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Capitulo 6

Economia do Meio Ambiente

Sergio Margulis*

Um dos resultados fundamentais da economia do bem-estar refere-
se & alocacdo dos bens da economia (seus recurses) num mercado per-
feitamente competitivo. Neste regime de mercado, a alocagao serd efi-
ciente, no sentido em que produtores maximizam lucre, consumidores
maximizam utilidades ¢ ninguém pode melhorar o nivel de bem-estar
sem fazer alguém piorar. Os precos embutem em si toda a informagiao
necessdria para organizar esta cconomia cficientemente. Este resultado
foi mostrado no artigo precedente sobre andlise de custo-beneficio do
meio ambiente, de autoria de Ronaldo Serda da Motta.

6.1 ~ Recursos Ambientais e Propriedade Privada

A despeito, porém, do resultado tedrico acima mencionado, na pra-
tica os mercados dificthnente s&o perfeifamente competitivos como — ¢
esfe ¢ 0 caso que mais 1os interessa —, na maior parte dos problemas de
meio ambiente, 08 recursos naturais ndo sdo propriedade de ninguém.
Com isto, ninguém “‘zela’” diretamente por cles, ¢ o sisterma de pregos

“Pesyuisador do IPEA-Rio, doutor em Fconomia do Meio Ambiente pela Universidade
due Londres.
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deixa de organizar a cconomia de lonna socialmente dtirna, o que nu
verdade ocorre é que diferem os cuastos privados ¢ os custos sociars. O
exemplo cldssico & o ar de uwima cidade - recurse natural gue pertence 4
todos ¢, stmultancamente, nao pertence a ninguém. Quando uma {Abri-
¢ de produgio de cimento, por exemplo, polud o ar, uma série de efei-
tos meidem sobre as pessoas que vivem na cidade onde esta o fibrica
mstalada (Onclusive, possivelmente, outros prodatores) fazendo com
que estes fepham que InCorrenr ent custos, quer para se protegerem da
polncio, quer por virem a sofrer scus efeitos adversos. Como a fibrica
estd tomando uma decisao (poluir o ar)y que afeta o bem-cstar de outros
agentes da ccononmia (consumidores ou Outros produtores)  serr os con-
steltar a respeito, diz-se que a fabrica estd impondo uma oxrernalickade
ou custos exlernos & economia dos agentes alfctados,

Oy custos extemnos evidentementie nio atingem o done da (Ghrica,
fuzendo com que ele, em principto, nao tenha nenhuma motivagio para
deixar de poluir. Observe-se que osta siluagiio $6 0Corre porgue, cono
se disse actma, o ar ¢ um bem pablico, ou methor, nao ¢ de propriedade
de ninguém. Se o dono da [Gbrica fosse também dono do ar thimagine-se
que cle houvesse comprado uima cera quantidade de ar, enclausuran-
do-a, pntamente com a Idbrica, sob uma grande redoma), certemente
tomarna todo o coidado para conservar esse ar em condicoes adequadas
a producio de cimento. Tepualmente, se as pessoas da cidade tvessem
comprade o ar da culade (¢ portanto possuissem sobre cle um dircito
exclusivo), o dono da Jibrica leria que incorporar, no calculo de seus
custos. uma ndenizacio por estar poluindo o ar da cidade, ou recorre-
tiz a filoos de contrale de modo a nio o poluir. Num ¢ goutro caso
e que o dono Jda fdbrica ou as pessoas da cidade sdo proprietivios do
ar -, percebe-se que o resultado (a4 alocacao de recursos) € distinto do
(ue se verifica na pratica com os bens publicos. Pela naturerza deste ti-
po de bens, ha uma falha de mercado cnvolvida, Os custos privados di-
ferenm dos cnstos sociais, ¢ oo (irma que maximiza lucro toma de-
CISOCs que niao sao sociabmente eficientes. A geometsia simplificada
destes custos” ¢ mostrada na Fiewra {7

1 - - N . .
As tormas dis carvas gt toram discatidax no mtieo de Ronalde Seraa da Mot gue

icara estavoletanea, A curvie TS eresce com o quantidade produssdi,

O bens pubheos W propricdide de i envalidede st & guinatidinke Jo bem
que cu constme eny mada afetnd quanndade dsponivel pata outros, Por exemplo, além da ar e
dos revursos naturans

cas ruas ¢ opracas pablicas, as belezas patavisticis, ete, Para eies,
trunlente o principio da e evehdo. pelo goal o mdividuo pao pode sey o
ta consumo. Por exempio, de adaunia fornrr samos iodos © obrisados i consm
seguranga nacinnal ¢ de polunio.

chiedo de cer-
Ty it e
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r-vm—- Figura ] e "--—I

CUSTOS SOCIAIS NO MERCADO PERFEITAMENTE
COMPETITIVO

Precos
tusios

0= RM = Curvo de demando tai como
visto pela [irma = receita tmarging}

CPM = Custos privodes merginois
CEM = Custos externds marginais

CTM = Custos tatais marginais,
ncivindo os efeites da poivigho

P= prepo de equilibrip

o Qi = quontidades de equilibria
0 Qs Qp  Quontidade

Um dos resultados marginalistas {undamentais da teoria microe-
condmica € que o produtor maximiza sed lucro ofertando uma guanti-
dade tal que o custo de produgio da dltima unidade (o custo marginal
CPMy iguala a receita marginal (RM) e que, em regime de concorréncia
perfeita, esta receita marginal € prego de mercado.” A Figura | mostra
gue, incorporando-se ss externalidades causadas pela producio de ci-
mento, a quantidade socialmente dtima de producio ((Qs) ¢ menor que a
quantidade dtima no caso privado (Qpd, quuando o dono da [dbrica nao
incorpora estes clcitos. O resultado & evidente e ntuitivo. No entanto,
hit um aspecto importante a observar: o nivel de poluicio socialmente
Stimo néa & zero, pois, mesmo guando se produz (3s, hd um custo ex-
terno dgual & drea do tridngulo marcado no grifico (0AQS), Isto “des-
mistifica™ a idéia de que o Stimo & ter poluicio zero, o que sé vale
quando os custos de controle sio nulos, uma situacio inexistente na
pratica.

