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RESUMO

Desde 1991, quando Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai acordaram a criacao
do Mercosul, até a presente data, o crescimento médio do comércio no ambito
deste acordo foi extremamente expressivo, da ordem de 29%, muito superior a
taxa de crescimento do comércio internacional. O sucesso deste acordo pode ser
atestado pela sua prépria evolucdo: em 1996, a Bolivia e o Chile aderiram como
paises membros associados, enquanto negociacdes ja foram iniciadas com o Peru,
0 México e a Unido Européia para algum tipo de associacdo. Presentemente, o
Mercosul constitui-se no quarto maior mercado do mundo. A diversidade
ecologica que abriga esse vasto mercado € notoria, pois abrange a floresta
amazonica e desertos semitemperados, como a Patagbnia. Nesse contexto, o
presente trabalho tem como objetivo principal prover subsidios para a elaboracao
de uma politica ambiental no Mercosul, sem que signifique, como veremos, a
unificacdo das politicas ambientais dos diferentes paises membros.




ABSTRACT

Since 1991, when Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay joined Mercosul, the
average trade growth within that group of countries was extremely high, well
above the world trade growth. In spite of the success at the trade level,
environmental aspects related to that agreement have been neglected. In this
context, the present study attempts to determine the main elements for the
elaboration of an environmental policy designed to deal with major environmental
aspects associated with that incresed volume of trade.
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1 - INTRODUCAO

Desde 1991, quando Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai acordaram a criagao
do Mercosul, até hoje, o crescimento médio do comércio no ambito deste acordo
foi extremamente expressivo — da ordem de 29% — muito superior a taxa de
crescimento do comércio internacional. O sucesso deste acordo pode ser atestado
pela sua prépria evolucdo: em 1996, a Bolivia e o Chile aderiram como paises
membros associados, enquanto negociagcfes ja foram iniciadas com o Peru, 0
México e a Unido Européia para algum tipo de associacdo. Presentemente, o
Mercosul constitui-se no quarto maior mercado do mundo. A diversidade

ecolégica que abriga esse vasto mercado € notoria, pois abrange a Floresta
Amazobnica, e desertos semitemperados, por exemplo, como a Patag6nia.

Os efeitos ambientais desse maior comércio ndo sdo obvios. Constata-se o efeito
escala, que se refere a maior producao de bens e servicos dedtersaparibus

gue, em principio, induziria maiores efeitos ambientais. Todavia, ha também o
efeito realocacdo da producéo, que poderia ter influéncias positivas ou negativas
sobre o meio ambiente, dependendo da substituicdo ou ndo de fontes de producao
com maiores ou menores efeitos ambientais. Portanto, nada se pode afirmar sobre
os efeitos ambientais de um maior volume de comércio, considerando-se esses
dois efeitos.

Apesar do éxito do processo de integragdo comercial do Mercosul, verifica-se
pouco progresso no que diz respeito a consideracdo das questbes ambientais nesse
acordo: a criagdo da Rema (Reunido Especializada em Meio Ambiente) no
contexto institucional do Mercosul tem se revelado insuficiente como foro
adequado para comprometer os paises com 0s objetivos ambientais comuns, como
sera mostrado ao longo deste trabalho. As diferencas entre as legislacbes
ambientais dos paises membros também sdo grandes: a legislacdo brasileira é
considerada muito desenvolvida, a da Argentina é intermediaria e as do Uruguai e
do Paraguai apenas incipient@afeta Mercanti(18/8/97)]. Essa disparidade nas
legislagbes ambientais, obviamente, dificulta as negociagdes ambientais, e
introduz a possibilidade de que o processo de integracdo comercial seja
prejudicado no futuro por questdes ambientais.

Nesse contexto, o presente trabalho tem como objetivo principal prover subsidios
para a elaboracdo de uma politica ambiental no Mercosul, sem que signifique,
como veremos, a unificacdo das politicas ambientais dos diferentes paises
membros. Na Secado 2, elabora-se uma breve sintese da teoria da regulacdo e a
conexdo existente entre politicas comercial e ambiental. Na Secdo 3, sao
mostrados os instrumentos pelos quais questbes ambientais sdo incorporados as
politicas comerciais. Na Secdo 4, é feita uma breve descricdo sobre como a
variavel ambiental incorporou-se ao contexto da Unido Européia, ao longo de
todos esses anos desde sua criagdo, com o fim de extrair licdes para o Mercosul.
Na Secdo 5, apresenta-se o estado das negociacbes no Mercosul no que diz
respeito a questdo ambiental. Finalmente, a Ultima se¢do concentra-se na
avaliacdo dos resultados ambientais conseguidos até agora no Mercosul, assim
como nas principais conclusdes deste trabalho.
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2 - REGULACAO E MEIO AMBIENTE

De forma genérica, o termeegulacao refere-se ao estudo da intervencao
governamental em mercados. A regulacdo abrange ndo sé os aspectos puramente
econOmicos referentes ao funcionamento de um mercado em particular, mas
também os aspectos politicos e legais que se relacionam a implementacdo de
politicas regulatdrias determinadas. Seu objeto de estudo é amplo e, dentre os
multiplos temas, destaca-se a analise das acfes governamentais para controlar
precos, decisdes de producdo e vendas das firmas, assim como impor padroes
técnicos. Em todos os casos, a motivacao é a mesma: a operacao livre do mercado
sendo regulado poderia contrariar o “interesse publico” [ver Khan (1970); Meier
(1985); Stigler (1971) e Aranson (1982)].

