prioridades, pode levar a ina¢do ou a
fixagcdo de prioridades pouco claras, caso nao seja conduzido da melhor forma. De
qualquer modo, os governos dos paises em desenvolvimento nao tém como evitar
a fixacdo de uma hierarquia de prioridade para os principais problemas ambientais
que afetam suas nacdes. Se ndo o fizerem, isto sé levard a deterioracdo ainda
maior das condicdes ambientais, porque 0s recursos ndo serdo aplicados na
direcéo devida e assim serdo insuficientes para abordar todos os problemas.

2 - A CONCEPCAO E O USO DE INSTRUMENTOS PARA A
REGULAMENTACAO AMBIENTAL

O acordo em torno de quais sejam os problemas prioritarios, da forma discutida na
secdo anterior, ndo se traduz, necessariamente, por um determinado conjunto de
acOes prioritarias. Os governos precisam estabelecer objetivos realistas, e escolher
0s instrumentos mais adequados para enfrentar os problemas prioritarios e suas
causas. Segundo o World Bank (1995), “as duas partes do processo estédo
interligadas. Antes de decidir quais sdo 0s objetivos mais realistas, 0s
formuladores das politicas precisam estar familiarizados com os instrumentos
disponiveis para refrear a poluicdo e a degradacao dos recursos naturais, e avaliar
a viabilidade administrativa e financeira de modos alternativos de atingir os
resultados desejados em termos de qualidade e controle do meio ambiente. A
formulacdo de metas e objetivos ambientais de ordem préatica também € um
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processo de construcdo de consenso que requer a consulta aos interessados
pertinentes.”

2.1 - Instrumentos Disponiveis

A atencao crescente conferida aos problemas ambientais nas duas Ultimas décadas
tem melhorado, dramaticamente, a maneira como as questbes ambientais sao
tratadas pelos governos e pelos agentes econdmicos em todo o mundo. A
deterioracdo da qualidade ambiental neste periodo teria sido muito pior se 0s
governos nao tivessem empregado regras e incentivos mais adequados para
enfrentar os problemas ambientais. Muitos tipos de instrumentos, com grau
variavel de sucesso, tém sido usados por varios paises em decisdes relativas a
guestdo ambiental. Nos problemas de polui¢do industrial e urbana — a chamada
agenda marrom — esses instrumentos podem ser divididos em dois tipos
principais: 0s instrumentos reguladores, ou instrumentos do tipo comando e
controle (CEC), e instrumentos econdmicos ou instrumentos de mercado (IM).
Outros instrumentos, como a ampla divulgacdo ao publico, a informacdo e a
educacao vém sendo cada vez mais usados nos tempos recentes.

Instrumentos do Tipo CEC

Mesmo nos paises industrializados, a regulamentacao do tipo CEC tem sido a base
dos sistemas de gestdo do meio ambiente. A regulamentacdo do tipo CEC é
basicamente um conjunto de normas, regras, procedimentos e padrbes a serem
obedecidos pelos agentes econ6micos de modo a adequar-se a certas metas
ambientais, acompanhado de um conjunto de penalidades previstas para 0sS
recalcitrantes. O Quadro 1 descreve, de maneira resumida, 0S principais
instrumentos do tipo CEC.

Para que os instrumentos do tipo CEC possam funcionar com eficacia, os papéis
regulador e policial dos governos precisam funcionar em associagdo. O sucesso do
sistema dependerd quase exclusivamente da capacidade que o 6rgao de controle
ambiental tiver para assegurar a obediéncia a lei, ou seja, fazer os poluidores se
conformarem com os padrdes e punir os infratores, e do poder politico que o setor
tiver para resistir as eventuais a¢des legais movidas pelos agentes econémicos,
contestando suas iniciativas.

Mesmo nos paises em que estas condi¢cdes sdo atendidas, os instrumentos do tipo
CEC néao estédo fundamentalmente preocupados com os efeitos econémicos ou 0s
custos em que as industrias possam incorrer para chegarem a um certo nivel de
controle. A adocdo de um determinado padrédo tecnoldgico, por exemplo, pode
trazer eficiéncia mas também conspirar contra a viabilidade econémica de
produtores menores, criando assim um problema de distribuicdo. Também pode
aumentar os custos de producdo de empresas situadas em localidades isoladas,
onde a poluicdo ndo seja um problema. E isto anula os incentivos para que as
empresas poluidoras se desloquem para areas menos densamente povoadas, 0 que
€ geralmente desejavel do ponto de vista ambiental. De forma similar, um
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programa que requeira uma reducdo uniforme das emissfes de todas as industrias
de uma certa area, um instrumento caracteristico do tipo CEC, ndo leva em
consideracdo as iniciativas alternativas de industrias individuais. O mesmo
resultado pode ser obtido a custos mais baixos deixando-se uma certa margem de
negociacdo para as industrias: aquelas que tiverem custos marginais de controle
mais altos pagariam as industrias com custos menores para que estas controlassem
mais suas emissoes.

Quadro 1

PRINCIPAIS TIPOS DE INSTRUMENTOS REGULADORES (CEC)
Os principais instrumentos reguladores (CEC) de gestdo ambiental usados em
todo o mundo séo as licengas, 0 zoneamento e os padrdes:
. As licencassao usadas pelos érgaos de controle ambiental para pefmitir a
instalacdo de projetos e atividades com certo potencial de impacto ambieptal. Os
projetos mais complexos geralmente requerem a preparacao de estudos d¢ impacto
ambiental (EIA), que sé&o avaliagbes mais abrangentes dos efeitos dos |projetos
propostos.
. O zoneamento é um conjunto de regras de uso da terra emprégado
principalmente pelos governos locais a fim de indicar aos agentes econdmicos a
localizagcdo mais adequada para certas atividades. Essas regras se baseiam na
divisdo de um municipio (ou outra jurisdicdo) em distritos ou zonas nos quais
certos usos da terra sao (ou nao) permitidos.
. Os padrdes sao o instrumento do tipo CEC de uso mais frequente na
gestdo ambiental em todo o mundo. Os principais tipos de padrdes adotados s&o:
a) padrbes de qualidade ambiental: limites maximos de concentracao de poluentes
no meio ambienteh) padrées de emissdo: limites maximos para as concentracdes
ou quantidades totais a serem despejados no ambiente por uma fonte de poluicéo;
c) padrbes tecnoldgicos: padrées que determinam o uso de tecnologias especificas;
d) padrdes de desempenho: padrdes que especificam, por exemplo, a per¢centagem
de remocao ou eficiéncia de um determinado procesopadrdes de produtqg e
processo: estabelecendo limites para a descarga de efluentes por unidade de
producdo ou por processo.

Instrumentos de Mercado

Para ajudar a superar a falta de flexibilidade e a “cegueira” econdmica dos
instrumentos do tipo CEC, érgéos de controle do meio ambiente em todo o mundo
estdo comecgando a complementar as normas e regras existentes com incentivos
econdmicos, que sdo a base dos instrumentos de mercado (IMs). Esses
instrumentos se baseiam nas forcas do mercado e nas mudancas dos precos
relativos para modificar o comportamento de poluidores e dos usuérios de
recursos tanto publicos quanto privados, de modo que passem a internalizar em
suas decisOes a consideracdo de aspectos ambientais de maneira socialmente
desejavel. Sao instrumentos alternativos, ou complementares, as regras de
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comando e controle, que podem ajudar em muito os paises em desenvolvimento
na implementacéo de politicas ambientais mais eficazes e eficientes. Os IMs, em
grande parte, baseiam-se no Principio do Poluidor Pagador (PPP), um principio
nao-subsidiado desenvolvido pela primeira vez pela OCDE em 1972 como uma
politica que obriga os poluidores a arcar com 0S custos necessarios para que se
atinjam niveis de poluicéo aceitaveis pela autoridade pdbGic@uadro 2 resume

0s principais tipos de instrumentos de mercado que podem ser usados na gestao
dos problemas ambientais.

A principal vantagem dos IMs sobre os intrumentos do tipo CEC € sua eficiéncia
em relagdo ao custo, ou seja, 0S mesmos resultados ambientais séo obtidos a um
custo social menor. Mas os IMs apresentam outros tracos desejaveis que também
nao sao atendidos pelas regras do tipo CEC. Entre eles, os IMs:

. dao as empresas um incentivo permanente para a procura de tecnologias
mais limpas e mais baratas (ao contrario da situagcdo em que este incentivo
desaparece assim que se atinge um certo padrao);

. asseguram uma fonte adicional de recursos para os governos financiarem
programas ambientais;

. conferem as industrias muito maior flexibilidade para controlar suas
emissoes, e
. requerem informagfes menos detalhadas dos 6rgaos de controle ambiental

sobre cada empresa, e menos meios destinados a obter diferentes niveis de
controle.

Os IMs também apresentam uma série de limitagbes. Se os poluidores persistirem
no processo de poluicdo, ainda que a racionalidade econdmica imediata sugira
uma estratégia diferente, os IMs tém resultados menos previsiveis que a

regulamentacédo direta. Além disso, no caso das multas por poluicdo, se elas forem
fixadas abaixo do nivel apropriado os poluidores poderao preferir pagar as multas

a criar os controles adequados: isto aumentaria a receita do governo, mas nao
traria qualquer melhoria as condi¢cdes ambientais. Por outro lado, a aplicacdo dos
IMs coloca um importante problema pratico: por envolverem transacdes

!0 PPP se baseia no principio de que a ndo-inclusdo de todos os custos sociais e ambientais leva
necessariamente a uma super-utilizagdo (desperdicio) dos recursos naturais, e assim a degradagdo ambiental.
Apesar de sua racionalidade econémica, mesmo nos paises da OCDE a politica ambiental foi inicialmente
criada com base em instrumentos estritos de regulamentagdo, acoplados a uma fiscalizagdo estrita. Foi s6
num momento mais recente que os IMs, e conseqiientemente o PPP, passaram a ser aplicados de maneira
mais sistematica, tendo sido modificados a fim de incorporar conceitos e aspectos inicialmente ignorados.
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Quadro 2

PRINCIPAIS TIPOS DE IMs USADOS NA GESTAO AMBIENTAL
Os principais tipos de IMs usados na gestao ambientah)sas:taxas ambienta
b) a criacdo de um mercado) os sistemas de depésito e reembolsa)
subsidios.

Taxas ambientais S0 precos a serem pagos pela poluicéo. Os tipos princi
a) taxas por emissdo, em que 0s valores sdo proporcionais a carga ou ad
(por exemplo: efluentes liquidos, emissdes atmosféricas, ruido e subg
perigosas);b) taxas ao usuério, pagamento direto por servicos de tratg
publico ou coletivo de efluentes (por exemplo: rejeitos solidos domést
despejo ou tratamento de esgotapfaxas por produto, acrescentadas ao pre
produtos que causam poluicdo (por exemplo: combustiveis com alto t
enxofre, pesticidas, baterias e CFGd);taxas administrativas, para cobrir
custos do governo com o licenciamento, o controle, o registro e outros ser
€) taxacdo diferenciada, aplicada a produtos similares com efeitos aml
diversos.

A criacdo de um mercado é uma tentativa de fazer os poluidores com
direitos de poluicdo, ou venderem esses direitos a outros setores. A
negociavel comega quando o governo estabelece um nivel global de cont
de equivalentemente, uma quantidade maxima de emissées. Quotas de
sdo entdo alocadas ou vendidas aos poluidores, que mais adiante pode
suas quotas adiante num mercado. A idéia é ir reduzindo gradualmente o
total de licencas, até que a meta de qualidade ambiental seja atingida.
poluidores cujos custos marginais de controle forem menores que 0 preco
guota de poluicdo devem instalar equipamentos de controle; os outros
comprar licengas.