Pode-se tamabém entender este resultado intuitivamente através do
exemplo da fibrica de cimento mencionado acima. Existem guatro gru-
pos interessados na produgdo da fdbrica: os consumidores de cimento
{cupr maioria provavelmente nao mora na cidade), o dono da fdbrica,

Ainda wina vez repelemos o lebor aa artigo de Ronalde Serdu da Motla sobre
“Andlise de Custo-Benelicio do Meio Ambiente” pubficada neste volume,
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os seus empregados ¢ os habitantes da cidade. Os interesses de cada
grupo sio evidentes, cabendo observar que, para os s primeiros, me-
lThor seria no incorporar os custos sociais, 34 que assim se produziria
mais a um preco menor, o que afetaria unicamente a populacio da ci-
dade (supondo-se que os empregados nao sofrem com a poluigao). Ca-
s0 seja imposto um controle de poluigdo ao dono da fAbrica, ou ele vai
repassar os custos via pregos, prejudicando com isso os consumidores,
ou fechara a fibrica, aletando os consumidores, os empregados ¢ a ¢le
priprio. Percebe-se gque ndo € nada certo que a melhor opgio seja o ni-
vel de poluicio zero, pelo qual sempre hd que pagar, envolvendo tais
custos, inclusive o bem-cstar das pessoas.

6.2 — O Nivel Otimo de Poluicio

Sugerimos ¢ demonstramos graficamente na se¢do anterior que o
nivel dtimo de poluicdo ndo deve ser zero. Procuraremos adiante mos-
trar o resultado de outra forma e tentar determinar o quanio de poluicio
¢ soctalmente desejavel, ou seja, qual o nivel dtimo de potuicio. Para
isto, recorremos a Figura 2.

rr— Figurg 2
CUSTOS DE CONTROLE E DE DEGRADACAO
Custos
Q Produgdo
CC= Custos de controle
CD == Custos de degrodagdo CT=CC+ChO= Custos totais
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Iniciaimente, observe-se que o nivel de produgiio é diretamente pro-
porcional ao de poluigio, de modo que se pode pensar o eixo horizon-
tal como sendo o do praprio nivel de polngio. Os custos de degra-
daciio CID {que 530 08 custos externos em gque se incorre guando nido hd
controle, tante ambientais como sociais) crescem com o nivel de po-
Iuicho; quanto maior a polui¢io, maiores os custos de degradacao. In-
versamente, os custos de controle (CC) sio evidentemente decrescentes
pois, para manter-se o nivel de poluicio baixo, serd necessdrio gastar
muito: deixando-se o nivel de poluicao alto, os custos de controle serio
baixos, O que se deseja é minhmizar os custos totais (CT), ou scia, a
soma dos custos de degradacdo com os de controle ambiental. Na Figu-
ra 2, 0 ponto de mintmo da curva dos custos totais (Ps) representa o ni-
vel dtimo de polticio, cabendo observar que seu valor €, de fato, major
que zero. Ou seja, em geral ndc € 6timo ter poluigdo vero.

Ohserve-se igualmente gue o ponto de minimo nao coincide com o
ponto em que os custos de controle e de degradagao se iguajwm, si-
tuando-se onde os custos marginalis de controle e degradacio sdo
iguiis. I importante entender este resultado. O raciocinio € que, para
um determinado nivel de polui¢io ser o &timo (¢ assim também os cor-
respondentes niveis de produgiao ¢ de controle), ndo pode valer a pena
gastar pem mais nenm menos em controle, sendo o ponto nido € Stime.
S6 valerd o pena gastar mats do gue se gasta (o custo marginal de con-
trofe) se o ganho adicional for maior. Mas o ganho adicional & justa-
mente 0 quanto se cvita de degradagio ambiental, ou seji, o dano mar
gimal, O mesmo raciocinio se aplica caso se pense em diminuir o nivel
de controle: logo, no nivel de poluiglio Stimo, € necessdrio que os cus-
tos marginais de controle ¢ de degradagio sejam iguais.®

Fiste ¢ provavelmente o resudtado bdsico mais importante da eco-
nomia da pelui¢io. Na pritica, no entanto, ele suscita duas questdes.
Fm primetre Jugar, € preciso saber como se medem estes custos, cm se-
gundo, como Ceorrigir’ o resultado, ou seja, como faver os niveis de
atividade economica ¢ de controle ambiental atingirem o socialmente
Gtimo? Ambas as questdes sdo discutidas adiante.

+

Para guem tem Lcludade com a maemidtica. o pono de minimo € o de derivada
mida. Mg o denvadi de CF & nula qumdo o soma CC 4 CD tiver derivada nula. As derivadas
de CC e C1Y serdo fguais e pagninkle, pontanto, ¢ de simns opostos. Ou sefi o custo margi-
nal de controle feaala o casto muarginel de degradagiio, conforme se explica no texto,
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6.3 — Negociagio entre Agentes: O Exemplo de Coase

Num cléssico artigo publicado em 1960 com o titulo *“The Problem
of Social Cost”’, Coase analisou o problema basico da ocorréncia de
externalidades entre dois agentes, no caso um agricultor que tinha co-
mo vizinho um criador de gado cujos bois tinham o hébito de “visitar”
as plantagées do primeiro. Segundo a abordagem da segao anterior, o
custo de degradaciio neste exemplo € a perda da safra imposta ao
agricuitor, correspondendo os custos de controle, digamos, aos de cer-
camento. O nivel dtimo de controle, como jd se viu, € agquele em gue 0
custo marginal de controle iguala o custo marginal de degradagiio. O
argumento de Coase € que ndo hd necessidade de qualquer tipo de in-
tervencio para que as duas partes negociem até que s¢ atinja o nivel
Stime de controle. Sé € necessérto que se tenha definido o direito de
propriedade e que os custos de negociagio seiam desprezivels, como
deve ser o caso. Se o agricultor tem o direito legal de n&o ter sua plan-
tagdo invadida pelo gado, o pecuarista hil de tomar a iniciativa de ne-
gociar; caso contrédrio, ¢ o agricultor quem dd o primeiro passo.