Spulber (1989) define regulacdo de uma forma bastante precisa: “A regulacao
identifica-se com um conjunto de regras ou acles especificas impostas pelas
agéncias administrativas que interferem diretamente no mecanismo de alocacao de
mercado ou, indiretamente, através da alteracdo nas decisdes das ofertas das
firmas e das demandas dos consumidores”.

O estudo da regulacdo no campo de conhecimento da Economia ocorreu, em seus
primérdios, simultaneamente com a ac¢do regulatoria federal e estadual nos
Estados Unidos. Pode-se dizer que, até a década de 70, os estudos tedricos e
empiricos dentro do tem&gulacaoconcentraram-se nos efeitos de controle de
precos e controles de entrada de firmas em setores especificos, tais como servicos
de utilidade publica como o setor elétrico, producao e distribuicdo de géas, setor de
comunicacgdes, setor de transporte, setor financeiro. Nesse contexto, 0S assuntos
prioritarios na agenda de entéo privilegiaram estudos sobre politicas de precos em
cenarios de retornos crescentes de escala, estimacao de precos para alcancar uma
taxa de retorno sobre o capital investido, estudos sobre politicas de tarifas
diferenciadas nos setores de telecomunicacdes e de eletricidade para periodos de
pico e fora do pico da demanda. A partir da criacdo da HERPWirbnmental
Protection Ac}, nos Estados Unidos, em 1970, os temas tratados dentro do tema
da regulacdo passam a incluir também a questdo da qualidade ambiental, assim
como a qualidade do ambiente de trabalho.

Vérios sdo os instrumentos pelos quais ocorre a regulacdo em mercados. Uma
caracteristica comum a todos os possiveis instrumentos é o fato de que sua
utilizacdo afeta os dois lados do mercado, isto é, qualquer medida regulatoria
gerard impactos tanto para os vendedores quanto para os compradores. A
imposicao de um padrao de qualidade na producdo de um produto qualquer, por
exemplo, determina que as compras deste mesmo produto s6 possam ocorrer
nesse padrao minimo estabelecido pela agéncia regulatéria, afetando, portanto o
equilibrio de mercado.

As politicas ambientais se baseiam tanto em instrumentos regulatérios diretos
guanto na utilizacdo de instrumentos econémicos, ainda que constatada uma
predominéancia na utilizacdo dos primeiros, através, basicamente, da imposicdo de




DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO MERCOSUL: A PROPOSTA DE UM MACRO REGULATORIO

padrbes. Tais padrdes geralmente assumem a forma de padrdes de qualidade
ambiental, padrbes de emissao, regulamentacfes de processos e/ou de produtos. A
utilizagéo de instrumentos econdmicos com fins ambientais contempla o uso de
subsidios, taxas ou impostos de natureza variada que o governo impde numa
economia. Ambos os tipos de instrumentos podem gerar impactos importantes
sobre o comércio internacional. Analisam-se, a seguir, esses impactos.

2.1 - Regulagéo, Meio Ambiente e Comeércio Internacional

A interface existente entre politicas ambientais e comércio € complexa e, num
mundo crescentemente integrado, essas duas questbes tém sido cada vez mais
tratadas em conjunto. A implementacdo de politicas ambientais mais estritas nos
diferentes paises muitas vezes entra em conflito direto com o sistema multilateral
de comércio, gerando disputas comerciais e conflitos que, na maioria das vezes,
ndo apresentam solucbes satisfatérias sobre os dois critérios ambiental e
comercial. Essa situacdo de conflito justifica que nos acordos regionais
comerciais, algum tratamento integrado seja conferido as duas questdes, como
exemplarmente tem feito a Unido Européia, conforme sera abordado mais adiante
[ver OECD (1992); Gatt (1992) e Pearce (1992)].

Os efeitos comerciais de instrumentos regulatérios diretos atuam para limitar a
participacdo nos mercados internacionais, sejam padrbes ambientais,
regulamentacdes de produtos e/ou processos. Muitas vezes, potenciais
exportadores num mercado qualquer podem se deparar com a situacdo de
incapacidade, ndo s6 técnica mas também financeira, de ajustar sua producédo a
regulamentagcdo que estd sendo imposta; afetando, portanto, diretamente sua
capacidade de permanecer em um mercado internacional ou, em situacdes menos
drésticas, sua competitividade. O mesmo pode ocorrer com a utilizacdo de
instrumentos econdmicos, que afetam diretamente a posicdo competitiva de firmas
e setores, ja que influenciam diretamente custos e, em consequéncia, pregos.

Devemos distinguir dois tipos principais de regulamentacdes que, apesar de nao-
exaustivas, tém sido crescentemente utilizadas no contexto do comércio
internacional.

a) Regulamentacdes de produto, que sdo estabelecidas pelo pais importador e tém
como objetivo a protecdo dos padrbes sanitarios e ambientais no pais onde
ocorrera o consumo. Obviamente, essas regras podem determinar o acesso ou ndo
a um determinado mercado.

b) Regulamentacdes de processo de producdo tem como objetivo a protecdo do
meio ambiente no pais de producdo; podem afetar os custos de producao e,
portanto, a posicdo competitiva de produtos determinados produzidos com
métodos especificos de producdo. Normalmente tais regulamentacdes sé&o
estabelecidas pelos préprios paises produtores (exportadores) para sua propria
protecdo. Entretanto, mais recentemente, esse tipo de regulamentacdo tem sido
usado como forma de presséo para que outros paises adotem padrées ambientais
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mais estritos (ver, por exemplo, o caso da pesca do atum entre Estados Unidos e
México, mais adiante ).