Sistemas de depdsito e reembolso fazem o0s consumidores pagar um de
certo valor sempre que comprarem produtos potencialmente poluidores.
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devolvem os produtos usados a centros autorizados de reciclagem ou reuTIizagéo,

recebem seu depdésito de volta. Sistemas de depdsito e reembolso séo co
usados para a reciclagem de latas de aluminio, baterias, embalagens de |
e fertilizantes, vidros, carrocerias de automdveis e outros.

Subsidios podem ser concessoées, incentivos fiscais como a depreciagao :

mumente
pesticidas

hcelerada

e créditos fiscais, ou créditos subsidiados, todos destinados a incen

ivar os

poluidores a reduzir suas emissbes ou a reduzir seus custos de contfole. Os
subsidios ndo estimulam mudancas de processo no interior das industrias,| além de
incidirem sobre a sociedade como um todo, e ndo diretamente sobre os poluidores.
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monetarias — taxas, subsidios, incentivos fiscais — tornam necessaria a
coordenacdo com o0s ministérios do planejamento ou das financas. E isto requer
que os o6rgaos de controle ambiental tenham abertura e disposicéo para lidar com
questdes econdmicas e que os 6rgaos econdbmicos tenham as mesmas abertura e
disposicao para tratar de questfes ambientais. E essas condi¢cdes ndo sdo faceis de
encontrar, especialmente nos paises em desenvolvimento.

H& dois outros casos em que os IMs ndo sdo recomendados: em situacdes de alto
risco ou de monopolio. Na primeira hipétese (o caso, por exemplo, das usinas
nucleares), ndo interessa aos governos e a sociedade dar aos poluidores a escolha
de preferirem um incentivo econémico; é melhor que sejam obrigados a cumprir
uma regulamentacdo direta e especifica. No caso dos monopdlios, a
regulamentacdo direta também é preferivel porque as despesas adicionais com
cuidados ambientais irdo aumentar ainda mais os pre¢os dos produtos, levando-os
na direcdo oposta a socialmente desejavel.

Outros Instrumentos

Além dos instrumentos de regulagdo e dos instrumentos econémicos de mercado,
0s Orgdos de controle ambiental vém empregando outros meios e iniciativas para
obrigar os poluidores a controlarem suas emissdes e/ou reduzirem os impactos da
poluicdo que produzem. Entre os principais desses instrumentos, estao:

. Educacdo e informacédo. Alguns fracassos de mercado que levaram a
degradacdo ambiental resultam de uma caréncia de informacdo. Por exemplo, na
falta de informacfes sobre a natureza e a extensdo das emissfdes poluidoras das
empresas, as comunidades locais podem néo ter consciéncia dos riscos potenciais
e do que pode ser feito para reduzi-los. A informacdo e a educacédo podem ser
eficazes para mobilizar as partes afetadas e aumentar o conhecimento acerca das
condicBes ambientais e sanitarias. A educacdo ambiental, em particular, envolve
campanhas publicas, o uso dos meios de comunicacdo, seminarios, audiéncias e
debates publicos, e outros canais além da mera educacéao formal. Os grupos-alvo,
afora as comunidades diretamente afetadas, incluem operadores de instalacdes de
tratamento nas industrias, procuradores, juizes e advogados para melhor
cumprimento da legislacdo ambiental e o pessoal dos oOrgdos de controle
ambiental, para adquirirem conhecimentos sobre outros instrumentos de controle.

. Negociacao direta e acordo voluntario. Em muitos casos de problemas
ambientais, o numero de individuos envolvidos ndo € muito grande, de modo que
0s poluidores e as comunidades afetadas podem negociar uma solucdo sem a
interveniéncia do governo. Os governos devem assegurar aos individuos afetados
as informacdes necessarias acerca dos efeitos da poluicdo, e talvez ajuda-los a se
organizar, mas afora isso ndo precisam participar diretamente das negociacoes.
Um tipo de negociacao direta possivel entre os varios grupos interessados sdo 0s
chamados acordos voluntarios, em que os poluidores podem ser convencidos a
mudar sua conduta por persuasdo moral. Embora esses acordos s6 possam ser
individuais (ou locais, na melhor das hipoteses), e tipicamente sé se apliquem as
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industrias, sdo evidentemente muito flexiveis, requerendo pouca burocracia e
envolvendo diretamente os grupos de interesse afetados, que podem ajudar a
fiscalizar o cumprimento de seus termos.

. A informacao ao publico (o direito da comunidade, a saber). A presséo do
publico € um instrumento poderoso para forcar a mudangca. Em muitos paises, 0s
orgdos de controle ambiental divulgam o desempenho de varias industrias no que
se refere ao controle da poluicdo. Isto produz a censura publica, boicotes dos
consumidores e a cobertura negativa dos meios de comunicagéo, resultando na
tomada de consciéncia ambiental pelas diretorias de empresas e iniciativas
efetivas de correcdo. Apontar os 10 maiores maiores poluidores de uma regiao,
por exemplo, € o procedimento habitual; tipicamente, as mesmas industrias ndo
aparecem na lista em dois anos consecutivos, 0 que significa que o sistema pode
de fato levar as industrias a adotar iniciativas de controle.

. Privatizacdo e legislagdo de responsabilidade. Embora ndo seja
evidentemente um instrumento de controle ambiental, em muitos paises em
desenvolvimento, especialmente os do Grupo D, a privatizacdo de empresas
estatais tende a aumentar a produtividade e a eficiéncia. As melhorias para o meio
ambiente sdo muitas vezes um beneficio adicional deste processo, na medida em
que as empresas procuram reduzir seu consumo de recursos naturais, como a agua
e a energia. Os governos podem tanto acelerar a privatizagéo, quanto facilitar o
progresso ambiental estabelecendo regras claras que definam de quem é a
responsabilidade pelos danos ambientais do passado, e tornando 0s novos
controladores das empresas responsaveis por todas as emissfes atuais. Em muitos
casos, 0 governo precisa estar disposto a assumir a responsabilidade pelos danos
passados, mas existem varias maneiras de estruturar esta responsabilidade de
maneira a proporcionar protecdo tanto para 0 governo quanto para 0 meio
ambiente [World Bank (19%4].

2.2 - Uso de Instrumentos: Exemplos de Paises

Como afirmamos mais acima nesta sec¢do, a regulamentacédo do tipo comando e
controle tem sido a base dos sistemas de gestdo do meio ambiente em quase todos
os paises do mundo. Os problemas da implementacdo das normas e regulamentos
sdo comuns a maioria dos paises em desenvolvimento, seja qual for seu nivel de
renda ou de crescimento econbmico. O que varia entre 0s varios grupos de paises
€ a capacidade de introduzir e implementar novos instrumentos, entre eles IMs e
outros instrumentos mais flexiveis, mais participativos e mais realistas. Uma vez
gue as estruturas legislativas basicas sdo semelhantes, os aspectos mais
interessantes dos sistemas de controle ambiental dos paises dos varios grupos sao
suas tentativas de incorporar esses novos instrumentos. A dinamica da economia
esta geralmente associada a dinamica dos sistemas de controle ambiental e de seus
instrumentos. De forma talvez um tanto surpreendente, 0s paises com 0s sistemas
mais antigos tendem a ficar para tras na introdu¢éo de novos instrumentos.

10
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Os paises do Grupo A vém, de maneira geral, promovendo com mais intensidade

o uso de IMs. As economias de industrializacéo recente da Asia se véem diante do
dilema de continuarem internacionalmente competitivas, atendendo ao mesmo
tempo as crescentes expectativas ambientais de seus proprios cidadaos e as regras
cada vez mais estritas de controle ambiental que regem o0 acesso aos principais
mercados estrangeiros. Regras estritas do tipo CEC podem ser capazes de
satisfazer as demandas ambientais domésticas e internacionais, mas podem vir a
reduzir a competitividade internacional da producao desses paises. Através de um
recurso crescente aos IMs, seus governos tém uma chance melhor de conciliar os
trés objetivos [O’Connor (1994)].

. A Coréia tem um sistema de taxas sobre a emissdo que combina elementos
de tipo CEC e IMs, com taxas aplicaveis a langcamentos tanto no ar quanto na
agua. Na verdade, séo tarifas calculadas com base nos langcamentos que excedam
ao limite para as emissbes estabelecido pela legislacdo. Taxas de produto s&o
aplicadas a produtos ambientalmente danosos e aos produtos plasticos, a fim de
cobrir as despesas de coleta e remocao. Depdsitos por embalagens de vidro e um
sistema de reembolso pela devolu¢cdo da embalagem para a reciclagem também
foram instituidos. O sistema coreano apodia-se substancialmente na adocdo de
controles compulsérios, com ameacas de san¢fes altamente punitivas em caso de
violacéo.

. A legislagdo ambiental de Taiwan tem leis especificas para cobrir a
poluicdo do ar e da agua, e o manejo de rejeitos e substancias toxicas. Entre as
revisdes introduzidas nos anos 90 estdo novos padrdes de qualidade para o ar e a
agua, multas por poluicdo baseadas no tipo e na quantidade de poluente despejado
no ar, o conceito de bolfaexigéncias de coordenar o manejo e a operacdo de
sistemas de esgoto com as leis de controle de poluicdo da &gua, a auto-
regulamentacdo das industrias, um controle mais estrito das substancias toxicas e
incentivos a reciclagem. O pais oferece uma série de subsidios ambientais, entre
eles a construcdo de estacdes de tratamento de residuos soélidos por autoridades
locais, a aquisicdo de terras para instalacdes de tratamento de residuos, e a
instalacdo de equipamento de controle de poluigcdo. Taiwan definiu recentemente
sua Meta Verde, seguindo a tendéncia no sentido de formar uma consciéncia
ambiental entre os consumidores. O Comité da Meta Verde fixa padrbes
especificos para produtos, aprova pedidos de certificados e trabalha em associacdo
com as ONGs para avaliar o impacto ambiental das empresas, antes de lhes
conceder os certificados.

. O sistema de controle ambiental da Tailandia se baseia na mesma estrutura
de regras da maioria dos paises da OCDE, com uma forte énfase nos padrdes de
emissdo e de tecnologia, exigindo muito da capacidade de controle das agéncias
reguladoras. Uma lei ambiental revista foi promulgada em 1992. Entre suas

?De acordo com o conceito de bolha, se um poluidor descarrega o mesmo tipo de poluente do ar em vérias
fontes poluidoras estacionarias e na mesma regiéo de controle da poluigdo do ar (a “bolha”), ele pode propor-
se a controlar suas emissdes de modo que sua soma atenda ao padrdo de qualidade do ar da regido: a
emissdo de cada fonte individual pode ficar isenta da restricdo de padrdes de emisséo.

11
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caracteristicas mais importantes estdp:a delegacdo de mais poderes aos
governos locais para a protecdo ambientgl; o aumento do papel das
organizagcdes nao-governamentais na protecdo ambientpla ecriacdo de um

fundo para o meio ambiente. Estes instrumentos mais flexiveis complementaram
os IMs ja existentes, como descontos nas tarifas para a importacdo de bens de
capital destinados a tecnologia de tratamento de rejeitos, subsidios a conservacéo
de energia e diferenciacao de precos para a gasolina com ou sem chumbo.

. O programa AMDAL adotado pela Indonésia em 1982 criou a base legal
para a exigéncia de que todos os projetos de desenvolvimento sejam submetidos a
estudos detalhados de impacto ambiental, cujos resultados deverdo ser
incorporados ao planejamento posterior do projeto, aos processos de aprovacao,
aos esforcos de abrandamento da poluicdo e a monitoracdo dos resultados. A
regulamentacdo detalhada foi divulgada em 1986. A exemplo de seus vizinhos
asiaticos, o pais adotou alguns IMs, como uma isencdo da taxa de importacao para
equipamentos de tratamento de rejeitos liquidos, mas tem dois outros instrumentos
de mais sucesso para combater a poluicdo da dgua e para obrigar as industrias a
controlarem suas emissdes através de um sistema de divulgacao de informacdes ao
publico (ver a préxima sec¢ao).

