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Resumo - Na maioria dos paises desenvolvidos, a politica ambiental tem sido
gradualmente deslocada do uso de disputas judiciais e de politicas de comando
e controle "puras”, em direcdo a uma politica mais flexivel, onde a principal
preocupacao diz respeito a padrdes de qualidade a serem atingidos em cada
corpo receptor. Nesta visdo, os padrdes de emissdo deixam de ser o objetivo a
ser alcancado, para serem, apenas, mais um meio de atingir os objetivos
sociais representados pelos padrbes de qualidade. Os instrumentos usados
nesta nova abordagem da politica ambiental icluem, por exemplo, o
zoneamento econdmico-ecoldgico e o uso de incentivos econdémicos, como o
principio usuério-pagador e permissdes de emissdo negocidveis. No Brasil, a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, bem como a legislacdo subsequente,
relativa aos recursos naturais e o meio ambiente, especialmente a Lei 9.433
gue instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criaram um cenario mais
propicio a utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestdo ambiental. Na
verdade, o estabelecimento de critérios de outorga e cobranca pelo uso e
poluicdo dos recursos hidricos tém predominado nas discussdes sobre o tema.
A experiéncia que o setor de recursos hidricos tem acumulado nas questdes
relativas a gestdo, podem servir como um indicador das tendéncias a serem
seguidas por outros setores ligados a gestdo ambiental. No presente trabalho
este cenario € examinado, a fim de identificar o potencial e as principais
dificuldades para a implementagdo dos instrumentos econdémicos nha gestdo
ambiental, com base na experiéncia do setor de recursos hidricos.
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Guerra Mundial, tem como forma preferencial de
intervencdo estatal a disputa em tribunais, onde as vitimas das externalidades
negativas ambientais entram em juizo contra os agentes poluidores ou
devastadores. Um caso famoso, nos anos 20, € o da cidade de Nova lorque
contra os estados da Pennsylvania e New Jersey: ao crescer e demandar cada



vez mais agua do trecho superior do rio Delaware, a cidade de Nova lorque
afetou tremendamente as populagbes a jusante, nos dois estados
mencionados; dai a acdo destes contra aquela. Para lidar com este tipo de
conflito desenvolveram-se doutrinas de Direito, como a doutrina dos «direitos
riparios ou ribeirinhos» (originada na Franga e difundida na costa leste dos
EUA) e a doutrina dos «direitos de apropriagdo» (vigente na costa oeste do
EUA).

A longo prazo, a disputa em tribunais, caso por caso, tornou-se
excessivamente custosa, ndo sé em termos monetarios, mas principalmente
em termos de tempo de resolucao dos litigios, comecando a se acumular casos
em que, resolvido um litigio, varios outros jA haviam aparecido na mesma

Assim sendo, temos uma progressiva passagem para uma segunda
fase, iniciada aproximadamente na década de 50. Esta segunda fase,
denominada Politica de Mandato-e-Controle (Command and Control Policy)
assumiu duas caracteristicas muito definidas: i) a imposicao, pela autoridade
ambiental de padrbes de emisséo incidentes sobre a producéo final (ou sobre o
nivel de utilizacdo de um insumo bésico) do agente poluidor; ii) a determinag&o
da melhor tecnologia disponivel para abatimento da poluicdo e cumprimento do

A fundamentacédo desta politica é perfeitamente compreensivel. Dado o
elevado crescimento das economias ocidentais no pds-guerra, com a sua
também crescente poluicdo associada, é necessaria uma intervencdo macica
por parte do Estado. Este ndo pode mais se apoiar simplesmente na disputas
em tribunais, caso a caso (esfera do Direito Civil), e passa a dispor de
instrumentos vinculados ao Direito Administrativo, mais adequados a essa
atuacdo macica. Entretanto, a politica «pura» de mandato-e-controle apresenta
é altamente consumidora de tempo, exigindo demoradas negociacdes
entre regulamentadores e empresas, principalmente se estas quiserem
fazer alguma alteracdo na tecnologia de controle;
ndo raramente, esta demora se amplia por pleitos judiciais;
devido a deficiéncias informacionais dos regulamentadores, a tecnologia
determinada em geral para se obter o abatimento resume-se a
equipamentos «end-of-pipe» (filtros, lavadores, etc.), perdendo-se
economias possiveis de serem obtidas por alteracSes de processo, de
matérias-primas, de especificacdes de produto, etc.
ainda por deficiéncias informacionais dos regulamentadores, estes exigem
em geral graus uniformes de abatimento nas varias fontes de uma area,
impedindo a exploracéo das diferencas de custos marginais de abatimento