O Gatt, o acordo comercial multilateral mais importante, foi estabelecido numa
época em que os aspectos ambientais ndo ocupavam primeiro plano (1947). As
regras do Gatt tém como objetivo principal evitar a discriminacdo comercial entre
produtos domésticos e estrangeiros, entre fontes alternativas de importacfes e
entre bens destinados ao mercado doméstico e a exportacdo. Ainda que o Gatt nao
incorpore explicitamente consideracdes ambientais, seus paises membros tém a
liberdade de estabelecer de forma independente suas politicas ambientais com o
fim de preservar seu proprio meio ambiente, e ndo como forma de induzir outros
paises a adotar determinados padrbes ambientais. Em particular, o Gatt reconhece
o direito dos seus paises membros de estabelecer os padrbes fitossanitarios e de
outras naturezas relacionadas, valendo-se de seu artigo 20, com o fim dltimo de
proteger seu meio ambiente e a saude dos seus cidaddos e, portanto, negando o
acesso ao seu mercado para as importacées que ndo se adequem aos padrbes
ambientais domésticos [Gatt (1992)]. Por outro lado, o fator ambiental foi mais
bem incorporado nos acordos subjacentes a formacdo da originalmente
denominada Comunidade Européia, hoje Unido Européia. Um dos objetivos
explicitamente estabelecidos por ela é a progressiva elevacao e harmonizacdo dos
padrdes ambientais, ainda longe de constituir uma realidade, como serd mostrado
adiante. E verdade também que o Gatt e a hoje Unido Européia sdo entidades de
naturezas diferentes; entretanto estamos enfatizando a forma pela qual a questao
comeércio-meio ambiente recebe tratamentos diferentes nos dois ambitos.

Os dois casos mais famosos de disputas comerciais em que a questdo ambiental
ocupou papel central sdo: o caso das garrafas dinamarquesas, no ambito da entédo
Comunidade Européia, e o caso da pesca de atum envolvendo Estados Unidos e
México, no ambito do Gatt. Como ambos os exemplos se constituem em casos
ilustrativos da natureza dos conflitos que surgem entre a defesa do principio do
livre comércio e a maior regulamentacdo ambiental no nivel da producdo ou do
consumo, esses casos sao objeto, a seguir, de uma breve discusséo.

Em 1981, a Dinamarca adotou varias regulamentacBes para tornar obrigatéria a
utilizacdo de recipientes de bebidas reutilizaveis em territério nacional. A
Comisséo Européia, pressionada por exportadores de bebidas em recipientes néao-
reusaveis, considerou esse requerimento em desacordo com 0s principios do
Tratado de Roma, ja que esse grupo de agentes teria de incorrer em custos extras
e, portanto, diminuindo sua competitividade. Em 1988, a Corte Européia decretou
que o objetivo ambiental implicito no requerimento de recipientes reutilizaveis
deveria ter precedéncia sobre quaisquer consideracfes comerciais. A Unica
modificacdo nessa regulamentacdo do mercado de bebidas dinamarqués foi a
abolicdo da restricdo de que os recipientes reutilizaveis deveriam ser aprovados
pelo governo dinamarqués.

Em 1990, os Estados Unidos proibiram a importacdo de atum originario de cinco
paises (México, Venezuela, Panam4, Equador e Vanuatu ) alegando que o método
de producédo utilizado por eles resultava em um numero maior de morte de
golfinhos quando comparado com a média norte-americana. Tal proibicdo foi
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baseada ntMarine Mammal Protection Act of 1988 México solicitou ao Gatt

gue essa proibicdo fosse julgada de acordo com os principios do livre comércio.
Em 1991, tornaram publica a deliberacdo do Gatt, que considerou a acao
unilateral norte-americana nao-aceitavel, principalmente porque nao se tratava de
uma espécie animal em risco de extingao [Gatt (1992, p.15) e Pearce (1992)]. Vé-
se, portanto, que qualquer proibicdo de importacdo de produto com base em
diferencas nos processos de producdo é considerada incompativel com as regras
comerciais do Gatt. Houve, sim, tentativas de incluir nas negocia¢fes da Rodada
de Uruguai a questdo de regras técnicas aplicaveis a processos e métodos de
producao, por “razdes de protecdo humana, a vida animal e vegetal, assim como
ao meio ambiente”. Entretanto, essa proposta foi rejeitada nesse ambito, uma vez
gue o maior objetivo do Gatt € garantir o sistema multilateral de comércio.

A questdo que se apresenta aqui € de que forma acordos comerciais em processo
de consolidacdo e crescente aprofundamento, como é o caso do Mercosul, ou

agueles ja bastante estabelecidos, como é o caso do Gatt, deveriam tentar
incorporar a questao ambiental nas suas regras comerciais para nao s6 garantir as
condicBes necessarias para o crescimento do comércio, mas também atender as
pressfes crescentes de varios setores da sociedade a fim de proporcionar algum
tipo de tratamento conjunto dos aspectos relacionados ao comércio e meio

ambiente.

3 - HARMONIZACAO AMBIENTAL E COMERCIO INTERNACIONAL

Na literatura sobre problemas econdmicos e sociais de uma unido aduaneira ou de
um mercado comum, o termh@armonizagcae amplamente utilizado, muitas vezes

sem gque sua conceituacéo seja feita de forma adequada e, em particular, no que se
refere a questdo ambiental. Muito freqientemente, seu significado refere-se a
acepcao de igualacdo ou equiparagdo. Em outros casos, fala-se de harmonizacao
em referécia a um processo de convergéncia de politicas, regulacdes e padrées,

destacando-se também a questao ambiental.