. Cingapura implementou com sucesso um sistema de licengcas negociaveis
para limitar a venda e o uso de CFCs. O pais também criou um sistema de quotas
de veiculos destinado a aumentar o custo da posse de um veiculo motorizado. O
bem-sucedido Esquema de Licenciamento por Area do pais vem analisado na
proxima segao.

. A abordagem da Maldsia a questdo do meio ambiente é altamente
reguladora, mas flexivel no que diz respeito aos padrdes. Por exemplo, o
Ministério do Meio Ambiente tem o poder de decretar a seu critério qual é o nivel
de “poluicdo aceitavel’. Meios mais praticaveis de controlar a poluicdo sdo
exigidos pela lei de qualidade ambiental daquele pais. As penalidades séo tanto
monetarias (multas) quanto criminais (sentencas de até dois anos de prisao). Uma
experiéncia bem-sucedida de controle da poluicdo pela industria de gordura de
coco vem descrita na proxima secao.

Essencialmente, todos esses paises criaram fundos ambientais para financiar os
gastos dos governos e das industrias com o meio ambiente. Os recursos vém de
fontes diversas, mas sempre incluem multas, impostos e taxas cobradas por
emissdes poluentes.

. Em 1990, o Chile comecou a estabelecer uma estrutura de controle
ambiental adequado que até entdo ndo existia, com a criacdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama). A legislacdo ambiental do pais sé foi
aprovada pelo Congresso em 1994, e inclui o Principio do Poluidor Pagador,
introduz a exigéncia de preparacéo de Estudos de Impacto Ambiental (EIA) para
0S projetos maiores e a possibiliade do emprego de instrumentos econémicos para
a prevencéo e o controle da poluicdo. As normas e padrbes devem obedecer a

12
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varias etapas ao longo do tempo. O pais instituiu um sistema de licencas
negociaveis para controlar a poluicdo do ar na Area Metropolitana de Santiago, e
aproveitou uma oportunidade ganha-ganha no setor da agua, dois casos discutidos
na préxima secao.

A experiéncia em paises do Grupo B tem sido variavel.

. O Brasil tem uma longa tradicdo em regras de gestdo ambiental, com
instituicbes experientes e um sistema legal consolidado envolvendo padrdes
ambientais e de emissdo, regras de zoneamento e uso do solo, licencas e
penalidades. Os estudos de impacto ambiental com audiéncias publicas séo
obrigatérios para os projetos maiores, e tornaram-se pratica comum. Embora a
Constituicdo de 1988 dedique todo um capitulo ao meio ambiente, nele ndo se
defende a adocao de instrumentos econdmicos: a mesma Constituicdo proibe a
criacdo de novos tributos, de modo que o Principio do Poluidor Pagador ndo pode
ser implementado sem uma emenda constitucional. Ainda assim, algumas taxas e
multas fazem parte do sistema de controle, com o valor arbitrado pelo érgdo de
controle ambiental, e geralmente estabelecido em niveis baixos demais.

. O México tem uma lei nacional do meio ambiente mais recente, que ja
incorpora o Principio do Poluidor Pagador. H& pouco, o pais instituiu em todo o
territério multas por desobediéncia as regras de controle de poluicdo da 4gua. Um
sistema de licencas negociaveis e taxas sobre os combustiveis foi cogitado para
enfrentar o sério problema de poluicdo do ar na Cidade do México, mas nenhum
dos dois instrumentos foi efetivamente aplicado: em vez disso, o governo proibiu
a circulacdo de veiculos um dia por semana; como se mostra na proxima secao, 0s
resultados foram muito insatisfatorios.

. O 6rgao de gestdo das aguas e esgotos da Turquia controla cerca de 450
industrias, que foram classificadas de acordo com seu potencial poluidor. As
autoridades verificam a obediéncia aos padrdes em relacéo a varios parametros: as
empresas transgressoras podem ser fechadas ou ficarem sujeitas a acao legal das
municipalidades, que séo informadas das irregularidades pelo 6rgdo de gestdo das
aguas e esgotos. Um prazo adicional é concedido se a industria puder provar que
investiu em pré-tratamento.

Entre os paises do Grupo C, a experiéncia também foi variavel. Essencialmente,
todos adotaram apenas instrumentos diretos de regulacdo, do tipo comando e
controle, como padrfes e zoneamentos. Este uUltimo instrumento, por exemplo, foi
usado com sucesso na Guatemala para proteger a area histérica de Antigua, na
capital, e os resultados foram bastante satisfatérios. O Sri Lanka exige estudos de
impacto ambiental para todos os grandes projetos, e os EIA hoje fazem parte do
programa de manejo da zona litoranea do pais. Bangladesh tem um programa de
divulgagéo que leva ao conhecimento do publico a atuagdo dos maiores poluidores
do pais. A Colébmbia possui um sistema de gestdo ambiental baseado em
instrumentos do tipo CEC: por exemplo, com o apoio de um sistema de
informacdes geogréaficas, o Departamento de Cundinamarca de Puerto Bogota
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identificou areas urbanas livres de risco adequadas para a realocacao de familias
que viviam em areas sujeitas a grandes riscos de desmoronamento. E a Colémbia
esta introduzindo um sistema moderno de taxas sobre a poluicdo da 4gua, a serem
cobradas das industrias e das estacdes de tratamento de todo o pais, em que o
valor da taxa deve ser igual ao dos danos ambientais causados. A atual estratégia
de controle da polui¢cdo na india “combina basicamente uma represséo intensa (de
maneira geral, regras e padrdes muito estritos, reforcados pela ameaca de
penalidades criminais) a incentivos muito timidos (redu¢cfes de impostos sobre a
compra de equipamento de controle da poluicdo)” [World Bank €994

Para os paises do Grupo D, os instrumentos de mercado e 0S processos muito
participativos ou ndo faziam sentido ou simplesmente ndo estavam presentes nas
politicas ambientais dos paises da Europa Oriental no tempo dos regimes de
planejamento central. Com a mudancga no sentido da economia de mercado, houve
grandes oportunidades para melhorar a qualidade ambiental. O fator mais
importante a contribuir para estas melhorias foram as oportunidades ganha-ganha
criadas pelos aumentos dos precos da energia e dos recursos naturais, levando nos
dois casos a um aperfeicoamento generalizado no uso dos recursos, minimizando
o desperdicio. A maioria dos paises da Europa Central e Oriental esta revendo
suas normas e regras ambientais, e introduzindo IMs, especialmente taxas por
poluicdo. Embora os aumentos do preco da energia tenham sido indiretamente
benéficos para o meio ambiente, as induUstrias precisam fazer grandes
investimentos em tecnologias mais limpas e mais eficientes em seu uso de
energia, e isto requer tempo e vultosos investimentos. Uma vez que os subsidios
foram basicamente removidos, a maioria dos paises da Europa Central e Oriental
esta criando fundos ambientais para ajudar a financiar importantes investimentos
na area, como o controle da poluicdo do ar e da agua, e criando mecanismos de
controle e fiscalizacdo. “A privatizagdo também pode contribuir para essas
mudancgas, contanto que a responsabilidade pelos danos ambientais do passado
seja claramente definida e as empresas sejam responsabilizadas pelas emissdes
atuais” [World Bank (199)]. Seguem-se alguns exemplos de IMs em paises da
Europa Central e Oriental:

. A Republica Tcheca tem um imposto sobre a poluicdo do ar para fontes
fixas desde 1967, consistindo de uma taxa basica sobre as emissdes e uma
sobretaxa por emissdes acima de certos padrdes. Um tributo fixo reduzido é
cobrado dos pequenos poluidores. Uma abordagem semelhante se aplica as
descargas que poluem a agua.

. A Russia vem aplicando impostos sobre a poluicdo desde 1991. O valor do
tributo pode recair em trés faixas definidas por dois parametros — a descarga
maxima permitida e a descarga temporariamente permitida. O governo arbitra
esses parametros, o valor que deve ser cobrado e as condigbes ambientais locais
gue determinam o impacto das descargas. Noventa por cento da receita vao para
os fundos ambientais nacional e provinciais.

. A Polbnia tem um sistema bem estabelecido de gestdo ambiental, com uma
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forte estrutura reguladora: padroes ambientais e de emisséo, exigéncia de estudos
de impacto ambiental, taxas sobre efluentes no caso da polui¢cdo tanto do ar quanto
da 4gua, pagamentos a titulo de taxas a serem usadas pelos servicos de protecao
ambiental, e pessoal bem treinado e qualificado no 6rgdo de controle ambiental.
Como serda discutido na préxima secao, porém, isto nao foi suficiente para deter a
degradacdo ambiental que vem afetando todo o pais.

2.3 - As LicOes

Na escolha dos instrumentos, 0os governos devem concentrar-se em trés aspectos
fundamentais:

Viabilidade politica. Os instrumentos adotados pelos governos precisam
ser aceitaveis pelos poluidores e pelos individuos e grupos de interesse afetados,
caso contrario ndo terdo como tornar-se eficazes. Qualquer que seja o tipo de
instrumento, os poluidores precisam estar dispostos a colaborar, ou entdo o
resultado pode ser o confronto e prolongadas ac¢fes juridicas.

Viabilidade econbmica. Fixar as prioridades para a acao requer a definicdo
de medidas capazes de assegurar o maior ganho em relagdo aos objetivos dados e
aos recursos disponiveis. Para os paises em desenvolvimento, este critério
econdmico é de suprema importancia, porque 0S recursos escassos competem pelo
investimento em setores de interesse social muito alto, como a saude e a educacao.
Idealmente, analises tradicionais de custo e beneficio deveriam ser realizadas,
comparando os beneficios sociais e os custos das a¢fes alternativas. Se as analises
de custo e beneficio ndo puderem ser realizadas por demandarem informacdes
tipicamente indisponiveis nos paises em desenvolvimento, o critério de eficacia e
custo, que identifica a maneira menos custosa de chegar a um determinado
objetivo, deve ser seguido. Este critério exige “apenas” informacdes sobre os
custos de controle, 0os custos necessarios para se atingir diferentes niveis de
gualidade ambiental.

Viabilidade institucional. A escolha de instrumentos apropriados precisa ser
acompanhada pela capacidade de implementar organismos capazes de empreender
as tarefas complexas envolvidas, como a medicdo das emissdes industriais, 0
acompanhamento da qualidade ambiental, a iniciativa de procedimentos legais e
administrativos, a emissdo e a coleta de taxas e multas e a determinacdo de
impactos ambientais, 0 que requer grande capacidade e coordenagdo entre
organismos governamentais. Dada a fraqueza das instituicdbes de controle
ambiental nos paises em desenvolvimento, devem-se preferir 0s instrumentos que
requeiram menor capacidade institucional.