Para nfio se concluir 4 primeira visia ¢ sumariamente que a melhor
ou mais justa solugo do problema ¢ o pecuarista cercar seu pasto,
imaginemos o que aconteceria se o proprio pecuarista fosse também o
dono das plantagbes; serd gque ele cercaria todo o pasto para cvitar o
dano is plantagdes? A resposta é evidentemente negativa. Se o custo
de construir a cerca for muito elevado ¢ o dano causado as plantagoes
nem tanto, o pecuarista certamente ndo vai construir a cerca. Ele 50
fard isto enquanto o custo {(marginal) de controle (construgio da cerca)
for smenor que o custo (marginal) de degradaciio (danos As plantagées).
E este resultado é socialmente Stime na medida em que as externalida-
des nio existem; clas ja estio internalizadas na economia, conquanto o
prdprio pecuarista seja dono das plantagdes ¢ portanto sofra os efeitos
de suas atividades.

No caso de doeis agentes, como se propds acima, o direito de pro-
priedade determina quem da o primeiro passo. B qualguer que seja este
passa, o resultado final serd o socialmente Stimo. No caso em que o di-
reito assiste ao agricultor, o pecuarista aceitard pagar uma indenizacio
que correspondera, no mdximo, a0 custo marginal de colocar a cerca. O
agricultor, por seu lado, estard disposto a receber gualquer coisa maior
que o valor do dano marginal (perda de safra). Percebe-se que haverd
negociacio e que o equilibrio se produz exatamente no ponto em que
os custos marginais de controle ¢ de degradacio se rgualam. O mesmo
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raciocinio se aplica A situacdo em que o direito de propriedade é do pe-
cuarista.® A Figura 3 abaixo ilustia a situacio.

r#—‘-— Figura 3

! -
NEGOCIACAO ENTRE DOIS AGENTES COM
5 EXTERNALIDADE

Benefitios
custos

CEM== custo externo marginal
8MP = peneficio marginal por potuir

Qi = nive! de poluicdo sem negociacdo e

! direitos de propriedode dgs vitimos

if Q2= idem, com direito do poluidor

i 05 == nive! de poluigdo sociaimente Gtimo
Q! s Q2 Poluicdo

Se o direito de propriedade € do poluidor, as “vitimas” estardo
dispostas a pagar até 111 + IV para garantir uma reduc¢do no nivel de
poluicio de Q2 até Qs, ao passo que o poluidor estard disposto a rece-
ber qualquer coisa acima de I'V. Se o direito de propriedade assiste as
“vitimas™, a empresa que polui estard disposta a pagar [ -+ I para ga-
rantir uma clevacao no nivel de poluicio de Q1 para Qs, enquanto as
“vitimas’ estardo dispostas a receber qualquer coisa acima de .

O proprio Coase reconhece em seu trabatho que este resultado po-
de ser de menor relevincia na pritica. Dificilmente, nos problemas de
poluicio tiplcos, lem-se uma sitvacdo que envolva apenas dois agentes.
Ademais, os custos de transacio podem ser proibitivos. Nenhum destes
aspectos deve ser desprezado na pratica. Imagine o caso, bastante se-
mefhante ao apresentado, de uma fabrica que polui um rio de que se

Neste case, a comparagio se faz entre o desejo gque o agricultor passa ter de pagar
pelo dano marginal a eviar-se ¢ o indemzacho requerida pelo pecuarista, Lsta serin agora dada
pelo benelicio marginal que o pecuarista aulerisia deixando o gado pastar no vizinho, que se
mede pela enzorda do gado.
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serve um agricultor vizinho. Cumpre notar que os efeitos ndo sdo mais
apenas sentidos pelo agricultor, mas possivelmente por todas as pes-
soas que vivem rio abaixo, levantando-se de imediate questdes como
necessidade de tratamenio de dguas, perda de potencial pesqueiro das
mesmas, danos & sadde, efeitos ecoldgicos de longo prazo, ete. Como
sentar & mesa com 0 dono da {dbrica e negociar um nivel de poluigcao

oStimo? Os custos transacionais certamente seriam proibitivos.

Existe um arginmento econdmico segundo o qual, se os custos tran-
sacionais sdo proibitivos, o status guoe deve ser o socialmente étimo; ou
seja, se o dano fosse suficientemente relevante, as partes interessadas
enfrentariam o elevado custo de se reunirem e negociarem uma solugéo
para o problema. O contra-argumento € que, neste caso, nfio ¢ evidente
que o status guo scja preferivel a algum tipo de intervencio (governa-
mental, por exemplo). Na verdade, esta € uma das principais justificati-
vas (econdmicas) para a necessidade de intervenciio do governo na ne-
gociagdo entre agentes onde ocorrem externalidades.

Além dos custos transacionats, existe a dificil questio da revelagio
honesta das preferénceias, especialmente no caso dos agentes afetados
serem consunudores. Na tenfativa de determinar o verdadeiro desejo de
cada individuo de contribuir para wm possivel pagamento & fabrica po-
luidora (caso ela tenha os direitos de propriedade), € plausivel esperar
que todos tenham uma motivagio estratégica para subestimar o quanto
estariamm efctivamente dispostas a contribuir, contando com o fato de
que poderiam se beneficiar das avaliages dos outros. Isto pode levar a
que a negociagdo ndo acontega e a que a quantidade de poluicaoe pro-
duzida seja maior do que a socialmente dtima. Existe, adicionalmente,
o inverso desta situagao quando os agentes afetados desconhecem to-
dos os efeitos a que estarfio sujeitos, o que os fevarin a subestimar os
verdadeiros danos marginais (custos marginais de degradagao), Bste é
um caso em que deve haver intervencio governamental para impedir
que haja uma livre negociagdo prejudicada pela informagiio assimétrica
entre as paries. :