No comércio internacional, a harmonizacdo pode ser definida como “a
coordenacao de politicas e instrumentos destinados a reduzir as diferencas entre os
paises a fim de facilitar as trocas e a concorréncia internacional” [Robertson
(1992)]. No tratado constitutivo da Comunidade Econémica Européia, em 1957,
embora a questdo ambiental ndo fosse explicitamente mencionada, o artigo 100
estabelecia que “se consideracdes de grande interesse publico tais como a saude, a
seguranca das pessoas, a protecdo do consumidor determinam a existéncia de
diferencas nas regula¢des nacionais que entravam o comeércio intracomunitario, ou
o tornam mais dificil de ocorrer que o comércio interno”, recomenda-se a
utilizacao de diretivas “para lograr a aproximacao de tais regulacdes”. As diretivas
estabelecem metas e objetivos a serem alcancados sem, no entanto, definir a
forma pela qual serdo implementados. Posteriormente, esse processo de
estabelecer diretivas foi denomindadarmonizacdpainda que esse termo, como

tal, ndo seja mencionado no artigo citado [Pelkmans (1987)]. A harmonizacao,
neste caso, tem como principal objetivo resolver o problema originado pelas
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diferencas nas leis, regulamentos e padrdes sobre a saude, seguranca das pessoas e
protecdo ao consumidor.

Uma interpretacdo mais ampla da harmoniza¢do no campo ambiental significa que

0s paises “adotariam politicas, regulacdes e padrbes com similares efeitos

funcionais sobre o meio ambiente, ainda que ndo necessariamente da mesma
forma legal” [Buckley (1993)].

Para efeitos praticos, entretanto, a definicdo anterior carece de sentido, j4 que se
dispde de pouca informacdo sobre os alegados efeitos ambientais funcionais
advindos da atividade econOGmica. Em geral, a harmonizagdo consistiria na
unificacdo das regulamentacfes ambientais dos diferentes paises, tanto quanto
possivel, podendo ocorrer em nivel de produto ou de processo, com o fim ultimo
de minimizar a possibilidade de que pressdes protecionistas se materializem sob o
pretexto ambiental [Anderson e Blackhurst (1992) e Pearce (1992)]. Essa solucao
implicaria a perda pelos diferentes paises da liberdade de estabelecer suas proprias
politicas ambientais, submetidos, portanto, a um conjunto de regras ambientais
internacionais negociadas pelos paises membros. Alguns aspectos relacionados a
harmonizacdo ambiental, todavia, devem ser considerados, entre eles:

a) Resposta IndividualA harmonizacdo ambiental internacional implica que os
paises perdem o direito de estabelecer suas proprias politicas ambientais.
Atualmente, nas varias instancias de acordos comerciais, tais como o Gatt etc., 0s
paises tém a liberdade de formular suas proprias politicas ambientais, embora
divergéncias significativas entre elas possam levar a desvantagens competitivas
dos paises de legislacdo mais estrita em relacdo aos mais liberais. Reitera-se aqui
gue esse problema de desvantagem competitiva ndo tem de ocorrer
necessariamente. Entretanto, potencialmente, constitui-se num problema
importante.

b) Consideracdo de Diferencas nas Caracteristicas Ambientais dos Diferentes
Paises Existem diferencas significativas nas caracteristicas ambientais dos
diferentes paises: nas capacidades de assimilacdo dos poluentes, na dotacdo de
recursos, na tolerancia a poluicdo etc. A uniformizacdo de padrdes ambientais
impede-nas que sejam incorporadas a politicas ambientais e, portanto, que uma
solucdo eficiente seja alcancada. Tal solugdo dar-se-a talvez num nivel de
protecdo ambiental ou muito elevado ou muito baixo para os diferentes paises.

c) Equalizacdo dos Custos Ambientdisna regra basica de eficiéncia em acordos
ambientais internacionais € que haja equalizacdo dos custos de reducdo de
poluicdo ambiental. Essa condicdo ndo pode ser alcancada quando é adotado o
sistema de uniformizacdo de padrdes ambientais, ja que os diferentes paises
apresentam grandes diferencas nos seus custos para alcancar um determinado
padrdo ambiental. Dificilmente ocorrera a regra de eficiéncia dada pela igualdade
entre beneficio marginal de reducéo e seu custo marginal.
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d) Reducéo Dinamica dos Custos de Produddima das vantagens associadas ao
sistema de harmonizar padrées ambientais e a reducdo dos custos de producdo,
guando sao harmonizados produtos ou processos de producéo.

Para a harmonizacdo de produtos, as razdes pelas quais os custos de producgéo
seriam reduzidos sda) reducdo dos custos de adquirir informagdoreducao

dos custos diretos de adaptacdo a diferentes padjd@smento das economias

de escala. Essas vantagens poderiam justificar a ado¢do, em alguns casos, da
harmonizacao de produtos devido a reducao de custos, ainda que as desvantagens
antes mencionadas continuassem presentes.

Para a harmonizacdo de processos de producdo, ndo estd claro que haveria
reducdo dos custos de producdo. Quaisquer inovagdes tecnoldgicas no processo
tenderiam a afetar a todos os processos de producdo internacionalmente
unificados, o que seria um fator favoravel para a reducéo de custos. O ritmo lento
dos acordos e negocia¢des ambientais para melhorar os processos de producéo,
todavia, poderia reduzir o ritmo de inovagdes num setor industrial qualquer.
Portanto, o efeito liquido da harmonizar os processos de producdo sobre 0s custos
de producdo € ambiguo. Outro ponto desfavoravel € que a harmonizacdo de
processos de producdo ndo permite que a escolha da tecnologia seja feita com
base nas vantagens comparativas de cada pais.