A maioria dos paises vem tendendo a uma combinacdo de CEC e IMs a fim de
obter resultados eficazes em suas politicas ambientais. Sistemas hibridos de
regulamentacdo e incentivos podem ser os mais eficazes em matéria de custos
para atingir as metas ambientais. O componente regulador reduz o grau de
incerteza (e os custos a ela associados), enquanto o componente de incentivo
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admite a flexibilidade na resposta as pressdes reguladoras. Esta
complementaridade nos parece necessaria, e a experiéncia da OCDE indica que é
este o caminho a seguir. A experiéncia também indica claramente que copiar a
legislacdo dos paises da OCDE ndo basta, e muitas vezes € até improdutivo,
porque as politicas e os instrumentos precisam estar adaptados as condi¢des socio-
econdmicas e culturais locais, as condicbes ambientais e a especificidade dos
proprios problemas — por exemplo, a natureza das fontes (se fixas ou méveis), o
namero e o tamanho dos poluidores, a fase da poluicdo (se a producdo ou o
consumo), a necessidade de aumentar a receita do governo, e a existéncia de
produtos ou processos de producdo alternativos. Além disso, 0s recursos
disponiveis para atacar os Vvarios problemas, especialmente em termos da
capacidade técnica e institucional do governo para fiscalizar e executar as leis, sdo
muito mais limitados nos paises em desenvolvimento. Essas limitagBes, comuns a
maioria desses paises, pedem a construcdo de uma capacidade institucional e o
emprego de instrumentos complementares, como a divulgacdo ao publico, a
informacao, a educacdo e os acordos voluntarios. Parcerias com as comunidades
locais, as ONGs, a comunidade cientifica e, 0 que é muito importante, com as
industrias, a fim de aumentar a capacidade de implementacdo e a consciéncia do
publico, também sao cruciais para o sucesso de politicas ambientais nos paises em
desenvolvimento.

3 - A IMPLEMENTACAO DA REGULAMENTAQ@O AMBIENTAL -
LICOES APRENDIDAS A PARTIR DA EXPERIENCIA DE VARIOS
PAISES

Por maiores que sejam os esforcos para planejar as politicas e escolher os
instrumentos com o devido cuidado, a regulamentacdo ambiental nos paises em
desenvolvimento muitas vezes deixou de produzir melhorias efetivas na qualidade
ambiental. A responsabilidade pode ser atribuida a problemas de implementacéo,
entre eles a falta dos recursos financeiros necessarios para implementar uma
politica determinada, a fraca capacidade institucional e a insuficiéncia dos
recursos humanos, que levam a falta de controle, fiscalizacdo e obediéncia. Esta
secao tenta identificar os principais problemas comuns na implementacéo concreta
de regras ambientais nos paises em desenvolvimento, e 0 que é necessario para
favorecer esta implementacdo, dando exemplos de casos bem-sucedidos em paises
dos varios grupos.

3.1 - Problemas da Implementacdo Efetiva da Regulamentacéo
Ambiental

Os fracassos de politicas ambientais em varios paises dependem da interacdo de
muitos fatores diversos, alguns dos quais sdo muito especificos ao pais ou a
regido. Um dos principais problemas subjacentes que leva ao fracasso de
implementagdo é a falta de informacgéo. A falta de informacdo tende a ser um
problema universal na gestdo do meio ambiente. H4 conhecimentos insuficientes
sobre varios processos ecoldgicos, e também sobre a extensdo dos problemas, dos
beneficios sociais e econdmicos efetivos trazidos pela melhoria da qualidade
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ambiental e pelo conhecimento de modos alternativos (baratos e eficazes) de
mitigar os problemas. As vezes essas informagfes estdo disponiveis, mas o0s
agentes nao tém acesso a ela.

A falta de informacédo afeta todos os interessados nos problemas de gestéo
ambiental.

. Os poluidores. Em muitos casos, 0os poluidores estariam dispostos a
modificar seu comportamento se conhecessem os beneficios e custos (particulares)
do controle, inclusive as mudancas de processo e 0s aperfeicoamentos
tecnoldgicos, e as vezes até a legislacdo de controle ambiental aplicavel ao seu
caso.

. Os interesses locais. As comunidades afetadas, as ONGs e outros grupos
civis de interesse muitas vezes exerceriam maior (e, em certos casos, menor)
pressédo caso conhecessem mais precisamente os efeitos da poluicdo a que estéo
expostos, ou entdo se disporiam a participar da solugdo dos problemas se
estivessem informados sobre as opc¢des de controle ou maneiras de mitigar 0s
impactos adversos da poluicéo.

. Os governos. As autoridades governamentais e os politicos, em especial,
certamente dariam maior apoio a politicas favoraveis ao meio ambiente caso
conhecessem os beneficios da melhoria da qualidade ambiental, o desejo da
sociedade por um ambiente mais limpo e o fato de que as solu¢des para muitos
problemas ambientais ndo s6 ndo custam nada como ainda muitas vezes séo boas
para a economia. (Oportunidades ganha-ganha.)

Além da falta de informacéo, os outros principais fatores que levam aos fracassos
de implementacdo podem ser divididos eajréatores politicos e econémicos e
b) as proprias inconsisténcias da politica ambiental.

Fatores Politicos e Econdmicos

Devido a restricbes orcamentarias, os recursos destinados ao controle ambiental

competem com setores em que 0S retornos sociais sdo extremamente elevados,
como a saude, a educacdo e a infra-estrutura. A Unica coisa a fazer nessas

condigBes € estabelecer metas realistas e ndo ambiciosas demais. Tipicamente, ndo
tem sido este o caso dos paises em desenvolvimento, que copiaram suas leis e
regras dos paises da OCDE, mas nunca tiveram 0S mesmos recursos para a sua
implementagéo.

Além de uma genuina limitacdo dos recursos, as principais autoridades dos
governos e alguns politicos ainda acreditam que a adogdo de praticas ambientais
saudaveis resulta necessariamente na reducdo das taxas de crescimento
econdmico, que o controle da poluicdo desvia recursos escassos de areas sociais
mais relevantes e que o tema so interessa basicamente as elites. Esta convicgéo se
deve em grande parte a falta de (acesso a) informacédo a que nos referimos acima.
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A falta de recursos e de apoio politico leva aos seguintes problemas na
implementacgédo de politicas ambientais:

. financiamento insuficiente do setor, refletindo-se, entre outros fatores, em:
a) salarios e orcamentos insuficient&é3; escassez e despreparo do pess)al;
falta de equipamentos e manutencéo indevidd;p®uca capacidade de controle e
fiscalizagéo;

. horizontes de curto prazo dos governos, com prioridades vulneraveis as
mudancas de administracdo, desconsiderando a natureza de longo prazo dos
problemas ambientais;

. a incapacidade de combater a inércia e resistir as pressées das industrias
que ndo querem internalizar os custos ambientais, com um arranjo em que um
pequeno e concentrado grupo de interesse exerce mais influéncia sobre as escolhas
politicas que a vasta maioria da populacéo.

. a incapacidade de, ou a falta de interesse em, resistir & competicdo de
outras jurisdicdes (municipalidades, estados ou paises). As jurisdicdes mais
pobres atraem o investimento prometendo condi¢fes (ambientais) favoraveis.
Sabe-se bem, contudo, que com a excec¢édo de poucas industrias muito poluentes, o
controle ambiental tipico ndo representa uma porcgéo significativa do investimento
das industrias ou de seus custos operacionais, de modo que a decisdo de instalar
fabricas e/ou continuar operando raras vezes é afetada de maneira significativa por
consideracOes de ordem ambiental.

Inconsisténcias das Politicas Ambientais

As politicas ambientais muitas vezes fracassam nos paises em desenvolvimento
porque: a) ndo estavam coordenadas com incentivos concedidos em outros
setoresp) eram inconsistentes e confiavam demais em normas e regulamentos, e
ndo o bastante em incentivos potenciaisg)eas instituicbes ndo estavam
preparadas ou equipadas para implementar essas politicas.

Falta de Compatibilidade com Incentivos a Outros Setores

As politicas ambientais devem estar integradas com as politicas macroeconémicas
do governo, com 0s incentivos e regras do governo para 0os setores econdmicos.
Este € um aspecto crucial do sucesso de qualquer politica. Os governos muitas
vezes concedem fortes incentivos ao fomento da atividade econb6mica e do
emprego, por exemplo, e muitas vezes esses incentivos conflitam com alguma
regra ambiental. Na auséncia de regras muito claras e de uma boa coordenacao dos
incentivos governamentais, é tipico dos agentes econdmicos desconsiderarem as
regras mais inibidoras. No Brasil, enquanto o Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IBDF) proibia o desmatamento de mais de 50% de
qgualquer propriedade na Regido Amazbnica, a Superintendéncia para o
Desenvolvimento da Amazo6nia (Sudam) concedia incentivos fiscais proporcionais
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a area produtiva da propriedade, e considerava o desmatamento uma benfeitoria
das terras para a concessdo de créditos. Nem é preciso dizer qual das duas
politicas acabou prevalecendo como estimulo real aos fazendeiros da regido, e
quais foram as consequéncias desta falta de compatibilidade entre as politicas em
termos do desmatamento total da regiéo.

Inconsisténcia de Leis e Regras e Limitagcdo da Gama dos Instrumentos

. ContradicOes na legislacdo. As leis e regras ambientais de um setor nem
sempre se encaixam com normas relacionadas de outros setores ou de outros
niveis de governo. O setor da agua é rico em exemplos em que as normas e
padrées adotados pelos érgaos de controle ambiental sdo incompativeis com os
impostos pelas companhias de fornecimento de &agua; problemas semelhantes
podem ser encontrados nos setores da energia, do transporte e do desenvolvimento
urbano; o zoneamento estatal nem sempre € compativel com o zoneamento urbano
e rural do municipio.

. Falta de normas especificas. Muitas leis precisam de regulamentacédo e
normas especificas para poderem ser aplicadas, e estas demandam tempo para
serem promulgadas. Nesse meio tempo, 0s agentes econdmicos tém problemas
para determinar o nivel adequado de controle, abrindo espaco para a atuacdo
arbitraria dos 6rgdos de controle ambiental. Algumas normas e regras também séo
obsoletas e/ou carecem de apoio técnico e cientifico, e podem ser facilmente
contestadas.

. Sistema ineficaz de penalidades. Os poluidores muitas vezes preferem
enfrentar o (baixo) risco de serem surpreendidos pela fiscalizacdo e em seguida
enfrentar multas, porque estas ou ndo séo cobradas de todo (ou minimizadas ao
cabo de alguma negociagédo) ou entdo sao geralmente baixas demais para induzir
de fato investimentos em controle. Os 6rgdos de controle ambiental também tém
poucos incentivos para cobrar essas multas, se pelo menos uma parte da
arrecadacéo nao lhes for destinada.

. A incapacidade de envolver e estabelecer parcerias com as ONGs e 0s
grupos afetados. Os érgaos de controle ambiental precisariam travar parcerias com
ONGs e grupos interessados a fim de identificar os problemas locais, acompanhar
as condicdes locais, fornecer informagdes para as comunidades afetadas e propor
maneiras de abordar os problemas, o que pode minimizar sua carga de
responsabilidades. Mas ndo ha muita experiéncia no envolvimento e no trabalho
conjunto com esses interessados, e em muitos 6rgdos de controle ambiental existe
a conviccao de que abordagens menos ortodoxas como essas néo funcionam.

. A gama limitada de instrumentos: a natureza reguladora das politicas e a
incapacidade de wusar IMs. Como ja dissemos acima, 0S paises em
desenvolvimento basicamente copiaram suas leis ambientais dos paises da OCDE,
e pelo menos no inicio estas se baseavam em regras e padrées muito estritos
acompanhados de exigéncias de controle e fiscalizacdo, que por sua vez
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dependiam de 6rgdos de controle ambiental fortes e bem preparados. As leis
podiam ser copiadas com facilidade, mas o fortalecimento das instituicbes nos
paises em desenvolvimento a niveis comparaveis com a OCDE exigiria recursos
jamais disponiveis nesses paises. A questdo entdo € a seguinte: por que 0s paises
em desenvolvimento ndo adotaram mais depressa outros instrumentos, mais
flexiveis, menos exigentes do ponto de vista institucional, e mais orientados para

o mercado? Entre as principais razdes estao as seguintes [ver Margulis (1994)]:

. Falta de estabilidade e disciplina econGmicas. A confianga nos
mecanismos do mercado € minada quando a economia (de mercado) nao funciona
bem, e isto ocorreu muitas vezes nos paises em desenvolvimento. A cobranca de
taxas e tributos e as politicas de precos dependem claramente de um certo nivel de
estabilidade e disciplina econémicas. Esses mecanismos ndo se aplicam a
economia informal, e € mais dificil aplica-los aos pequenos poluidores.