a regulamentacdo direta pode impedir a instalagdo de empreendimentos

em uma regido saturada, mesmo que a firma nova se disponha a pagar

até pelo abatimento de fontes existentes (e que, ainda assim, implicam
para ela economias significativas em relagdo a localizagfes alternativas).

No sentido de encaminhar a solugdo de todos esses problemas, de

certo modo acumulados e agravados ao longo do tempo, os paises

desenvolvidos encontram-se hoje numa terceira etapa da Politica Ambiental e

que, a falta de melhor nome, poderiamos chamar de politica «mista» de

mandato-e-controle. Nesta modalidade de politica ambiental, os padrées de

emissao deixam de ser meio e fim da intervencdo estatal, como na etapa

anterior, e passam a ser instrumentos, dentre outros, de uma politica que usa

diversos instrumentos para a consecucdo de metas acordadas socialmente.

Temos, assim, a adocao progressiva dos padrfes de qualidade dos corpos

receptores como metas de politica e a adocdo de instrumentos econdmicos de

incentivo aos agentes no combate a poluicdo e a moderagdo no uso dos

recursos naturais. Sobre esses dois topicos convém tecer algumas

2.2 - A Ascensdao dos Padrdes de Qualidade

A primeira tendéncia a considerar no sentido de uma modificacdo e
enriquecimento da politica «pura» de mandato-e-controle, é a adocao
crescente dos padrdes de qualidade ambiental como metas de politica. Como a
aplicacdo da politica «pura» de mandato-e-controle de combate a poluicéo,
tanto no que se refere ao ar quanto a agua, ndo apresenta resultados
palpaveis, h4 uma grande mobilizacdo ambientalista e contracultural durante os
anos 60, especialmente nos EUA. Neste pais, tudo isso culmina com a
promulgacdo do NEPA (National Environmental Policy Act) de 1970. Essa lei é
um verdadeiro marco na histéria da gestdo ambiental pelo Estado, ndo tanto
por aquilo pelo qual € mais conhecida — a instituicdo dos Estudos de Impacto
Ambiental (EIAs) e respectivos Relatérios de Impacto Ambiental (RIMAS), como
instrumentos preferenciais na tomada de decisdo e gestdo ambiental — mas
sim, pelo estabelecimento do Conselho da Qualidade Ambiental, 6érgéo
diretamente ligado ao Poder Executivo e encarregado de elaborar anualmente,
para o Presidente dos EUA, o relatério ao Congresso sobre o estado do meio
ambiente em todo o territério nacional. Trata-se de um primeiro passo — mas
um passo verdadeiramente gigantesco — no sentido de o Estado assumir, em
nome da coletividade, a efetiva administracdo desse bem publico que é o meio
ambiente, mantendo os cidadaos informados sobre a sua qualidade. Trata-se,
também, de um primeiro passo na percepcao social de que, em questdes de
poluicéo, o que importa ndo € tanto a quantidade total de emissfes, mas sim as
concentracdes de poluentes nos corpos receptores. A sociedade passa, entéo,



a discutir os padrées de qualidade desejaveis e, depois, a estabelecé-los.
Assim, por exemplo, entre os anos 71 e 75, s&o estabelecidos padrbes de
qualidade para o ar e para as aguas, nos EUA (pelo Congresso) e para as
aguas, na Franca (pelas comunas e departamentos), na Alemanha (pelo Poder
Executivo), no Japéo (pelo Gabinete Ministerial), etc. Adota-se, também, em
grande nuimero de paises, o relatério anual sobre o estado do meio ambiente,
como um dever de «transparéncia» por parte do Poder Publico.