Como se sugeriu, a ado¢ao da estratégia de harmonizar os padrdes ambientais nos
diferentes paises ndo cria o problema de desvantagem competitiva. Entretanto, e
como se mencionou, ha muitos custos derivados dessa sayg@diferencas

nas dotacfes ambientais ndo sao consideréjlas custos de controle de uma
mesma unidade de poluicdo podem diferir significativamente entre pa)ises

sao criados incentivos para a adocao de regulamentagbes ambientais mais estritas.

E de fundamental importancia, por exemplo, a capacidade de o meio ambiente
suportar certos elementos poluidores, processo que conta com a determinante
influéncia das condicdes locais atmosféricas, topogréficas e climéticas, pois a
capacidade de cada meio para diluir, dispersar, dissipar, absorver e transformar
substancias nocivas a saude humana e as vidas animais e vegetais varia
enormemente no tempo e no espaco. Tal significa que o efeito produzido por um
mesmo volume e tipo de contaminante pode ser diferente entre localizagbes de
distintos paises ou no proprio interior deles. Portanto, essa diferenca na
capacidade assimilativa deveria ser considerada quando fossem elaborados os
padrbes ambientais em cada local. Essa caracteristica também implica que o custo
de controle para alcancar e manter uma determinada qualidade ambiental poderia
ser muito diferente, ou seja, igualar os padrbes ambientais ou o custo de controle
da poluicdo entre localizacdes diferentes para evitar o surgimento de vantagens
comparativas ndao € nem recomendavel nem eficiente.

O estabelecimento de padrées de emissdo iguais para areas que diferem muito no
nivel atual de poluicdo é incorreto, porque padrdes mais estritos devem ser
impostos em areas muito poluidas com o fim de controlar e diminuir os niveis de
contaminacgdo. Entretanto, a escolha de padrdes de emissao iguais dentro de um
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pais tem o inconveniente de permitir que areas menos poluidas se deteriorem até o
nivel comum do padréao.

A combinacao dos fatores acima resulta na possibilidade de os custos de controle
da poluicdo de uma determinada empresa variarem enormemente de acordo com a
sua localizacdo. Nao seria correto interpretar esse custo diferencial como
sindbnimo de vantagem competitiva injusta, mas sim como reflexo das diferengas
de capacidade assimilativa, preferéncias dos cidadéos etc., assim calmoda

area para outros usos econdmicos de mais elevado preco.

Outro fator jA& mencionado, que corrobora o resultado anterior, refere-se as
diferentes preferéncias e prioridades ambientais dos cidaddos dos diferentes
paises, que ocorrem, principalmente, quando ha diferencas fundamentais no nivel
de rendger capita Como o beneficio de um aumento na qualidade ambiental ou,
similarmente, o custo imposto a sociedade pela sua deterioracdo em boa parte se
mede pela vontade de pagar dos individuos que, por sua vez, € uma funcédo do
nivel de renda, dentre outros fatores, espera-se que o beneficio marginal do
controle da poluicdo seja mais elevado nas sociedades mais ricas que nas mais
pobres. Portanto, o nivel 6timo de poluicdo sera muito diferente nos diferentes
paises, ainda que apresentem iguais capacidades de assimilacdo e custos de
reducao da poluicao.

Existem, portanto, véarios argumentos fortes que advogam pela falta de

uniformidade e harmonizacdo dos padrdes ambientais. Entretanto, como se
registrou, existem fortes razbes que advogam por uma regulacdo no

estabelecimento de padrbes ambientais e sanitarios. A agravar ainda mais o
guadro, os custos de transacdo e de obtencdo de informacdo num contexto de
grandes disparidades nos padrdes ambientais poderia até mesmo inviabilizar o
comércio internacional, seja em nivel internacional ou no ambito de acordos

regionais. A questdo comércio internacional e suas inter-relagcdbes com o meio

ambiente é por demais complexa para ter uma solucdo clara e inequivoca.
Vejamos, de que forma evolui a questao ambiental no contexto europeu, com o
propésito de extrair licbes para o Mercosul.

4 - POLITICA AMBIENTAL DA UNIAO EUROPEIA

A politica ambiental atual da Unido Européia (UE) é o resultado de um longo
processo apenas iniciado em 1972. No Tratado de Roma de 1957, que cria a
Comunidade Européia, a protecdo ambiental ndo era reconhecida como tema
importante na agenda dos paises. Entretanto, com o desenvolvimento do comércio
intracomunitario, a questdo ambiental tornou-se uma das suas politicas oficiais.
Vale a pena uma breve sintese dos seus principais aspectos, com o objetivo de
extrair possiveis licdes para o contexto do Mercosul [Comissdo das Comunidades
Européias (1990, 1993 e 1994)].

No ano de 1987 entra em vigor a Ata Unica Européia (AUE), que modifica o
Tratado de Roma e representa um grande avanc¢o na politica ambiental européia,




DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO MERCOSUL: A PROPOSTA DE UM MACRO REGULATORIO

porque introduz no Tratado um capitulo especifico sobre meio ambiente. Portanto,

€ dado um fundamento legal as mais de 200 diretivas ambientais estabelecidas
desde 1972, que estabelecem normas comuns para a qualidade do meio ambiente,
as emissdes e métodos de tratamento de residuos, ainda que seja outorgado as
autoridades nacionais a elaboracdo e cumprimento das legislagdes nacionais.