. Resisténcia dos poluidores. As industrias e 0os demais poluidores
acreditam que tém maior influéncia sobre a formulacdo e a implementacéo das
regras do que teriam no caso dos instrumentos de mercado. E mais facil deixar de
obedecer a um determinado padrdo, em casos de capacidade insuficiente de
controle e execucédo, do que evitar mecanismos fiscais e de incentivo onde existe
pouca flexibilidade. Os apelos aos tribunais também s&do mais dificeis.

. Resisténcia dos 6rgdos de controle ambiental. A aplicacdo de IMs
requer 6rgaos de controle ambiental bem preparados, pois as atividades envolvidas
sdo mais sofisticados do que no caso de uma regulamentacéo do tipo CEC. Os
orgaos tém menos certeza dos resultados em termos do controle das emissdes, ao
mesmo tempo em que precisam dividir o controle administrativo com o0s
ministérios das finangas e economia, que precisam estar envolvidos para lidar com
as taxas e tributos.

. Resisténcia dos ministérios econdmicos. Os ministérios
econdmicos também ndo ddo mostras de um interesse especial pelas questbes
ambientais, pois 0s recursos envolvidos ndo sao significativos, apesar dos
beneficios em termos de melhoria da qualidade ambiental. Mas o que € mais
importante, especialmente nos paises do Extremo Oriente, é que prevalece a idéia
de que a estratégia nacional de contar com investimentos estrangeiros para
sustentar um crescimento baseado nas exportacdes de manufaturados sempre teve
o efeito sistemético de aumentar a poluicdo produzida pelas manufaturas. “Em
certos aspectos, as politicas de promocao de exportacdes e investimentos, bem
como as medidas de liberalizacdo das importacbes, na verdade resultam na
reducao da poluicdo por unidade de producdo manufatureira. No entanto, a grande
expansdo do setor manufatureiro da Tailandia na ultima década significou que os
efeitos de escala sobre a poluicdo parecem ter predominado. Assim, apesar da
gueda na intensidade de producéo (por unidade de produto), a escala da poluicao
pela atividade manufatureira aumentou, e continuara a aumentar sem politicas de
melhoria. No entanto, esta conclusGéo deve ser interpretada como uma
justificativa para a modificacdo das politicas setoriais a fim de controlar a
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poluicdo industrial. Tentar fazé-lo, criando por exemplo um crivo para 0s
investimentos estrangeiros, seria custoso (em termos do crescimento econémico
de que se abriria m&o) e provavelmente ineficaz em matéria de combate a
poluicdo. Objetivar a eficdcia econbmica muitas vezes também traz beneficios ao
ambiente. Onde as tecnologias mais limpas de producdo também tém custo mais
baixo, as politicas setoriais orientadas para a eficacia econémica encorajam as
empresas a adota-las, mesmo que politicas de controle da poluicdo ndo estejam em
vigor. Esta conclusdo leva, portanto, a necessidade de instituir metas para a
reducdo da poluicdo”, ou seja, politicas setoriais em lugar de macropoliticas.
[World Bank (1994)].

. A incapacidade dos governos de considerar a protecdo ambiental
como um servi¢co pelo qual podem cobrar. Os 6rgédos de controle ambiental muitas
vezes percebem certos servicos como bens publicos que devem ser financiados
pelo orgamento geral, e ndo por tarifas. A incapacidade de fazer os poluidores
pagarem ou de cobrar pelos servigcos prestados explica, em grande parte, as
limitacdes financeiras tipicas enfrentadas pelos 6rgaos de protecdo ambiental.

. A falta de experiéncia e a incerteza no uso de IMs. Além da
incerteza maior em relacdo aos resultados dos encargos e das taxas em termos de
controle das emissfes, mesmo em paises da OCDE a experiéncia com IMs ainda é
muito limitada, e assim os 0Orgdos de controle ambiental nos paises em
desenvolvimento hesitam ainda mais em adotar tais instrumentos. Os incentivos
econdmicos mostraram-se Uteis no aumento da receita, mas na maioria dos casos
as taxas ou equivalentes ndo foram fixadas em niveis suficientemente altos, de
modo que néo tiveram sucesso em modificar o comportamento ou estimular a
inovacao.

Fraqueza das Instituices

As fraquezas institucionais sao provavelmente o principal fator que contribui para

a degradacdo ambiental. Uma definicAo pouco clara das responsabilidades
institucionais e uma fraca capacidade de implementagcdo muitas vezes vao
minando uma gestdo eficaz do meio ambiente. Em muitos paises, a superposicao
de responsabilidades entre varios organismos em Varios niveis do governo acabam
transmitindo sinais contraditérios aos poluidores e levando a objetivos conflitantes
entre os varios o6rgdos encarregados do controle da poluicdo. Entre os fatores
comuns que contribuem para uma fraca capacidade institucional estdo a
defasagem entre as responsabilidades e o orcamento (a provavel causa principal da
fraca capacidade de implementacdo), a superposicdo de responsabilidades
institucionais (qual nivel do governo, e/ou qual 6rgdo ou ministério especifico
naquele nivel é responsavel pela producdo das regras, pelo controle ou pela
execucao das leis), a escassez de pessoal qualificado e limitagdo da infra-estrutura
e do equipamento destinados a apoiar as atividades basicas dos 6rgaos de protecao
ambiental.
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Andlises dos sistemas de gestdo ambiental na Indonésia [World Banki){1994
revelam que “a implementacdo tem sido lenta e decepcionante devido
principalmente a falta de apoio institucional eficaz, a escassez de especializacdo
tanto no setor publico quanto no privado, e ao fato de que projetos demais foram
submetidos a Estudos de Impacto Ambiental, indicando a necessidade de selecéo e
simplificagdo. Outros ministérios também n&o se envolveram”. Analises
semelhantes feitas na Tailandia [World Bank (EJPrevelam que “a eficacia da

atual estrutura de regras indica que o sistema é extremamente ineficaz e custoso
para o controle das emissdes. Baseado no modelo da estrutura de regras da maioria
dos paises da OCDE, ele se apodia principalmente em padrées de emissédo e de
tecnologia, fazendo grandes exigéncias a capacidade de controle dos O6rgaos
reguladores. Uma vez que os padrdes sdo especificos para cada fonte, a obediéncia
a eles levou ao extremo as capacidades dos 6rgaos reguladores.
Consequentemente, a desobediéncia aos estatutos € comum, e mesmo quando
ocorre obediéncia ela se deve antes a auto-regulamentagéo.”

3.2 - Exemplos de Paises: a Implementacdo Concreta das
Politicas e Seus Problemas

Politicas bem-sucedidas foram introduzidas em paises de muitos grupos, e de
maneira geral os paises do Grupo A obtiveram mais sucesso que 0s demais. Em
todos 0s grupos, a preocupacdo com a inflacdo e a competitividade internacional
sdo motivos pelos quais 0s negdécios, inclusive o setor manufatureiro, as vezes se
opdem a introducdo de instrumentos econdmicos nas politicas ambientais,
especialmente no Extremo Oriente. Os valores das multas por efluentes, das taxas
por produtos e de depdsito e reembolso foram deliberadamente fixados num nivel
baixo demais. E isto vem solapando a eficacia desses instrumentos. Mas outra
razao importante para a combinagéo de CEC e IMs néo ter funcionado mesmo nos
paises do Grupo A € a capacidade institucional ainda inadequada para dar
seguimento a todas as medidas necessdarias para implementar os instrumentos.
Metas irrealistas, leis que exigem a apresentacdo de Estudos de Impacto
Ambiental aos 6rgaos de controle e a demanda crescente pelo acompanhamento
das emissfes das industrias e das condigbes ambientais exigem uma capacidade
crescente dos 6rgdos de controle ambiental, mas isto demanda tempo e requer uma
forte determinacdo para serem implementados em paralelo. Seguem-se alguns
exemplos especificos de implementacées de politicas e de seus problemas em
alguns paises:

. Chile. Na Area Metropolitana de Santiago, niveis “criticos” de polui¢do do

ar sao atingidos em um sexto dos dias de inverno, e os padrdes de PM10
(particulas menores) sdo violados ao longo de todo ano. Uma comissao especial
foi criada para lidar com o problema da poluicdo do ar em Santiago: uma
combinacédo de CEC e IMs foi implementada para enfrentar o problema. Entre as
principais medidas do tipo CEC estava uma proibicdo dos 6nibus que usassem
motores anteriores a 92 (um quinto da frota), o que reduziu o nimero de dias em
que a poluicdo atingia o nivel critico no inverno de 33 para 21 entre 1990 e 1991.
Esta proibicdo foi acompanhada da alocacao de direitos de operacéo de 6nibus no
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centro da cidade e de um leildo de linhas de 6nibus com base nas tarifas e nos
tipos de Onibus a serem operados. Entre as medidas adicionais havia a criagdo de
duas linhas de 6nibus elétricos na area do centro, a expansao do sistema de metrd
e a instituicdo de uma inspecdo compulséria de todos os veiculos. “As
consequéncias da intervencao regulatéria foram, neste caso, muito notaveis. A
frota foi reduzida, e houve uma grande renovacgéo de equipamentos. O sistema foi
reorganizado e o poder do cartel foi drasticamente reduzido. Isto significa que
uma aplicacdo de regras econdémicas de acordo com 0s manuais, diretamente
aplicada ao setor do transporte publico, deu todos os resultados prometidos pelos
manuais, inclusive uma reducao significativa das emissdes” [O’'Ryan e Escudero
(1996)].

A comissdo também criou um sistema de licencas negociaveis para a industria. A
comissao regula a quantidade total permitida de emissdes, em vez de sua
concentracdo. Um dos principais beneficios foi que os grandes poluidores tiveram
suas emissdes imensamente reduzidas, embora o sistema s6 reconheca os direitos
de poluicdo das empresas existentes. O sistema de licencas negociaveis se aplica a
fontes fixas cujas emissdes excedam 1.00@ne suas principais caracteristicas

sdo: a) o congelamento das emissbes, combinado a proibicdo de emissdes
fugitivas; b) a estipulacdo de padrbes de emissdo para material particulado para
fontes tanto existentes quanto now@syima reducdo da massa total de emissées

por unidade de tempo para todas as fontes fixas através de um célculo variavel
(empregando uma férmula comum); & um sistema de compensacdo das
emissdes, que funciona como base para as negociacdes. O sistema aloca o nivel
maximo de emissdes diarias das fontes existentes a ser atingido no final de 1997.
Qualguer emissao acima desse limite e que nao obedeca ao padrdo de emisséo
precisa ser compensada pela reducdo das emissdes de alguma outra fonte. Os
calculos da compensacéao séo feitos em base diaria e ndo pode haver compensacao
entre datas em estacdes diferentes.

Apesar da concordancia manifesta de todos os setores em participar, e dos quatro
anos que se passaram desde que o sistema de licencas negociaveis foi criado, na
verdade ele néo foi aplicado, nenhuma transacao foi realizada e nem qualquer
crédito de reducéo foi reconhecido (até dezembro de 1995). A falta de informacé&o
para definir as emissdes de base e 0s processos para medir as emissées dos
processos industriais impediram a participacdo das instalagdes industriais no
sistema. Além disso, as propostas de compensacao submetidas as autoridades
falam geralmente de novas fontes para a mesma companhia, e ndo antecipam a
geracdo de créditos para as fontes existentes. Aparentemente, 0s custos da
transacao sdo altos demais em comparacdo com os beneficios. E assim as fontes
existentes que ultrapassam sua meta de emisséo precisardo reduzir suas emissoes,
e nao poderdo beneficiar-se do sistema, 0 que resulta em custos mais altos. O
sistema, portanto, introduziu simplificagcdes demais em seu planejamento a fim de
torna-lo rapidamente aplicavel, mas nao previu solucdes para esses problemas.