Outra observagao a fazer, vdlida mesmo no contexto em que hd
apenas dois agentes, relaciona-se 1o efeito renda. Suponhamos que um
dos dois agenies nao sgja um produtor, mas um consumidor muito po-
bre e que nio haja leis que the assegurem o direito ao “‘ar puro™, admi-
tindo-se que a externalidade neste novo exemplo seja a poluigio at-
mosférica. Caso este 1iltimo ndo tenha uma restrigiio or¢amentiria — da-
da pela sua renda — ele poderd garantir que o nivel dtimo de poluigdo
serd atingido com o pagamento de uma quantia a ser negociada com o
vizinho que polui o ar. Mas como existe a restricdo orcamentaria da
renda, ele pode niio conseguir oferecer dinheiro suficiente para Hmirar
a poluigio. Assim, o nivel dtimo de poluigio ndo serd atingido. Por ou-
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tro lado, se, neste mesmo exemplo, o consumidor pobre estiver prote-
gido por uma lei que lhe assegurc o direito ao “‘ar puro’’, caberd ao po-
luidor oferecer dinheiro para impor um pouco de poluicdo, ndo haven-
do restrigio orgamentdria que 1mpega o nivel étimo de poluigao de ser
atingido. Observe-se que ndo € o efeito-renda mas sim o direito de pro-
priedade que inicialmente determina a possibilidade de atingir-se o ni-
vel dtimo de poluigdo. Isto ““contraria® o teorema de Coase. De fato, o
resultado segundo o qual o direito de propriedade nio afeta a nego-
ciagao (devendo o nivel dtimo de poluigao ser de qualguer forma atin-
gido)} ndo € sempre vilido. Um exemplo desta situacio pode ser a po-
luiclio de grandes inddstrias localizadas em periferias urbanas com ha-
bitantes de balxa renda; na auséncia de legislagfio e sem intervengio
oficial, a negociagio pode ficar dificultada.®

Ha ainda outra complicacio no que diz respeito a alcangar-se o ni-
vel otimo de poluigio, na verdade a maior dificuldade da economia do
meio ambiente e uma de suas mais sérias limitagdes: como medir (mo-
netariamente) os cfeitos ecoldgicos e sociais apontados o exemplo da
fabrica que polui o rio e que causa wma série de danos as populagées
restdentes rio abaixo? Como podem os individuos negociar a perda de
sua saide? Como se medem os efeitos ecoldgicas do tipo perda de bio-
diversidade? Quando os efeitos se fazem seantir no futuro, como pode-
riam as geracdes futuras reivindicar alguma coisa? Se a medigdo destes
custos jd é diffcil, o que dizer dos custos marginals? As questdes rela-
tivas as medicdes dos custos ambientais sio assunto especifico do arti-
go de Ronaldo Serda da Motta sobre andlise de custo-beneffcio do
meio ambiente, constanfe desta publicacao.

Até cste momento, estamos tentando ver como a economia pode
ajudar a entender os problemas ambientais e apontar quais 08 niveis so-
claimente desejdveis de poluiglio e de controle. As segdes a seguir ge-
neralizam o exemplo de Coase e resumem as diferentes politicas que
tentam corrigir os niveis de poluigio para os socialmente Stumos, discu-
tindo as alternativas gue se apresentam quando os custos ndao padem
ser todos medidos e quantificados.

Antes, porém, cumpre salientar gue as limitagoes da economia do
meio ambiente para medir 0s custos ambientais e socisis S0 comuns a
virios, sen@o todos, os ramos da economia. Qual é a firma que conhece
sua curva de custos marginais de produgdo? Embora o conhecimento

Ustamos tratando agut de uma situagiio um tanto wdeal, na medida em Gue sempre hd
participagdo politice, um pouco de panicipagiao oficial ¢ de legistagoes, Um excmplo neste
sentido foi (ou estd sendo) o reasseatamenta das populacdes rurais das dreas inundadas pela
construgdo da hidrelétrica de Ttapanca, ad Bahia, As populagoes pobres (e dispessas) {orguram
a Companhia Hidreléirica do Sao Francisco - Chesf - # negociar o reassentamento,
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destas curvas fosse fundamental para se determinar ¢ nivel Stimo de
atividade da firma, na préitica isto se mostra muito dificil, o que ndo
quer dizer que, por outro lado, as firmas nio estejam produzindo no ni-
vel étimo e avferindo lucro mdximo: hd um conhecimento empirico que
garante, sem maior formalidade tedrica, a maximizagio do lucro. A
mesma situagio ocorre com os problemas de meio ambiente. O fato de
nao se poder determinar o5 custos marginais de degraciacio nio quer
dizer que a autoridade ambiental nfo disponha de evidéncia empirica
suficiente, com base em sua experiéncia do dia-a-dia, que indique qual
0 nivel dtimo de poluigdo. Isto corresponde indiretamente, como no
caso da firma produtora, a conhecer a curva dos custos sociais e am-
bientais, o gue, nem por isso, invalida a relevincia do conhecimento
tedrico, que evidentemente permite uma melhor compreensio do pro-
blema a partir de categorias gerais.

6.4 — Atingindo o Nivel Otimo de Poluicdo - A Taxacio

A despeito de todas as suas limitagdes e criticas, mesmo no contex-
to reduzido de apenas dois agentes, o exemplo de Coase serve de mo-
delo para os problemas mais gerais onde existem agentes econdmicos
que operam com ocorrénecia de externalidades. Aliado ao resultado bi-
sico apresentado antertormente, segundo o qual a quantidade Stima de
poluicdo (e de controle, portanto) € obtida ao se igualarem os custos
marginais de controle e de degradacio, isto nos dd uma boa indicacio
sobre como corrigir o nivel de poluigiio para o socialmente desejivel
nos problemas mais gerais. Um procedimento bastante razodvel foi ori-
ginalmente proposto por Pigou, em 1932, e consiste em taxar o agente
gerador da externalidade de tal modo que ele corrija sua atividade até
que o nivel da externalidade atinja o socialmente dtimo. O valor da
taxa deve ser exatamente o custo marginal de degradagao causado pela
poluigdo {ou por qualquer que seja a externalidade). Isto pode ser visto
com clareza recorrendo-se & Figura | apresentada anteriormente: to-
mando-se a taxa igual ao custo externo marginal (CEM), o custo de
produgfio de cimento passa de CPM para CTM, o que corrige o nivel
Qp de atividade econbGmica (e, portanto, também o de poluicio) para o
socialmente 6timo (Qs).