2.3 - A Adocdao de Instrumentos Econdmicos

A segunda tendéncia a considerar € a adogcdo crescente de
instrumentos econbmicos, lado a lado com os padrdes de emissdo e outros, no
sentido de induzir os agentes econbmicos ao abatimento da descarga de
efluentes e ao uso mais moderado dos recursos naturais. Esta utilizacdo de
instrumentos econdmicos resulta diretamente de prescricdes da economia
ambiental e dos recursos naturais e, dentro de um marco analitico de custo-
efetividade, integra-se perfeitamente ao uso dos padrdoes de qualidade dos
corpos receptores, item abordado na se¢do anterior.

De fato, estabelecidos padrdes de qualidade para um trecho de rio, por
exemplo, é possivel induzir os agentes (consumidores, indUstrias, agricultores,
etc.) a moderar o uso do recurso - tanto no lado da retirada de agua como no
lado do despejo de efluentes - e assim respeitar o padrdo de qualidade ou
encaminhar-se para sua consecuc¢ao, mediante o uso de um dos dois principais
instrumentos econdmicos a disposicdo: a cobranca de um preco (uma renda de
escassez) pelo uso do recurso, ou o estabelecimento de permissdes
negociaveis de utilizacdo. Tanto um como outro instrumento permite atingir um
total de utilizag6es que ndo ultrapasse a capacidade de suporte ou assimilacao

Aqui faz-se necessario um paréntese. Argumenta-se, freqiientemente,
que o nivel de utilizacdo do recurso deveria ser determinado pelo cotejo de
custos e beneficios e estabelecido no ponto em que a razdo beneficio-custo é
maxima (beneficio marginal é igual a custo marginal). Esta abordagem implica,
ndo mais um contexto de analise de custo-efetividade, mas sim um contexto de
analise custo-beneficio. Por raz6es de ordem pratica e politica, nos paises
desenvolvidos prefere-se o0 enfoque de custo-efetividade. Em paises do terceiro
mundo, parece-nos que o contexto da analise custo-efetividade é ainda mais
adequada, ndo sO pelas razdes praticas ja apontadas, mas também por
questdes de relevancia tedrica da propria abordagem, como discutido em
TAVARES e LANNA (1998).



no art. 1° sdo estabelecidas 9 classes de &guas (5 para as aguas doces)
para fins de enquadramento, conforme os usos desejados pelas
comunidades;

nos art. 3 a 13° sdo estabelecidos os valores dos diversos parametros
que as aguas devem atingir para encaixar-se em cada classe;



no art. 20 fica estabelecido que: o enquadramento das aguas federais
cabe ao IBAMA (conforme modificagdo resultante da Lei Federal
7.735/89); o enquadramento das aguas estaduais sera feito pelos
respectivos 6rgdos ambientais, ouvida a comunidade; que, enquanto o
enquadramento ndo for feito, as aguas doces ficam enquadradas na
classe 2;

no art. 21 ficam estabelecidos padrdes de emissdo para diversos
poluentes;

no art. 23 fica estabelecida uma flexibilizacdo, a critério do 6érgéo
ambiental, no que tange a padrdes de emissdo, desde que a descarga
seja compativel com o padrao de qualidade estabelecido para o trecho

Como pode ser notado, este conjunto de regras pde em destaque a
guestdo dos padrées de qualidade como metas socialmente acordadas. Além
disto, a flexibilizacdo, quanto a padrdes de emissdo, expressa no art. 23, &
absolutamente essencial no que se refere & possivel aplicacdo do principio
poluidor pagador. Como se sabe, o0 estabelecimento de uma tarifa para o
descarte de efluentes implica que alguns setores faréo tratamento para evitar o
pagamento (desde que 0 seu custo marginal de tratamento seja inferior a tarifa
devida a Agéncia de Bacia), enquanto outros pagardo integralmente a tarifa,
ndo fazendo tratamento algum (uma vez que o custo marginal de tratamento é
superior & tarifa). E claro que, quanto maior a tarifa (a ser estabelecida por
cada um dos comités), tanto maior serd o numero de setores/agentes que
estardo na primeira categoria e tanto menor os da segunda. Seja como for, o
fato é que o descarte de efluentes, por agente, ndo sera igual para todos, fato
gue contradiz uma politica de mandato-e-controle «pura».