O Chile também é um pais onde um racionamento bem-sucedido do uso de
recursos hidricos foi atingido com a fixagdo de precos justos para o0 recurso, uma
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classica estratégia ganha-ganha. A Superintendéncia dos servi¢os sanitarios optou
por um sistema baseado em quatro critéap=ficiéncia, de modo que as tarifas
reflitam o custo de oportunidade do recurso e se baseiem nos custos marginais (de
longo prazo) de ofertah) a capacidade de autofinanciamento do setpra
equidade, de modo que nao haja discriminacdes entre os consumidores, evitando
subsidios cruzados entre consumidores e entre diferentes regipedarza, de

modo que tanto produtores quanto consumidores percebam claramente os sinais e
passem a usar 0s recursos de maneira 6tima. O sistema prevé subsidios diretos aos
segmentos mais pobres da populacdo. O sistema de subsidios é gerido pelas
empresas sanitarias, que selecionam familias que se qualifiquem e determinam as
somas a serem pagas por cada uma delas. O subsidio ndo pode ser inferior a 40% e
nem superior a 75% dos custos fixos e variaveis do fornecimento do servi¢o. O
sistema foi implantado aos poucos, a fim de minimizar seu impacto sobre o
orcamento dos consumidores, e teve grande sucesso: cerca de 95% da populacao
urbana passou a ter acesso a agua potavel e 89% a rede de esgotos, um recorde
absoluto na América Latina [Margulis (1994)].

. Maldsia. O controle de efluentes na industria de gordura de coco na
Malésia é feito através de um sistema de licenciamento que especifica certas
condi¢des, especialmente os padrbes dos efluentes. As taxas das licencas de
despejo de efluentes se baseiam na carga despejada de DBO. A imposi¢cao de taxas
proporcionais aos efluentes, bem como os incentivos através da troca das taxas
por investimentos em pesquisa, estimularam a pesquisa sobre a tecnologia do
tratamento dos efluentes nas fabricas de gordura de coco. As fabricas mostraram-
se receptivas as regras, e a poluicdo diminuiu como resultado do progresso rumo
ao exigente padrao de 100mg DBO/I.

A abordagem malasiana no caso do controle da polui¢cdo produzida pelas fabricas
de gordura de coco se originou na ameaga de multas num ano, seguida pela
regulamentagdo (conceito do uso dos meios mais praticaveis) no ano seguinte,
com provisdo para uma integracdo gradual com abordagens de gestdo da bacia
hidrica. Um conselho tripartite formado por representantes das industrias, do
governo e das comunidades negociou as metas e 0S cronogramas de
implementagdo. A instalacdo de medidas no interior das fébricas reduziu
dramaticamente as descargas de poluicdo: 254 fabricas geravam 1.693 toneladas
de DBO/dia em 1989 e descarregavam apenas 5 toneladas de BDO/dia, uma
reducdo de 99,7%; em 1979, 140 fabricas geravam 690 toneladas de DBO/dia e
descarregavam 222 toneladas de DBO/dia, uma reducéo de apenas 67,8%. Mesmo
assim, ainda é comum encontrar situacdes em que a qualidade da agua de alguns
rios continua a deteriorar-se, muito embora os efluentes das fabricas estejam de
acordo com os padrdes de descarga. Essas limitacdes surgem porque a carga total
de efluentes despejada nas aguas excede 0s niveis que o rio é capaz de assimilar.
Uma abordagem mais eficaz e sustentavel requer a criacdo de critérios e padrées
nacionais para a qualidade da &gua. E isto precisaria integrar uma estratégia global
de gestdo da bacia fluvial [Rahim (1994)].
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. Tailandia. Para controlar rejeitos perigosos de fontes industriais, o Instituto
de Pesquisa para o Desenvolvimento da Tailandia propos a criacdo de um Fundo
Industrial para o Meio Ambiente. Alinhado com o Principio do Poluidor Pagador,

o Fundo seria financiado com taxas de despejo que seriam inicialmente estimadas
para cada industria e depois verificadas por uma auditoria ambiental. As taxas
seriam fixadas num nivel capaz de cobrir o custo do transporte, tratamento e
remocao de rejeitos perigosos, além de deixar uma margem para a execu¢ado do
programa. Uma taxa de 1 mil baht por tonelada sobre as 600 mil toneladas de
rejeitos industriais perigosos projetadas para 1991 produziria uma receita de 600
milhdes de baht. E isto equivale a apenas 0,3% do PIB originado nas 17 mil
instalagdes industriais tailandesas que produzem rejeitos perigosos ou 1,5% de
seus lucros liquidos.

A arrecadacdo seria usada na criacdo e na operagcao de instalacdes centrais de
tratamento e despejo para rejeitos perigosos coletados nas fabricas. As fabricas
depositariam no fundo suas taxas de despejo para o ano todo. As fabricas que
conseguissem uma producdo menor de rejeitos por unidade, verificada por firmas
particulares credenciadas de auditoria ambiental, poderiam entdo candidatar-se a
reducdes nas taxas. A operacdo das instalacdes de tratamento e remocao seria
concedida a empresas particulares através de concorréncias [World Bank (1992)].

. A Indonésia langcou um promissor sistema de divulgacdo ao publico para
combater a poluicdo produzida por suas industrias mais poluidoras. Em 1995, o
Ministério do Meio Ambiente da Indonésia divulgou 0 nhome de cinco empresas
cujas atividades estavam trazendo sérios danos ao meio ambiente, e cujas
administracdes nao se esforcavam por atender as regras ambientais do governo. O
ministério também anunciou que 115 outras empresas vinham violando as regras
ambientais, e divulgou o nome de cerca de 30 delas. O Programa é compulsério
para as industrias localizadas nas bacias fluviais mais poluidas, mas agora também
admite a adesdo voluntaria de outras empresas. Também oferece as empresas o
reconhecimento publico por serem mais limpas do que o requerido pelas regras.
Das 187 participantes originais, o niumero de empresas com notas vermelhas
(violacdo dos padrdes) caiu de 115 para 108, enquanto o numero de fabricas com
notas pretas (as piores poluidoras) caiu de seis para trés. Os meios de
comunicacao continuam a divulgar o programa, gerando pressdes em favor de
maior limpeza. Desde entdo, o governo decidiu expandir o programa, incluindo
nele a poluicdo do ar e a producdo de rejeitos toxicos. Medidas quantitativas da
melhora ambiental ainda nao estdo disponiveis [World Bank €J]996

A Indonésia também se empenhou no Programa Prokasih (Rios Limpos),
inicialmente concentrado nos piores poluidores dos 24 rios mais poluidos do pais,
com a meta declarada de reduzir em 50% suas cargas de poluicdo em dois anos. O
programa foi implementado pelo Ministério do Meio Ambiente em colaboracéo
com o Ministério dos Assuntos Internos e altas autoridades das oito provincias
mais industrializadas. O processo envolveu cinco etapascriacdo de equipes

locais do Prokasihb) a identificacdo de empresas especificas nas atividades
industriais altamente poluidorag; convencer essas empresas a assinar “cartas de
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compromisso” voluntarias para reduzir a carga de poluicdo em 50% num certo
prazo;d) o acompanhamento dos resultados subseqien®sa eplicacdo de
pressao cada vez maior sobre aquelas que ndo demonstraram boa fé em seus
esforcos para cumprir 0 compromisso. Alguns sucessos notaveis foram
conseguidos, entre eles a presenca de equipes do Prokasih em cada uma das onze
provincias, a assinatura de acordos voluntarios por cerca de 2 mil empresas e
reducdes da poluicdo especialmente nas provincias com mais forte capacidade
institucional. Os principais problemas estédo relacionados com a incapacidade do
governo para acompanhar os efluentes industriais efetivamente despejados e a
capacidade do setor privado de operar sistemas de controle [World Ban®](1994

. Cingapurainstituiu um sistema de taxas para acesso a zonas especificas
em certos horarios do dia. O sistema de precos por area, introduzido em 1975,
requer que os veiculos que atravessam o centro da cidade em horas de pico
comprem uma licenca diaria ou mensal, e aumenta 0s precos de estacionamento
durante o dia na area restrita. Carros com mais de quatro passageiros, bem como
Onibus e ciclomotores, ficam isentos. Uma série de outras medidas, como a
inspeg¢do, a manutencdo e incentivos fiscais para substituir os carros antigos
também foram tomadas. Os efeitos do programa foram dramaticos. O trafego nas
zonas restritas caiu inicialmente 71% durante os periodos de pico; sete anos
depois do lancamento do programa, o trafego de carros particulares ainda era 64%
menor que antes do esquema de licenciamento. O transporte solidario aumentou
de 10 para 40% do trafego total, a participagdo do transporte em carros
particulares caiu de 43% em 1974 para apenas 22% em 1988, enquanto o
programa ainda produzia vultosas receitas adicionais entre 1975 e 1989: US$
156,5 milhdes, com custos operacionais e de capital somando apenas US$ 10
milndes. Do ponto de vista ambiental, o esquema resultou numa melhora
substancial da qualidade do ar, com declinio nos niveis de fumaca, de acidez total,
do éxido nitrico e do didxido de nitrogénio [Buchan (1994) e O’Connor (1992)].

. A Cidade do México tem um dos problemas mais sérios de poluicédo do ar
entre as maiores cidades do mundo. As médias anuais maximas de matéria
particulada e de concentracdo de o0z0Onio sdo quatro vezes maiores do que as
normas existentes. S6 os custos de saude foram estimados em US$1 bilhdo por
ano [Margulis (1992)]. Em 1990, o governo langou um programa integrado para
combater o problema, compreendendo a modernizacdo da frota de taxis, o
fechamento de uma refinaria, a criacdo de inspecfes obrigatérias dos veiculos e
grandes investimentos na capacidade de refino. O programa também recorreu a
uma politica de precos para os combustiveis que, além de reduzir a diferenca de
preco entre a gasolina com e sem chumbo (de 40 para 11%), também recorreu a
taxas que elevaram o preco da gasolina no México a mais de 50% dos precos
mundiais de mercado. Embora a taxa ndo se destinasse especialmente ao combate
a poluicdo, ela ajudou a atingir este objetivo. O programa integrado também
lancou o programéloy No Circula, proibindo a circulacdo de todos os veiculos
num dos dias da semana. O programa nédo dava aos consumidores flexibilidade
suficiente para decidir como reagir ao objetivo geral: muitos responderam
comprando um segundo carro, geralmente um modelo mais antigo e mais
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poluidor. Poucos meses depois do inicio do programa, o consumo de gasolina
estava acima do nivel anterior. E o programa deixou de utilizar instrumentos mais

eficazes em termos de custo, como algumas oportunidades ganha-ganha que
haviam sido consideradas pelo menos alternativas a incluir no programa de

controle, como adaptacdes veiculos e medidas de mudanca dos combustiveis.

. Brasil. O 6rgdo de controle ambiental do Rio de Janeiro, a Feema, langou
um sistema interessante para ajudar a limpar a Baia de Guanabara, 0 ecossistema
mais importante do Estado. Como parte do projeto de despoluicdo da Baia de
Guanabara, financiado pelo BID, caberia a Feema controlar as emissdes das 455
maiores industrias situadas na bacia que desagua na baia. O projeto ndo alocou
recursos para financiar o controle da poluicdo industrial, supondo que, estando a
Feema melhor equipada (através do projeto), ela reforcara o acompanhamento e a
fiscalizacdo, que as industrias obedecerdo as leis e que isto levara a reducéo
desejada da poluicdo industrial. Mas ficou demonstrado que esta abordagem do
tipo comando e controle ndo funcionou em muitos casos, tanto no Brasil como no
estrangeiro.