O resultado pode causar wma certa surpresa a quem acha justo que
as “‘vitimas” devam ser compensadas. Uma maneira intuitiva de justifi-
car o resultade é ver que, caso se pague unia indenizacho as “vitimas”
(além da taxagio ao agente poluidor), elas terdo uma motivagio para
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“nao sair do lugar”, o gue pode, inclusive, atrair outras pessoas para o
local da poluigio, caso estas achem que a indenizagao “‘compensa’. Ts-
to fard com gue os custos de degradagiio aumentem, o que decerto nae
¢ desejdvel. Assim, caso se compensem as vitimas por todos os custos
sociais a que ficam sujeitas, elas realmente nédo se ajustardo a nova si-
tUacao, e 0s custos totais serdo maiores.

Além de questdes priticas sobre a viabilidade da implementagio da
taxa, notadamente no que envolve a necessidade da quantificagio dos
custos marginais de degradagio, que se discute adiante, ha pelo menos
uma critica importante ao critério pigouviano da taxagiio’ que se aplica
no caso de o mercado ndo ser perfeitamente competitivo. Suponhamos
que o produtor seja um monopolista. Intuitivamente o que acontece
neste caso € que cle oferece uma quantidade menor do que a social-
mente Stima (ou seja, aquela de concorréncia perfeita); caso se aplique
wma taxa pela externalidade causada, ele vai ter seus custos de pro-
dugio aumentados e, portanto, var diminui-la ainda mais. O efeito serd
contrdrio ao desejado! A Figura 4 ilustra a situagdo.

Figurg 4 -—- -

A TAXACAO NO CASO DE MONOPOLIO

Precos { Boseado em Pearce, 1976 )

RECEITA MARGINAL
DEMANDA
&7

Qy Qp QS Produpdo

Outras criticas. relucionsdas 3 forma das curvas, @m importincia na pritica, mas en-
volvem urma discussito tedrica safisticada gue optamos por nie incluir neste texto. Para o lei-
tor inferessado, of. Baumol ¢ Oates {1985), Fisher (1984) ¢ Pearce (1976).
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As curvas de custos marginais privado e social CPM e CI'M sio
iguais as da Figura 1; a demanda € decrescente (a curva vista pelo produ-
tor monopotlista € a prépria curva de demanda total) ¢ a receita marginal
ndo € igual ao preco (pois o monopolista pode aumentar ou diminuir os
precos de acordo com seu nivel de producdo), ficando abaixo da curva
de demanda. Sem taxacfo, o monopolista vai ofertar uma quantidade
Qp ao prego Pp (seu nfvel de producio €, novamente, o que maximiza
seus lucros, que agora sfo calculados igualando-se o custo marginal &
receita marginal, que ndo € igual ac preco como em concorréncia per-
feita, pois como j4 se disse o monopolista controla o nivel de precos).
Onando se impde a taxa, sua curva de custos passa a ser CTM, e a no-
va quantidade Gtima que ele deve produzir € Qn, que é menor que Qp.
O movimento {oi, assim, contrdrio em relagdo ao ponto que seria so-
cialmente ¢timo, vale dizer, o nivel de oferta Qs.? As préximas secdes
discutem politicas de controle alternativas a taxagdo e seus efeitos so-
bre a distribuigio de renda.

6.5 ~ Imposi¢ito de Padroes Ambientais - A Taxacao

J4 se viu em péginas anteriores deste artigo que a taxacdo consiste
num método, ou numa politica, eficiente de controle da poluigéio, na
medida em que reduz o nfvel da atividade econdmica (e da poluicio,
portanto) até o socialmente desejdvel, isto €, o nivel em que os custos
sociais totais sdo minimos. O valor da taxa deve ser o custo marginal
de degradacho imposto &s “vitimas™. Evidenciaram-se igualmente al-
gumas das limitacSes do método. Nas préximas duas segdes, algumas
das politicas alternativas de controle sao apresentadas ¢ comparadas em
termos de sua efetividade, principalmente com relacfo ao sistema da
taxagfo. Tais politicas so um mercado de licencas de poluicdo, contro-
le direto ¢ subsidio. A solugfio de barganha entre os agentes também ja
foi discutida.

Inicialmente, enfatizamos mais uma vez a questao das incertezas e
dificuidades de se medirem os custos ambientais. A informagfio ne-
cessdria para lmpor um sistema pigouviano de taxacdo ndo se pode ob-

®  Note-se que, cuso o5 custos exlernos sejam muito elevadas, o monopolista pode es-

tar ofertando mais do guc o sociatmente Gtirmo; neste caso, a 1AXacho seria descpivel, movendo
a quantidade efertada na dire¢do correta. Além disso, a taxa pade Jevar o monopolista a passar
2 adotar uma teenologia menos poluente, diminuindo o8 custos socials; neste case, & taxa pode
melhorar ou piorar o nivel de bemn-estar lef. Baumol e Oates (1988},
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ter na prética, principalmente a relativa aos custos marginais de depra-
dagio.

Sobretudo por forga deste fato, na pritica determina-se um nivel
soctalmente aceitdvel de poluigdo, com base em critérios nao necessa-
riamente apenas econdmicos, Este mesmo procedimento € utilizado na
determinagao dos niveis de outros bens e servigos piblicos, como, por
exemplo, os de seguranga nacional (defesa) e assisténeia social, E qua-
se impossivel imaginar a determinagdo (econémica) do nivel timo que
o Estado deve prover destes dois servigos. Abre-se mao, no entanto, de
alcangar o nivel socialmente étimo de poluigio, e, daqui para a frente,
Atimo passa a significar o socialmente aceitdvel, 0 que é tipicamente
estabelecido por padrGes ambientais.

Mesme no caso do nivel de poluicao ser determinado por critérios
nao econfmicos, @ economia tem um papel importante a desempenhar
na determinagio da polftica de controle mais eficiente economicamente.
Ou seja, a politica “mais barata’ que assegure gue o padrio ambiental
seja atingido, Este € um aspecto extremamente importante em face dos
elevados custos de implementagao das politicas e de seu néo raro fra-
casso. Pode-se provar gue, novamente af, o sistema de iaxagio &
também uma politica Stima; sob determinadas condigGes, ele, de fato,
garante que um padrdo ambiental estabelecido seja atingido da forma
mais barata possivel.