Uma das dificuldades de implantacdo deste tipo de politica, é a
ocorréncia de sérios mal entendidos com a &rea de movimentos ambientalistas,
e até com area juridica, na medida em que parece que esta sendo defendido o
principio poluidor pagador, como «uma desculpa para pagar e continuar
poluindo», quando o que se pretende, na realidade, € obter niveis crescentes
de abatimento — em dire¢do a consecugao dos objetivos de qualidade — mas ao
menor custo para a sociedade (dai o carater custo-efetivo da tarifa). Sendo
assim, o termo principio usuario pagador, além de ser mais abrangente, parece
ser "politicamente" mais adequado.

3.2 - O caso da poluicédo do ar

Em matéria de poluicdo do ar, esta sendo posto em pratica, em paises
desenvolvidos, o esquema de politica anteriormente esboc¢ado, de consecucao
gradativa de padrdes de qualidade, socialmente acordados, mediante medidas
«mistas» da autoridade ambiental, em que sdo combinados os «velhos»
padrées de emissdo com o0s «modernos» instrumentos econdémicos da



cobranca e das permissdes de emissdo negociaveis. Assim, por exemplo,
temos nos EUA a aplicagdo do sistema de permissdes de emissao negociaveis
no que tange ao SO,. Em alguns paises europeus, por outro lado, temos a
cobranca por emissdes. Quais sdo as perspectivas, no Brasil, de se usarem
efetivamente tais instrumentos? Em nossa opinido, e em poucas palavras,
considerando o atual arcabouco legal, praticamente nenhuma.

De um lado, os padrdes de qualidade, no Brasil, ndo passam por uma
discussao parlamentar ou comunitaria. De acordo com a Lei Federal 6.938/81,
os padrdes de qualidade sdo apenas instrumentos — e ndo metas — da politica
ambiental, cabendo o seu estabelecimento ao Conselho Nacional do Meio
Ambiente, érgdo delegado e de representacdo corporativa, também criado pela
mencionada Lei.

De outro lado, as Resolucdes CONAMA 005/89 e 008/90 — e que,
embora discutivelmente, tém valor de lei — colocam claramente a primazia dos
padrdes de emissao e o Principio da Prevencdo da Deterioracdo Significativa
(PPDS), configurando assim uma politica «pura» de mandato-e-controle. Com
isto, nas zonas de alta poluicdo, saturadas (embora isto discricionariamente
estabelecido pela autoridade ambiental, uma vez que, como ja foi visto, ndo ha
padrées de qualidade socialmente acordados), usam-se padrées de emissao
altamente restritivos para se atingir niveis «razoaveis». Quanto as zonas nao
saturadas, ainda «né&o poluidas», o PPDS induz também a adoc¢éo de padrdes
de emissdo tremendamente restritivos, quase beirando a intocabilidade do
meio receptor, no sentido de impedir a sua degradacao e, assim, ndo repetir a
histéria de degradacéo de outras regides e paises. Neste esquema dicotdmico
rigido, em que ambas as linhas de politica levam a um resultado de padrbes de
emissédo estritos e uniformes, todo o leque de instrumentos custo-efetivos estdo
fora de foco na gestdo ambiental do meio ar.

4 - A SITUACAO BRASILEIRA

Neste trabalho, interessa analisar a situacdo brasileira em termos de
evolugdo do uso de uma politica «pura» de mandato-e-controle, para uma
politica mais flexivel, onde a preocupacdo principal seja com os padrdes de
qgualidade e os padrées de emissao sejam apenas instrumentos da politica ao
lado de instrumentos econdmicos custo-efetivos.

Ao abordar a questdo da poluicdo do ar, procurou-se salientar as
diferengas contextuais em relacdo aos recursos hidricos e suas conseqiéncias,
gue sdo a falta de perspectiva de negociacdo social e de uso de instrumentos

Pelo que foi exposto até o momento, € possivel verificar que em termos
de legislagdo a area de recursos hidricos apresenta condigdes bastante
favoraveis para a evolugdo das politicas para o setor. Estas condic¢des ja estédo