A Feema comecou a trabalhar em estreita colaboragcdo com a Federacdo das
Industrias do Rio de Janeiro (Firjan) esperando que esta coordenasse as industrias
envolvidas com o Projeto. A Firjan deu uma resposta positiva, e a Feema |he
propds trabalhar em parceria. A idéia era agrupar as industrias por bacia fluvial,
no total de seis. Cada grupo constituiria uma “sociedade civil” com cinco
objetivos principais:

a) contratar uma firma técnica de consultoria para elaborar um plano integrado de
gestao ambiental para todas as industrias filiadas;

b) a sociedade representaria formal e legalmente suas filiadas em negociagtes
com a Feema para definir as metas de controle da polui¢do, os cronogramas para o
controle das emissdes e a obtencéo de financiamentos junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES);

c) receber instrucdes da Feema quanto a eventuais iniciativas individuais de
controle de suas filiadas;

d) ser responsavel pelo pagamento de multas e outras penalidades eventuais
fixadas pela Feema; e

€) monitorar as industrias e identificar as responsaveis pelo eventual pagamento de
multas por ndo obediéncia as normas acordadas com a Feema ou arbitrar as
disputas quando ocorressem.

A idéia por tras disso tudo é permitir que as industrias se beneficiem com os
diversos custos de controle marginais (economias de escala), e promover
associacdes e um tratamento coletivo, a0 mesmo tempo em que fica reduzida para
a Feema a necessidade de negociar individualmente com cada empresa. A Feema
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concentraria seu trabalho na qualidade dos rios, e ndo nas emissdes de cada
indastria. Uma vez que as metas a serem negociadas entre a Feema e as industrias
seriam a qualidade dos rios ou, equivalentemente, as emissdes totais, 0 sistema na
verdade seria o de licencas negociaveis, mas sem o comércio formal de licencas e
sem as dispendiosas transacdes que este requer, pois a sociedade civil se
encarregaria disto. Os acordos para que certas industrias controlassem mais e
outras menos (“negociacdes”) poderiam ser feitos internamente: mesmo que se
usassem licengas, 0s custos administrativos ndo caberiam a Feema. Por outro lado,
a idéia de agrupar as industrias por bacia fluvial € um passo inicial para a
formacgdo de organismos de controle para cada bacia. Depois que uma sociedade
comecasse a funcionar, 0s municipios e outros usudrios poderiam filiar-se a elas,
expandindo seus objetivos. Finalmente, além dessas iniciativas, a Feema também
se propds a divulgar informacdes sobre o desempenho individual das inddstrias
filiadas, dando-lhes “notas” coloridas segundo seu desempenho ambiental. Em
principio, as industrias também reagiram positivamente a esta idéia.

Todas essas iniciativas s6 foram possiveis porque a Feema construiu um clima de
confianca e colaboracdo com a Firjan, usando sua capacidade para coordenar e
articular as a¢des com as industrias. A proposta é bastante inovadora, trocando
regras estritas e sem flexibilidade por um sistema mais eficaz em matéria de

custos, mais flexivel, baseado em incentivos e menos exigente do ponto de vista
institucional, baseado na colaboracéao.

. Argentina. As estruturas institucionais do setor ambiental vém mudando
rapidamente na Argentina, de modo que o sistema de controle ambiental nunca
chegou a ter uma oportunidade efetiva de consolidagdo. Em principio, a maioria
das questdes ambientais é da responsabilidade das provincias, a menos que sejam
expressamente delegadas ao governo central. Isto significa que o numero de
maneiras de organizar o controle da poluicdo é igual ao numero de provincias
existentes no pais. Esta fragmentacao das responsabilidades € um dos pontos mais
fracos da estrutura da gestdo ambiental da Argentina, e sera dificil de superar sem
uma coordenacao melhor entre os governos nacional e provinciais.

Um caso que ilustra as relacBes entre o governo central e as provincias € a Lei
Nacional dos Rejeitos Perigosos, a Lei n. 24.051, de 1992. Esta lei trata da

producdo, da manipulacdo, do transporte, do tratamento e do destino final dos
rejeitos perigosos. As provincias sdo estimuladas a recorrer a leis préprias, mas sé
trés o fizeram. Outras provincias, ja dotadas de leis razoavelmente detalhadas e
dispostas a preservar suas prerrogativas em matéria de gestdo ambiental,
contestaram a lei nacional. A questdo foi mais formal que de substancia. Varias

provincias pretendem afirmar sua independéncia do governo central e, em

consequéncia, a lei nacional s6 se aplica numa area limitada em torno de Buenos
Aires, e aos cursos d'agua e estradas interprovinciais.

. China. A China vem aplicando multas por desobediéncia as regras desde
1981, e vem sempre aperfeicoando e atualizando este mecanismo. Oitenta por
cento dessas multas sdo usadas para financiar equipamentos de controle, e o resto
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vai para os 6rgdos ambientais locais e centrais. Mais de 200 mil instalacdes
industriais ja pagaram as multas, que atingiram a soma de 13,1 bilhdes de yuan
(cerca de US$2 hilhdes) desde que comecaram a ser cobradas. O sistema conta
com um conjunto quadruplo de penalidades, que aumentam gradualmente o valor
da multa dependendo do empenho da industria em controlar suas emissfes e/ou
pagar a multa.

Embora o sistema tenha acumulado fundos e ajudado a financiar a compra de
equipamentos antipoluicdo, as multas sdo muito menores do que o custo marginal
de controle, e representam apenas uma fracao infima dos custos de producéo, de
modo que as empresas se sentem claramente incentivadas a pagar a multa em vez
de controlar suas emiss@es. O sistema s6 exige que as empresas paguem as multas
pelo poluente mais ofensivo, de modo que nao incentiva as empresas a melhorar
seu desempenho em relacdo aos demais poluentes, ainda que os custos de seu
controle sejam minimos. Por outro lado, permite-se as empresas estatais transferir
para o custo do controle para os precos, ou obter uma reducdo das taxas que
compense este investimento, de modo que o mecanismo claramente ndo €
eficiente em relagéo aos custos, na medida em que o custo final acaba incidindo
sobre os consumidores ou o governo. Uma limitacdo adicional € que o sistema nao
permite que as empresas apelem para o tratamento coletivo, que introduziria
imensas economias de escala, especialmente no que se refere ao controle da
poluicdo da &gua. Finalmente, como é costumeiro na China, o pagamento das
tarifas e seus prazos estdo sempre sujeitos a negociacao. Todos esses problemas
nao tornaram o sistema malsucedido, mas vém encorajando as autoridades a
aperfeicoa-lo constantemente. A experiéncia é surpreendente para um pais como a
China [Potier (1995)].

. Europa Oriental: a responsabilidade ambiental e a privatizacdo. A empresa
ocidental tipica que considere investimentos em instalagdes industriais existentes
numa economia de transi¢do parte do principio de que € importante chegar a um
acordo claro quanto a correcdo de danos ambientais causados no passado por
aquela industria. A maioria dos administradores industriais, porém, considera que
a responsabilidade pelos danos ambientais € uma preocupacdo meramente tedrica.
Assim, as responsabilidades pelos danos ambientais tém sido geralmente
ignoradas, mesmo nos casos em que a legislacao de privatizagdo especificou que
auditorias ambientais deveriam ser realizadas (como na Bulgaria) ou que as
responsabilidades pelos danos ambientais seriam transferidas juntamente com a
empresa (como na Republica Tcheca e na Polbnia).

De acordo com a abordagem tcheca e polonesa, os proprietarios podem alegar,
depois da venda, que ndo puderam avaliar devidamente as responsabilidades por
danos ambientais (0 que muitas vezes se justifica), de modo que as empresas
acabam adiando qualquer solugcédo, perdendo-se em negociacdes prolongadas. A
alternativa seria o Estado reconhecer sua responsabilidade, mas isto depende da
disposicédo dos governos para cumprir seu lado do trato no futuro. A criagdo de
fundos especiais de limpeza poderia minimizar o problema.
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. Na Republica Tcheca, ficou claro que a transferéncia estrita de
responsabilidade pelos danos ambientais durante as primeiras rodadas de
privatizacaovoucher ndo daré resultado, e por isso tiveram inicio as discussdes
sobre mecanismos para dividir os custos da corre¢cdo dos males entre o Estado e os
novos proprietarios. A privatizagdo na Pol6nia também precisa ser modificada
para evitar incentivos para o adiamento ou uma renegociacao subsequiente. E nos
casos de privatizacdansider, como na RuUssia ou no Casaquistdo, a
responsabilidade pelos danos ambientais foi quase totalmente ignorada [World
Bank (1996)]

. Polbnia. Como se afirmou na secao anterior, a legislacdo ambiental na
Polbnia lembra a dos paises da OCDE, com a cria¢do de instituicbes reguladoras,
com pessoal bem treinado, padrdes divulgados, exigéncias de EIA, estrutura de
multas por efluente para a poluicdo do ar e da 4gua e a aplicacao de principios de
precos sombra adequados para os servicos ambientais. Ainda assim, “a Polbnia é
uma area de calamidade ambiental” [Wheeler (1991)]. O que tera dado errado? A
distorcdo no sistema de precos em favor do crescimento industrial e de outros
objetivos de bem-estar social teve o indesejado efeito colateral de estimular a
poluicéo. Os pregos dos insumos materiais foram mantidos bem abaixo dos custos
marginais de producédo, encorajando assim um consumo esbanjador. Os precos da
adgua e da eletricidade foram mantidos artificialmente baixos para fomentar o
desenvolvimento industrial e promover o bem-estar do consumidor, novamente
propiciando o consumo esbanjador e o aumento da poluicdo. A politica de
investimento do Estado era explicitamente dirigida ao desenvolvimento da
industria pesada, como a metalurgia e a industria quimica, fortemente poluidoras
[Wilczynski (1990)]. Um indicador das consequéncias deste regime é que, para
seis economias da Europa Oriental, a intensidade mediana de energia na producgao
em 1985 era 300% maior que em oito economias da Comunidade Econdmica
Européia.

Além da inadequacdo de precos e incentivos, varios fatores institucionais
contribuiram para o fracasso do controle da poluicdo na Poldnia socialista. “Boa
parte da implementagcdo das regras ficou nas maos dos governos locais. Na
Polbnia, muitas comunidades dependem de um pequeno numero de grandes
empresas que financiam o0s servicos comunitarios locais. Isto reduziu
drasticamente a forca dos reguladores nas negociagdes com os administradores das
industrias. Por outro lado, o Principio do Poluidor Pagador ndo podia funcionar de
maneira eficaz num sistema em que as maiores empresas operavam com poucas
restricbes orcamentéariasoft budget constrainty e muitos bens e servigos nao
tinham seus precos determinados pelo mercado. Assim, a sofisticada estrutura da
regulamentacdo ambiental na Pol6nia ndo tinha qualquer relacdo com os efetivos
custos que as empresas precisavam enfrentar para combater a poluicdo. A
preferéncia geral dos governos ndo-democréaticos pelo sigilo também teve
consequéncias importantes para o meio ambiente: muitas decisdes foram tomadas
para reduzir a presséo popular em favor da defesa de padrdes ambientais, como a
supressdo de dados sobre a poluicdo e suas conseqiéncias para a saude publica, e
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tiveram de fato este efeito por um periodo substancial” [Wilczynski (1990),
Wheeler (1991) e Hughes (1990)].