No caso em que estamos {rabathando, o padrio ambiental € estabe-
lecido a priori, de tal modo que o valor da taxa nio é o valor do dano
marginal causado (se nio recaimos no caso anterior). A taxa agora ¢
unitéria ¢ 1gual para todos os agentes poluidores, que vAo pagar pro-
porcionalmente s suas emisses. Este procedimento & infinitamente
mais simples do que medir custos de degradagio: tudo que é necessério
agora ¢ “balizar’” um valor para a taxa de modo que a redugdo das
emissdes permita que se alcance o padrio ambiental desejado.

Suponhamoes que a autoridade ambiental deseje reduzir o nivel de
poluigio de uma certa localidade em 50% e que haja duas fontes polui-
doras. Uma maneira de se conseguir isto € exigir que cada um dos
agentes reduza suas emissdes em 50%, admitindo-se que o nivel de po-
luigio seia determinado unicamente por estas emissdes. Mas € claro
que este sistema niio é economicamente eficiente. Pode ser muito mais

_barato para um dos agentes (o agente A) reduzir drasticamente suas
emissoes, atingindo-se jd com isso o padrio de qualidade ambiental.
Observe-se que taxar ambos os agentes com un mesmo valor (por uni-
dade emitida) leva a este resultado. Por que isto? Porque o custo mar-
ginal de controle do agente A € menor que o valor da taxa (senao nem
A nmem B, este com mais forte razdo, vai mudar suas emissSes). Assim,
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o agente A val reduzir suas emissdes até justamente o ponto em que os
custos marginais de controle igualam o valor da taxa. A partir deste
ponto, vai preferir pagar a taxa. Idéntico raciocinio se aplica ao apente
B.

Uma outra vantagem da taxa € que ela produz um incentivo para
que haja pesquisas de tecnologias mais baratas, jd que a taxagio é pro-
porcional & quantidade emitida. Por mais que o agente ja tenha investi-
do em controle, ele sempre ferd uma motivagao para reduzir ainda mais
as emissOes, 0 que acontecerd quando houver uma nova tecnologia tal
que os custos marginais de contrele sejam menores que o valor da taxa.

Existemn trés principais lmitagbes #o sistema da taxagiio uniforme.
A primeira diz respeito aos custos administrativos, j& que serd necessa-
ria uma f1scalizaglo continua sobre as emissdes, situagdo que se aplica
também s outras politicas. A segunda diz respeito a variagoes geografi-
cas. Se dois agentes se localizam um em drea densamente povoada e
outro em #rea pouco povoada, € razoavel que uma taxa maior seja apli-
cada ao primeiro agente. Na verdade, isto quer dizer que a taxacio de-
veria se basear nos efeitos das emissdes de cada agente, e ndio na quan-
tidade emitida. Isto ¢ uma maneira de captar os custos de degradagao
impostos por um e por ouiro agente. No caso de vdrios agentes, €&
possivel dividir a regiao em dreas onde os efeitos seriam semelthantes e
impor taxas diferentes para cada drea. Finalmente, a taxagio ndo & re-
comendada quando o nivel de emissao desejado é zero, caso tipico de
substiincias muito téxicas ou poluentes. Outras criticas ao sistema sfo
levantadas na secdo seguinte, em que se compara a taxagdo com as
politicas alternativas apontadas no comego desta sec#o.

6.6 — Politicas de Controle Ambiental Alternativas

6.6.1 — Mercado de Licencas de Poluicao

Num sistema de mercado de licengas de poluigfo, a autoridade am-
biental leiloa uma determinada quantidade de lcengas. Os agentes po-
lutdores s¢ podem, entdo, emitir uma quantidade de poluicfio propor-
cional & quantidade comprada de licengas. O grande atrativo deste ins-
trumento € a flexibilidade que o dredo passa a ter para aumentar ou di-
minuir o nivel total de poluigho, recomprando ou leiloando mais licen-
¢as. Esta mesma flexibilidade ndo existe no sistema de taxagio, quando
as poluidores jd terdo eventualmente ajustado a prdpria tecnologia para
fazer os custos marginais de controle igualarem o valor da taxa.
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Num mundo sem incertezas, € facil mostrar que o sistema de ta-
Xagao produz exatamente o mesmo resultado que um sistema de leildes
ou qualquer mercado que venda um determinado mimero de licencas:
ambos fazem com que 0 padrio ambiental seja atingido da forma mais
barata possivel. Para isto, basta que a autoridade ambiental leiloe um
nimero adequado de licengas. O sistema de mercado onde as licengas
sdo negociadas serd tal que o prego “unitdrio” seja exatamente igual ao
comrespondente custo marginal de controle. Assim, o preco de mercado
das licengas indicard aos poluidores o custo de oportunidade das
emissOes de poluigdo. Com isto, o poluidor ficard indiferente entre pa-
gar uma taxa ou pagar por uma licenga, ¢ o nivel [inal de emissfio serd
O MESo.

Quando se incorpora o efeito da incerteza, surge uma diferenca su-
til entre os dois sistemas. O sistema de licengas garante que se atinja
um determinado nivel de emissdes independentemente de maior preo-
cupagdo com 0s custos de controle; o sistema de taxagfo garante que os
custos marginais de controle serdo iguais i taxa selecionada, sem ga-
rantir o nivel final de poluicao. Caso haja incerteza com relacfio 3s me-
digbes dos custos de controle, os possiveis erros tomarioc um ou outro
sisterna preferivel. Naturalmente, se os custos de controle sio subesti-
mados, haverd mais poluigio que o desejdvel sob o sistema de taxacio
e poluicdo de menos sob o sistema de licengas. A situacio se inverte
quando aqueles custos s&o superestimados. Como se apontou acima,
pelo menos com relagdo & flexibilidade de ajuste que se possa fazer ne-
cessdria, o sistema de licengas € superior ao sistema de takagio.