A politica ambiental na Unidao Européia originada em 1972 por decisdo dos
governantes dos estados membros, fundamentou-se, desde entdo, em Programas
de Acdo Ambiental (PAA), que totalizam cinco, até a presente data.

O primeiro PAA, vigente no periodo 1973/77, estabeleceu as bases para uma
politica ambiental da Comunidade, mediante estabelecimento de objetivos e
principios a serem seguidos pelos seus paises. Foram adotadas diretivas referentes
a qualidade das &aguas, a padrdes de qualidade do ar, a disposicdo de residuos
perigosos e a poluicdo sonora. Embora um dos principios norteadores do
Programa fosse a prevencédo do dano ambiental, a maioria das diretivas referiu-se
a correcdo dos danos ambientais. Ressalte-se também, como iniciativa importante
nessa época, a criacdo de um programa de pesquisa no campo ambiental, com o
objetivo de prover uma base cientifica para a elaboracao de novas diretivas e, em
particular, no que diz respeito a adocdo de medidas de carater antes preventivo
que corretivo. Também merece destaque os esforcos contemplados nesse
programa para criar uma rede de informacgdes ambientais comparaveis entre si.

Os quatro Programas seguintes conferiram carater de continuidade ao primeiro e
aprofundaram uma politica de gradualismo, bem como introduziram novos
elementos. Em particular, o principio da integracdo da dimensdo ambiental com as
demais politicas setoriais foi contemplado no 1l PAA (1982/86), reforcando o
enfoque de que é melhor prevenir do que remediar um dano ambiental.

O IV PPA que abrange o periodo 1987/92, foi adotado por meio de uma
Resolucao do Conselho de Ministros, quase simultaneamente com a introducéo da
Ata Unica Européia, ja antes referida. Nesse programa, introduz-se a obrigacéo de
efetuar estudos de impacto ambiental através de uma diretiva especifica. Dentro
do principio do quem polui paga, permite-se que cada Estado membro possa
conceder ajuda financeira aos agentes econdmicos para estimular a adocdo de
novas tecnologias compativeis com as diretivas objeto de proposi¢cdo. Também é
caracteristica do programa a preocupacdao de um enfoque integral, capaz de
reconhecer as inter-relacbes existentes entre os componentes ambientais. O V
PAA, em vigéncia até o ano 2000, além de reafirmar os principios norteadores dos
programas anteriores, concentra sua atuacdo em cinco setores: industria, energia,
transportes, agricultura e turismo, além de dar continuidade as questdes anteriores.
Outro aspecto de suma importancia presente no V PAA é o principio da
subsidiaridade, pelo qual se estabelece que as decisGes serdo tomadas da forma
mais proxima possivel aos cidaddos e que a Comunidade somente intervird na
medida em que os objetivos da acdo pretendida ndo possam ser alcancados de
maneira suficiente pelos Estados membros. Vé-se, portanto, que apesar da
importancia que o meio ambiente alcangcou, ndo existe a unificacdo nem das
politicas ambientais nem sua harmonizag&do, mas apenas objetivos comuns.
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5 - ESTADO DAS NE~GOCIACC~)ES NO AMBITO DO MERCOSUL
SOBRE A QUESTAO DO MEIO AMBIENTE: UMA AVALIACAO
PRELIMINAR

Com o objetivo de empreender os trabalhos e estudos prévios as negociacdes que
conduziram a implementacdo do Tratado de Assuncédo, o qual criou o Mercosul,
foram constituidos inicialmente 10 Subgrupos de Trabalho (SGT) subordinados
ao Grupo Mercado Comum (GMC), sendo este ultimo o 6rgdo executivo. Os
diferentes SGTs tém como meta principal analisar as legislacoes,
regulamentacdes, padrbes ou qualquer outro aspecto que tenha alguma relacao
com o comércio exterior, assim como elaborar as matérias pertinentes nos campos
de politicas industrial, tecnoldgica, agricola, transporte, e, quando for o caso, a
coordenacdo de politicas macroeconbmicas e institucionais. Criou-se,
posteriormente, o SGT numero 11, cuja atuacdo se concentra nos aspectos
laborais de emprego e de previdéncia social. A atuacdo desses Subgrupos
concentrou-se na andlise comparativa das disposicfes legais e normas de cada pais
e seu grau de aplicacdo para elaborar propostas de harmonizacéo e eliminacao de
diferencas entre elas.

As questdes ambientais ndo foram objeto concreto da atuacdo de um Subgrupo,
ficando dispersas nas atuacdes dos diferentes Subgrupos de Trabalho, como, por
exemplo, no de normas técnicas e de politica industrial, agricola e energética. As
discussbes no ambito desses Subgrupos tentaram dar algum tratamento aos
aspectos relacionados com a diversidade das legislacdes nacionais, assim como a
diversidade tem afetado as politicas industrial, energética e agropecuéaria em cada
pais membro.

Com o objetivo de criar um foro préprio para as questbes ambientais, porque a
atuacdo dos Subgrupos de Trabalho tem natureza essencialmente setorial, foi
criada a Reuniédo Especializada de Meio Ambiente (Rema), pela Resolucdo 22/92,
com o objetivo dltimo de formular recomenda¢gbes ao Grupo Mercado Comum
(GMC) para assegurar uma adequada protecdo ao meio ambiente no processo de
integracdo do Mercosul. Como objetivo especifico principal da Rema, destaca-se
a elaboracdo de normativa ambiental para assegurar condicdes de adequada
competitividade entre os paises membros; traduzindo, portanto, o reconhecimento
da necessidade de tratar conjuntamente as questdes comerciais e ambientais.