3.3-0 Que ¢€é Necessario para a Implementacdo Efetiva:
Conclusdes

Os fracassos e sucessos de implementacédo identificados nas secfes anteriores
indicam algumas regras basicas que os paises deveriam seguir quando definem, e
tentam implementar, suas politicas ambientais. Das muitas recomendacfes que
poderiam ser feitas com base nas analises e nos exemplos anteriores, esta subsecao
resume algumas das mais importantes, evitando ser exaustiva demais. De fato,
uma das recomendacdes criticas € a de tentar ndo fazer coisas demais e abrir
frentes demais ao mesmo tempo, o que é uma das maneiras de lidar com uma
capacidade institucional limitada.

Prevencdo. “Prevenir € melhor que remediar” € um ditado que se aplica
plenamente aos problemas ambientais. A acdo corretiva é quase sempre muito
cara: 0s mesmos resultados ou até melhores podem ser, muitas vezes obtidos com
medidas preventivas simples e de custo reduzido. Por exemplo, abordagens de
tecnologia limpa, para reduzir as cargas de poluicdo a custo minimo ao mesmo
tempo em que se aumenta a eficiéncia industrial, estudos de impacto ambiental,
zoneamento, taxas sobre combustiveis e produtos, sdo instrumentos preventivos
que ja foram usados com sucesso em varias politicas ambientais.

Realismo. Os objetivos e o cronograma do controle da poluicdo devem ser

realistas. As leis e até mesmo a Constituicdo de muitos paises em

desenvolvimento asseguram a todos os cidadaos o direito a um meio ambiente
limpo e saudavel. Este objetivo é nobre, mas na préatica ndo é possivel de atingir,
porque deixa de levar em consideracdo 0s custos e 0 apoio técnico e institucional
necessario para se chegar a tanto.

Simplicidade. Os esforcos devem ser dirigidos para as areas e problemas onde os
resultados podem ser mais proveitosos, e 0s riscos de fracasso mais baixos.
Instrumentos simples, com procedimentos simples de implementacao, sdo sempre
desejaveis. A negociacao direta entre os poluidores e os grupos afetados deve ser
tentada sempre que possivel, de maneira que os problemas sejam resolvidos em
nivel local, com menos envolvimento dos governos.

Pragmatismo. As estratégias devem concentrar-se em poluentes especificos,
regides especificas ou industrias especificas, de maneira a serem mais faceis de
administrar e mais simples de implementar. Isto ajuda as instituicbes a concentrar-
se em iniciativas mais especificas. Os interessados locais devem sempre
implementar os instrumentos que se mostrarem mais adequados as condi¢cdes
locais.
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Mistura flexivel de instrumentos. Uma combinacdo de instrumentos — a
abordagem do chicote e da cenoura — deve ser tentada. Os padrdes estritos (0
chicote) devem ser acompanhados ndo s6 da capacidade institucional para
acompanhar o desempenho e a obediéncia a eles, mas por incentivos para que 0s
proprios poluidores exercam o controle (as cenouras). Qualquer tipo de
instrumento deve ser flexivel, a fim de poder ajustar-se as condi¢cdes locais,
inclusive as condi¢cdes ambientais, a capacidade das industrias para controlar suas
emissodes, e a extensdo dos problemas e seus efeitos sobre os individuos e os
ecossistemas.

Todas as caracteristicas acima sao tracos gerais desejaveis para as politicas e 0s
instrumentos. Mas a caracteristica “intrinseca” mais desejavel de qualquer politica
ou instrumento € sua viabilidade ou implementabilidade, e distinguimos aqui trés
niveis de viabilidade: politica, econdmico-financeira e institucional-
administrativa.

Viabilidade Politica

. Compatibilidade com politicas de outros setores e coordenagao
intersetorial. Os objetivos ambientais precisam ser realistas e consistentes com o
clima politico predominante. Se um governo der prioridade a manutencdo da
producédo e do emprego, os objetivos ambientais que ameacarem estas metas seréo
ignorados. As iniciativas dos 0Orgdos de controle ambiental devem estar
coordenados com os de outros organismos governamentais, em todos os niveis de
governo.

. Participacdo. As politicas ambientais tém mais chance de implementacdo
bem-sucedida quando os governos, as industrias, as populacbes afetadas e os
detentores de informacdo e especializacao relevantes (universidades, cientistas,
ONGs e os meios de informacédo) participarem de sua elaboracdo. As politicas
serdo mais realistas e conterdo uma base mais ampla de conhecimento,
compreensao e compromisso da parte dos grupos envolvidos.

. Transparéncia. As empresas e 0os demais interessados tendem a obedecer
mais aos instrumentos quando compreendem como eles foram escolhidos ou
participaram do processo de tomada de deciséo.

. Informacdo e pressdao do publico. “As politicas devem apoiar-se
extensamente no poder da informacdo disponivel para o publico — sobre a
tendéncia da qualidade do ambiente, as préaticas poluidoras das diversas empresas
e exemplos tanto negativos quanto positivos da reacédo de empresas individuais —
a fim de produzir um consenso, capturar a atencado dos lideres industriais e
canalizar a pressdo comunitaria sobre as empresas que nao derem resposta
adequada” [World Bank (1984.

. O respeito as tradi¢des e as condi¢cbes socioecondmicas locais. As solucdes
para os problemas ambientais devem ser adaptadas antes de serem replicadas de
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um pais para outro, devido as caracteristicas socioecondmicas, culturais ou outras
gue os tornam diferentes. Até no interior do mesmo pais, esse tipo de adaptacédo é
necessario.

Viabilidade Econdmico-Financeira

As iniciativas dos governos devem ser tomadas de preferéncia depois que algumas
andlises de custo e beneficio forem realizadas para comparar as vantagens
relativas de uma iniciativa (ou instrumento) sobre as demais. Quando a
informacao for insuficiente, outros critérios devem ser usados para assegurar a
eficacia e a eficiéncia econdmica.

. Oportunidades ganha-ganha. O bom senso e a boa teoria obviamente
sugerem que as oportunidades ganha-ganha devem ser as primeiras a serem
implementadas por qualquer pais. Ainda existem muitas situacdes em que a boa
politica econdmica coincide com a boa politica ambiental, especialmente o corte
dos subsidios as tarifas publicas que envolvem o uso de recursos naturais, como a
agua, a energia elétrica e as redes de esgoto.

. Eficiéncia em relacdo ao custo. Apesar das inUmeras oportunidades de

implementacdo de politicas ganha-ganha, o controle ambiental muitas vezes pode
ser caro. Os paises em desenvolvimento ndo se podem permitir 0 mau uso de
recursos escassos escolhendo instrumentos que nao atinjam o0s objetivos
determinados pelo menor custo possivel. A implementagéo serd muito mais dificil

se 0s recursos nao forem empregados com sensatez e eficiéncia.

. Fixacdo de prioridades. A identificagdo das prioridades, mesmo que
baseada apenas na construgdo de um consenso e na andlise simples das
informacdes disponiveis, é critica para fazer o melhor uso possivel dos recursos
escassos, e apontar o foco para o trabalho dos 6rgdos de controle ambiental.

. Disponibilidade de fundos. Muitas politicas fracassaram porque ndo havia
recursos. A criacdo de mecanismos de auto-sustentacdo, a coordenagdo com 0S
ministérios da economia e das financas que controlam os recursos e a cooperacao
internacional podem ajudar a obter os fundos necessarios. De acordo com o
principio do pagamento pelo poluidor, o financiamento doméstico deve vir, antes
de mais nada, daqueles que provocam a degradacdo ambiental.

. Equidade. Nos paises em desenvolvimento, o instrumento escolhido requer
uma atencdo especial a seu impacto sobre os pobres. “Exigir que as industrias
absorvam os custos da reducdo da poluicdo, por exemplo, transfere o fardo
daqueles que mais sofrem com a degradacdo ambiental (Qquase sempre 0s pobres)
para aqueles que a causam. Outro exemplo: os subsidios podem ser
ocasionalmente apropriados, por razfes tanto de pobreza quanto ambientais, mas
devem ser cuidadosamente planejados para assegurar que serdo recebidos pelos
beneficiarios que se pretende atingir: no caso do suprimento urbano de agua, por
exemplo, as casas de renda média que recebem agua encanada sdo beneficiadas
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pelos subsidios, enquanto os pobres — que muitas vezes compram a agua de
vendedores — pagam varias vezes mais caro” [World Bank @)}994

Viabilidade Institucional-Administrativa

Sem um arcabouco legislativo claro e instituicbes eficazes, politicas bem
concebidas e outras iniciativas para enfrentar problemas ambientais prioritarios
ndo podem ser traduzidas na pratica.

. Responsabilidades claras. Uma vez que o0s problemas ambientais
atravessam fronteiras intersetoriais e envolvem muitos organismos diferentes, um
arranjo institucional claro é crucial para uma implementacéo eficaz. E necessario
minimizar as oportunidades de conflito, definir claramente a posi¢ao e as fungdes
dos 6rgdos responsaveis, assegurar uma coordenacdo eficaz entre 0os organismos
governamentais e 0s outros atores, com uma estrutura organizacional dotada de
poder politico encarregada da coordenacdo das politicas e do fornecimento de
apoio técnico e politico aos 6rgaos estatais e locais.

. Regras claras. As leis e regras ambientais precisam ser simples e claras,
ndo s6 para facilitar a anuéncia dos poluidores mas também para facilitar a
compreensao e a acao dos 6rgaos de controle ambiental.

. Capacidade administrativa e técnica das instituicées. As responsabilidades
da gestdo ambiental s6 devem ser atribuidas aos organismos que tiverem 0s
recursos e a especializagdo técnica necessarios para executa-la. Os fundos podem
ser obtidos no orcamento nacional, em receitas com destino determinado,
especialmente as relacionadas com servicos ambientais, e junto a fontes externas.
A formacédo de pessoal é crucial para a permanente atualizacao técnica dos 6rgaos
de controle ambiental, especialmente neste campo de desenvolvimento tao rapido.
A cooperacdo internacional também pode ser muito proveitosa.

. Assegurar a vontade politica. As decisdes politicas sdo geralmente de
responsabilidade de quem se encontra no centro. Um dos meios de se assegurar a
vontade politica é transferir poder para a periferia, e facilitar a participacdo desta
atravées de programas de tomada de consciéncia e distribuicdo das
responsabilidades legislativas e administrativas. A adogdo de procedimentos
transparentes, o desenvolvimento de instituicbes na periferia, uma legislacéo para
distribuir o poder e uma reorganizacdo administrativa correspondente sao
essenciais.

. Parcerias e envolvimento do setor privado. Grupos comunitarios locais,
ONGs locais e internacionais, empresas privadas e institutos de pesquisa podem
desempenhar um papel-chave no planejamento e na implementacdo de politicas
ambientais. Os grupos comunitarios estdo numa posicao Unica para identificar os
problemas locais mais importantes e propor maneiras de combaté-los. Podem
acompanhar o desempenho dos 6rgaos governamentais, executar certas tarefas de
governo e disseminar a informagéo. A parceria com industrias e outros poluidores
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7

também € importante: elas devem estar dispostas a colaborar, para evitar o
confronto, e a melhor maneira de consegui-lo € envolvé-las desde cedo na
elaboracao das politicas publicas.

. Sistemas legais em vigor. A fraqueza dos sistemas de controle motiva 0s
poluidores e outros transgressores a adiar seus investimentos na melhoria
ambiental. Um sistema judiciario forte, portanto, pode ajudar a obter uma
anuéncia oportuna e eficaz as leis e regras ambientais. Para os poluidores
privados, por exemplo, a ameaca de multas e penas de prisdo pode ser uma forca
poderosa na limitagdo dos danos ambientais. Lidar com as empresas publicas é
mais dificil, e assim clausulas especiais devem ser criadas para tratar de sua
eventual desobediéncia a legislacdo ambiental.
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