Uma andlise semelhante se aplica quando hd incerteza quanto i
curva de custos marginais de degradagio (particularmente quanto i sua
inclinagdo), mas nio julgamos a discussio relevante para este texto.
Cumpre ressaltar, no entanto, que, dependendo do conhecimento desta
curva, haverd bons motivos para se preferir uma a outra opcio de sis-
tema de controle. Além disso, os custos administrativos sio extrema-
mente reduzidos, ficando restritos a fiscalizag@o que se fard necessdria,
apesar de estes custos incidirem sobre o sistema de taxagao, como foi
indicado na segao anterior,

Um outro atrativo do sistema de leildes de certificados em relacio
a taxacho refere-se a {lexibilidade em lidar com a variagio geogrifica
dos agentes, uma das limitagdes ja apontadas do sistema da taxacio.
No sistema de leildes, os agentes-localizados em 4reas densamente po-
voadas serdo naturalmente compelidos a comprar mais feengas, e um
sistema de troca introduz uma agilizagio adicional para que se alcan-
cem os padrées sem maior interferéncia da autoridade ambiental.
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6.6.2 — Controfe Direto e Subsidios

Muitos dos problemas ambientais ocorrem subitamente, sendo em
gerat de dificil ou guase impossivel previsio, apesar de infregtientes.
Tais emergéncias exigem agdes imediatas e eficientes; os sistemas de
taxagio e de hicencas definitivamente n&o t€m a necessAria agilidade e
velocidade de resposta. Exemplos desta situagdo sio condigdes climéti-
cas ou meteoroldgicas desfavordveis, acidentes industriais, etc, Estas
situagtes tomam um sistema de controle dircto muito mais atraente. E
os custos de monitoramento nio sio, em principio, maiores que os de
fiscalizagio requeridos pelos sistemas de taxagfo ou de licengas.

Em termos tedricos, o resultado € simplesmente que, sob efeitos de
incerteza, o sistema de taxacio pode ser mais caro que o de controle
direto para limitar danos ambientais. Se a sociedade pagar uma taxa de
seguranca com © fim de minimizar os efeitos das “catéstrofes”, ela po-
derd estar incorrendo em custos desnecessariamente  elevados nos
perfodos normais.

Outra situagdo em que o sistema de controle direto é superior a ta-
xacho € aquela em que o nivel de poluicdo desejado é nulo. Esta critica
o sistema de taxagdo ji tinha sido proposta, com o exemplo de
substincias extremamenie toxicas, Tais sifuagdes “‘extremas’™, no en-
tanto, ndo tornam © sistema de controle direto superior & taxagdo que,
como se viu, é o sistema mais barato para atingir um padrio ambiental
pré-estabelectdo. Depreende-se que o sistema de controle direto deve
ser apenas complementar a taxagiio ou ao sistema de licengas, a ser
acionado nos casos extremos apontados,

A iltima politica de controle discutida € a de subsidios. Ao invés
de taxar os agentes pela poluigfo emitida, por que ndo dar um incenti-
vo e subsidiar os agentes que reduzem suas emissdes? Se uma fabrica
resolve instalar-se distante dos centros povoados para evitar maiores
danos e, alguns anos depois, encontra-se cercada por uma cidade, serd
justo taxé-la pela poluicio emitida?

Numa primeira andlise, pode parecer que o sistema de subsidios
deva produzir 0 mesmo efeito gue o sistema de taxagéo, ou seia, o ni-
vel de controle serd o mesmo desde que o subs{dio seja “balizado™, A
tnica diferenca serd a distribuicao de renda, j& que as firmas receberao,
a0 invés de pagarem. Esta premissa, entretanto, ndo é verdadeira, e o
sisterna de subsidios nfo s6 € inferior & taxacgio como, em verdade, po-
de acabar por awmentar o nivel total de emissdo! B o resultado ndo
deixa de ser intuitivo. O subsidio afeta o hicro de wma firma que pode,
por causa da sua existéneia, decidir manter-se em operagio numa si-
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tuagdo em que, sem ele, ji terta fechado. O subsidio na verdade afeta a
propria decisfo original de uma firma de entrar na atividade poluidora.
Assim, apesar do subsidio de fato diminuir as emissdes de uma deter-
minada fdbrica, ele pode incentivar a entrada de novas firmas no mer-
cado de modo que, no total, as emissdes do setor aumentemn.

Um outro aspecto importante na praitica refere-se aos subsidios que
sao dados &s municipalidades para construgfio de sistemas de controle
de poluigio. Como ocorre com a grande maioria dos subsidios, hd dis-
torgdes que, no caso, se traduzem em termos de opgdes por tecnologias
mais caras, mas de menores custos operacionais, A menos que a pri-
pria municipalidade sofra os efeitos da poluigio, ela ndo terd motivagio
para operar um sistema que beneficia apenas populagbes que habitam,
digamos, rio abaixo.

A politica de subsidiar as linnas para que reduzam suas emissbes
de poluigdo deve ser comparada com duas outras situagdes jd analisa-
das o texto, gue sdo o duopdlio na negociagdo de Coase e a nao inde-
nizagio &s “‘vitimas™ atingidas pela poluicao de um vizinho. Nas trés
situagdes desponta o “direito” de propricdade sobre o bem piblico -
digames, “‘direito’” ao *‘ar puro” ou direito de poluir o ar — como ele-
mento-chave a que ficam referidas toda a negociag@o entre as partes e a
definicio de um nivel final de poluicio. (O governo subsidiar a firma
poluidora corresponde a conferir-lhe o “direito” sobre o ar, e a partir
daf a firma passa a ter interesse em controlar suas emissdes. Entretanto,
cria-se wma motivaciio para que mals firmas queiram ‘“‘receber do go-
verno”” um bem que em principio € de propriedade comum, No caso
das *vitimas' atingidas pela poluicio, o pagamento de wma indeni-
zacio além da taxacio a firma poluidora equivale a atribuir a estas “vi-
timas’" o direito de propriedade ao “‘ar puro’’. Isto, novamente, cria in-
centivos para que outras pessoas acorram a este local para “‘receber do
governo” o bem gue € de propriedade comum, exalamente como no ca-
so do subsidio 4 firma poluidora, O mesmo raciocinio se aplica no
duopdlio da negociacao de Coase: o poder de barganha fica fortemente
dependente de quem fem o direito de propriedade sobre o bem em
questio, Ou seia, negociagdo, taxagio e subsidios envolvem o “direi-
07 ou o interesse de se apropriar do bem de propriedade comum. A
polftica ““justa” consiste em evitar conceder a qualquer uma das partes
envolvidas o “direito’” sobre um bem que deve permanceer piblico ou
de propriedade comum.”