Desde o seu momento de criacdo até o presente, os resultados ambientais do
trabalho da Rema foram bastante modestos e ndo superaram o estagio de meras
intencdes, que se identificam coma). formular recomendacdes que assegurem
uma adequada protecdo do meio ambiente no marco do processo de integracéo
regional;b) identificar e acordar os critérios gerais e operativos para o tratamento
da questdo ambiental no ambito do Mercosjl,contribuir para estabelecer
condicbes adequadas de competitividade entre os Estados partes do Tratado de
Assuncaod) formular e propor diretrizes basicas em matéria de politica ambiental
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gue contribuam para o desenvolvimento de uma gestdo concertada entre 0s
Estados membros do Tratado de Assuncéo.

Mais concretamente, as atividades das varias Remas ocorridas até agora podem
ser resumidas pela elaboracdo do documBietrizes Basicas em Matéria de
Politica Ambientalcujos objetivos principais se descrevem no que se segue.

Segue-se o0 conteudo do documeDicetrizes Basicas em Matéria de Politica
Ambiental (Rema/REC/n° 1/94), que devera nortear a elaboracdo da politica
ambiental dos paises integrantes do Mercosul.

a) Assegurar a harmonizacdo da legislacdo ambiental entre os Estados partes do
Tratado de Assuncdo, entendendo-se que harmonizar ndo implica o
estabelecimento de uma legislacdo Unica. Para fins de analise comparativa de
legislacdes serdo consideradas tanto as normas vigentes como sua real aplicacao.
Em caso de lacunas nas legislacbes ambientais, sera promovida a adocdo de
normas que considerem adequadamente o0s aspectos ambientais implicados e
garantam condi¢Bes equanimes de competitividade no Mercosul.

b) Assegurar condi¢cbes equanimes de competitividade entre os Estados partes
pela inclusdo do custo ambiental na andlise de estrutura de custo total de qualquer
processo produtivo.

c) Garantir a adocao de praticas ndo-degradantes do meio ambiente nos processos
gue utilizam os recursos naturais.

d) Assegurar a adogdo do manejo sustentavel no aproveitamento dos recursos
naturais renovaveis a fim de garantir sua utilizacao futura.

€) Assegurar a obrigatoriedade da adocao da prética de licenciamento/ habilitagdo

ambiental para todas as atividades potencialmente degradantes ao meio ambiente
nos Estados partes, tendo como um dos instrumentos a avaliagdo de impacto

ambiental.

f) Assegurar a minimizacdo e/ou eliminacdo do lancamento de poluentes a partir
do desenvolvimento e adocdo de tecnologias apropriadas, tecnologias limpas e de
reciclagem, e do tratamento adequado dos residuos sélidos, liquidos e gasosos.

g) Assegurar o menor grau de deterioragdo ambiental nos processos produtivos e
nos produtos de intercambio, tendo em vista a integracao regional no ambito do
Mercosul.

h) Assegurar a coordenacdo das acdes objetivando a harmonizacdo de
procedimentos legais e/ou institucionais para o licenciamento/habilitacdo
ambiental e a realizacdo dos respectivos controles das atividades que possam gerar
impactos ambientais em ecossistemas compartilhados.

11
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i) Estimular a coordenacdo de critérios ambientais comuns para a negociacdo e
implementacdo de atos internacionais de incidéncia prioritaria no processo de
integracao.

j) Promover o fortalecimento das instituicbes para a gestdo ambientalmente
sustentavel mediante o aumento da informacdo substantiva para a tomada de
decisbes; o melhoramento da capacidade de avaliagdo; e o aperfeicoamento das
instituicdes de ensino, capacidade e pesquisa.

[) Garantir que as atividades relacionadas ao desenvolvimento do turismo entre 0s
Estados partes considerem o0s principios e normas que assegurem o equilibrio
ambiental.

5.1 - Avaliacao Critica das Diretivas Bésicas de Politica Ambiental
no Mercosul

As diretivas definem um conjunto de principios, critérios e linhas de acdo que as
partes deverdo comprometer-se a seguir, tanto em matéria ambiental quanto na
gestdo dos recursos naturais. Como comentario de ordem geral, constata-se o
acerto da direcdo imprimida as diretivas; entretanto, para que as diretivas
ultrapassem o estagio de meras intencbes, tornam-se necessarias negociacdes
adicionais que comprometam o0s paises a modificar suas praticas ambientais,
assim como investimentos ambientais especificos para o alcance de melhorias
ambientais.

Os termos utilizados “assegurar”, “garantir”, da direiyaevelam, é certo, um
elevado grau de compromisso e responsabilidade que cada pais assumira ao adotar
as referidas diretivas; entretanto, ndo havendo limites de tempo nem etapas para
alcancar essas metas, introduz-se o risco de que elas ndo passem do estagio de um
conjunto de intengdes. A diretiando estabelece, todavia, quando e como sera
alcancado um grau desejavel e suficiente de harmonizacdo entre as distintas
legislacbes e préaticas ambientais, nem muito menos em que se constitui essa
harmonizacdo, jA que harmonizacdo nédo é definida como a uniformizacdo das
legislacoes.

A diretivab refere-se a “assegurar condigbes equanimes de competitividade entre
os Estados partes pela inclusdo do custo ambiental na andlise de estrutura de custo
total de qualquer processo produtivo”; embora seja muito importante essa
preocupacdao, a diretriz também carece de sentido pratico quando néo define o que
significa exatamente nem em que contexto deveria ser aplicada.