1. Uso da agua disponivel no ambiente (dgua bruta) como fator de
produgédo ou bem de consumo final,
2. Uso de servigos de captacgéo, regularizacao, transporte, tratamento e
distribuicdo de agua (servico de abastecimento);
3. Uso de servigos de coleta, transporte, tratamento e destinacao final de
esgotos (servico de esgotamento);
4. Uso da agua disponivel no ambiente como receptor de residuos.
Enquanto os usos 2 e 3 jA sdo normalmente cobrados, como uma
forma de prestacdo de servicos, a cobranca pelos usos 1 e 4 é que configura
um uso de instrumentos econdmicos na forma abordada neste texto. Neste
sentido foram realizados alguns estudos teéricos, entre os quais as bases para
0 estabelecimento da cobranca incluem, entre outros, o custo incremental de
oferta da agua bruta, a disposicdo de pagamento dos usuarios e 0 custo

Uma metodologia de cobranga pelo lancamento de efluentes e pelo
consumo de agua foi proposta por SOUZA (1995). Esta metodologia considera
o nivel de saturacdo do corpo d'agua, a sazonalidade, o tipo de usuario e uma
relacdo entre a qualidade do efluente e o padrdao de emissao. Em carater
ilustrativo, a metodologia foi aplicada para a captacdo de agua na Regido
Metropolitana de S&o Paulo, no sistema do Alto Piracicaba e para a captacéo e
lancamentos de esgotos da cidade de Piracicaba. O estudo aponta o possivel
efeito da cobranca no sentido de induzir reducbes de perdas de agua e
melhorias da qualidade da agua dos rios.

A perspectiva concreta de aplicacdo do , ha
gestdo dos recursos hidricos, foi examinada por LANNA, CANEPA E PEREIRA
(1997), considerando a legislacdo do estado do Rio Grande do Sul e a
legislacdo federal, nos moldes mencionados no item 3.1. Neste trabalho o



principio usuario pagador foi examinado tanto no contexto da Analise Custo-
Beneficio, como da Andlise Custo-Efetividade. O trabalho conta ainda com a
realizagdo de um exercicio de aplicagcdo dos conceitos anteriormente
delineados para o caso da DBOs., baseado em um estudo recente feito para a
bacia do Rio dos Sinos - RS. Na regido estudada, que abrange 29 municipios,
existe um Comité de Bacia em funcionamento desde 1987-8, o qual estd em
fase de adaptacéo a legislacdo atual. Na regido existe uma intensa atividade
econbmica e um grande comprometimento da qualidade da agua. O exercicio
simula a interacdo Comité de Bacia-Agéncia de Agua, na adocdo de um
programa de abatimento de DBOs. Diferentes combinac6es de tarifas e metas
de abatimento sdo analisadas, considerando o0s custos marginais de
abatimento de 7 tipos de fontes poluidoras. O exemplo ilustra o efeito direto de
diferentes tarifas sobre o nivel de abatimento esperado.

5- CONCLUSOES

A gestao dos recursos hidricos no Brasil esta efetivamente no inicio da
transicdo do periodo da politica "pura" de comando e controle, para uma
politica mais flexivel, de uso de padrdes de emissdo e instrumentos
econdmicos, como meios de atingir certos padrdes de qualidade. A legislacao
vigente cria a possibilidade concreta de contornar problemas relativos a
padrées de emissdao excessivamente restritivos, através da consideracao
destes como instrumentos subordinados aos padrfes de qualidade, os quais
devem ser determinados pela sociedade.

A cobranca pelo uso da agua disponivel no ambiente sera o
instrumento econdmico primordial desta transicdo. Os estudos que estdo sendo
desenvolvidos, serdo a base para a implementacdo efetiva dos sistemas de
cobranga, cujos resultados irdo, de forma ciclica, realimentar os estudos e
subsidiar o aperfeicoamento dos sistemas.

O eventual sucesso deste modelo de gestdo, na consecucdo dos
objetivos almejados, podera ter forte influéncia sobre outros setores da politica
ambiental.

6 - REFERENCIAS

SOUZA, M.P. (1995). A cobranca e a 4gua como bem comum. RBE - Caderno
de Recursos Hidricos, vol. 13, n. 1, pp. 25-55.

TAVARES, V. E. e LANNA, A. E. (1998). A abordagem custo-beneficio e a
gestdo dos recursos hidricos. Simpdsio Internacional Sobre Gestdo de

LANNA, A. E., CANEPA, E. M. e PEREIRA, J. S. (1997). O principio usuario
pagador e a legislagao de recursos hidricos do estado do Rio Grande do Sul. Il
Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Ecoldgica, Sdo Paulo.