A mteressaute observacio foi feita por Ricardo Paes de Barros que revisou critica-
menle este wxilo,
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6.7 — Politicas de Controle de Poluigao, Distribuico de Renda e
Conclusaes

Iniciamos esta segiio levantando sumariamente alguns aspectos re-
lativos aos efeitos da tmplantagdo de politicas de controle de poluigio
sobre a distribui¢ao de renda, a comegar pelo famoso argumento de que os
recursos al alocados competirio com aqueles potencialmente destinados
as populagbes pobres e programas sociais. Vamos basear a discussio
essencialmente no lHvro de Baumotl e Qates (1988), decerto o mais im-~
portante sobre teoria econdmica do meio ambiente.

Na maior parte, senio na totalidade, dos textos de economia do
bem-estar, o conceito de Stimo é paretiano, ou seja, um ponto em que
ninguém pode melhorar sem que alguém piore. Este critério nada diz
sobre o possivel interesse em realmente promover-se uma redistribuigio
de renda. E € verdade, em termos econdmicos, que o problema da efi-
¢iéncia econdmica nada tem a ver, em principio, com a distribuigio da
renda. Deve-se buscar a efici®ncia econdmica e, independentemente
disso, procurar os mecanismos distributivos adequados. Este critério é
frontalmente contririo ao de desenvolvimento sustentado, onde se
propde que os mecanismos distributivas sejam atrelados aos de cresci-
mento econdmico.

Voltando ao ponto anterior, resta saber se, de fato, os programas
ambientais beneficiam mais os individuos ricos e, pur outro lado, quem
paga mais por estes programas, Baumol e Oates sugerem que “nds es-
tamos inclinados a concordar com o argumento de que 0s programas
ambicntais geralmente nio sao bem ajustados para s¢ atingirem objeti-
vos distributives”’ [Baumol e Qates (1988, p. 225)]. Em sua discussao,
apresentam vdrios exemplos, entre eles os do banimento do DDT, con-
testado mais violentamente pelos pequenos produtores e por pafses
subdesenvolvidos e em desenvolvimento ¢ cujas possiveis conseqlién-
cias sobre a oferta de alimentos certamente se fariam sentiv primeiro
sobre as camadas mais pobres da populacio. Um outro exemplo é o do
eventual fechamento de inddstrias altamente poluidoras, que pode gerar
desemprego, fendmeno em geral mais penoso para os trabalhadores
mais pobres. Lembram ainda esses autores a criagio de parques ¢ re-
servas de preservagio, urbanos ou ndo, que tendem a ser muito mais
fregiientados pelas camadas mais sffuentes, localizando-se em regides
menos densamente povoadas.

Ha que lembrar ainda os efeitos inflaciondrios dos programas am-
bientais, 0s guals, numa primeira aproximagio, de fato contribuem para
uma elevagio de pregos dos produtos. Mais que isto, alguns estudos
feitos nos Estados Unidos mostram que a incidéneta dos custos destes
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programas recal mais fortemente sobre as camadas mais pobres, Estes
estudos [Baumol e Qates {1988, p. 253)] avaliam, primeiro, os efeitos
sobre 08 pregos de varios produtos causados pelos programas de con-
trole de poluicio; depois estimam como tais aumentos de pregos in-
fluenciam a renda real das diferentes camadas sociais da populacio.
Aplicam-se tanto ao controle de polui¢io hidrica como atmosférica.

.

A aplicagBo pritica dos resultados aqui discutidos nfo é nunca
imediata ¢ simples. A medigio dos custos € dificilima e subjetiva. Os
custos transacionais quase nunca sdo medidos ou incorporacdos. Alguns
sisternas de controle s@o polftica ou Institucionalmente insustentdveis.
A propria determinacio dos efeitos ambientais, fisicos ¢ sociais, € de
diffcil previsdo. A questdio distributiva impde uma séria necessidade de
se avaliarem os efeitos das poiiticas de controle ambiental. Finalmente,
a experiéncia parece mostrar que, nas questoes ambientais, sempre hé
imperiosa necessidade de atentar as especificidades de cada um dos
problemas, de modo que grandes generalizagdes tendem ao fracasso.

A despetto destas dificuldades, hd boas razdes para otimismo. A
1déia bésica de que qualquer modelo de desenvolvimento embute uma
parcela de custos ambientais parece que vem sendo asshmilada com
grande rapidez em quase todos os pafses do mundo. Por outro lado, os
custos ambientais SA0 um tipo especifico dos chamados custos sociais,
que nio parecem ter sido bem incorporados pelos sistemas econdmicos
atuais. Por que acreditar que a gquestdo ambiental vai ser “bem tratada™
daqui para a frente se a questdo social continua tio abandonada, sendo
0s mecanismos de incorporagao dos custos externos sociais e dos cus-
tos externos ambientais tho semethantes?

Este pequeno texto tenlou apenas apresentar, da maneira mais infor-
mal possivel, como a economia trata da questdo ambiental em sua
abordagem microecondmica. Estudes aplicados sfio apresentados nas
referéncias bibliograficas, ¢ as questGes sociais s&o parcialmente abor-
dadas no artige de Carlos Vainer que integra esta coletdnea. Acredita-
mos gue, com todas as suas limitacoes, alids nada especificas i econo-
mia da questdo ambiental, hd um conjunto de conceitos e resultados
que podem servir de bons subsidios nos processos de tomada de de-
cisdo. No plano macroecondmico, as especificidades dos ecossistemas
ficam descaracterizadas ¢, como s¢ apontos acima, estamos convenci-
dos de que politicas globais tendem a ser ineficientes. Apenas diretri-
zes globais, subordinadas aos conceitos de desenvolvimento sustenta-
do, de crescimento econdmico, de fortalecimento institucional, de dis-
tribuicio de renda e de conservaciio ambiental, é que devem servir de
linha-mestra para efeito de planejamento econdmico.
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