As demais diretivas também carecem da mesma falta de precisdo constatada nas
diretivasa e b, com excecédo, obviamente, da direteyaque impde a pratica de
habilitacdo/licenciamento das atividades potencialmente degradantes do meio
ambiente. Esta Ultima precisa ser complementada com a listagem das atividades a
serem incluidas, porque, caso contrario, pode dar margem a interpretacfes dife-
rentes pelos paises membros.
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Algumas importantes omissées no documento merecem ser destacadas e
enfatizadas, com o objetivo de alertar as autoridades competentes em suas
negociacdes posteriores.

O conhecido PPP Pplluter-Pay-Principl@, principio pelo qual os agentes
pagariam pela utilizacdo do meio ambiente, ndo é sequer mencionado. Faz-se
porém, referéncia a utilizacdo de tecnologias apropriadas e a reciclagem, assim
como ao tratamento adequado dos residuos sélidos, liquidos e gasosos. Parece ser
o caso de que os paises do Mercosul tenham uma preferéncia pela utilizacdo de
medidas baseadas no controle direto, em detrimento da utilizacdo de instrumentos
econdmicos, 0 que, sem davida constitui uma importante limitacdo em nivel de
politica ambiental.

Ha omisséo total com relacdo a questdo dos efeitos ambientais da poluicdo em
areas de fronteira; em particular, no que se refere ao fenémeno do deslocamento
de massas de ar poluido que causa a chuva acida. O documento nao sequer
menciona o problema, assim como outras formas de poluicdo entre fronteiras.
Trata-se de uma omissdo grave, principalmente no que se refere aos problemas
ambientais entre fronteira ja existentes, que demandaria uma solucéo corretiva e
cooperativa.

Outro aspecto também bastante insatisfatorio € a inexisténcia de acdes destinadas
a prevenir que a qualidade ambiental se deteriore em consequéncia do crescimento
do Mercosul, que, necessariamente, induzira um nivel crescente de trocas variadas
entre seus paises. Diante dessa perspectiva de crescimento no comércio, dos
investimentos, da mobilidade de pessoas e bens, é de se esperar uma maior
utilizacdo dos recursos naturais, e problemas correlatos, a menos que houvesse um
aumento significativo na eficiéncia do uso dos mesmos, hipétese descartada no

curto prazo mas ndo nos médio e longo prazos.

6 - CONCLUSOES: PROPOSTA DE UM MARCO REGULATORIO

A teoria da regulacdo apresenta varios motivos que advogam pela implementacéo
de uma pratica regulatoria no contexto da questdo comércio-meio ambiente:
manutencao de padrdes sanitarios, preocupac¢ao com o meio ambiente tanto local
guanto globalmente, disseminacdo de informacdo, assegurar condi¢cdes de
competitividade similares, dentre outras instancias. Tal é verdade, principalmente
porque se trata de paises que estdo num processo intenso e acelerado de
liberalizacdo comercial, como os paises do Mercosul. Vimos, também, que existe
associada a harmonizacdo, seja de processos ou de produtos, uma série de
vantagens e desvantagens ligadas que deverdo ser objeto de confronto antes da

tomada de qualquer decisdo nesse sentido.

Mostrou-se, na secao anterior, que existe vontade no contexto do Mercosul para
incorporar questdes ambientais, num claro reconhecimento pelas autoridades da
relevancia do tema. Essa afirmacéo pode ser constatada pela criacdo e ocorréncia
das Remas, assim como pelas atua¢des dos subgrupos de trabalho especificos que
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buscam a negociacdo de padrdes ambientais. Entretanto, os resultados até a
presente data sdo extremamente modestos, e podem ser resumidos pelo
documento intitulad®iretrizes Basicas em Matéria de Politica Ambierfaé é,

na sua presente forma, um conjunto de intencbes, muitas das quais ambiciosas.
Reitere-se também a total omissdo, no citado documento, dos problemas
ambientais de fronteira. De fato, pode-se dizer que praticamente ndo existe
nenhum tipo de coordenacao efetiva entre os paises membros do Mercosul no que
diz respeito a questdo ambiental.

A politica ambiental atual da Unido Européia reserva algumas lices importantes
para o Mercosul. Em primeiro lugar, destaca-se o fato de que os préprios paises
com um grau de homogeneidade elevado entre si, e, por outro lado com lacos
muito mais estreitos em todos os niveis, como € o0 caso da unido econf6mica
representada pelos paises europeus, nao promoveram um processo de
harmonizacdo, nem de politicas ambientais, nem de processos ou produtos no
curto prazo. Contrariamente, 0s paises estabeleceram metas e objetivos ambientais
comuns a serem alcancadas por meio de programas, dentro 0s quais destaca-se a
progressiva elevacao e harmonizacado dos padrbes ambientais no futuro. Apesar da
existéncia das mais de 200 diretivas ambientais estabelecidas desde 1972, que
estabelecem normas comuns para a qualidade do meio ambiente, as emissdes e
métodos de tratamento de residuos, cada pais é responsavel pela elaboracdo e
cumprimento das legislacbes ambientais nacionais. Sugere-se, portanto, 0 mesmo
procedimento a ser adotado pelos paises integrantes: o compromisso de buscar a
elevacdo e a possivel harmonizacdo dos padrbes ambientais sempre que as
vantagens associadas ao processo excedam os custos. A utilizacdo da ISO 14000 é
um exemplo importante dessa harmonizagdo e elemento determinante da
competitividade das empresas, pois existem iniciativas dentro do Mercosul para
tornar sua utilizacdo obrigatoria para alguns produtos Gazeta Mercantil
(2/6/97)].

Finalmente, outro aspecto também muito importante, inspirado pelo caso europeu

e que deveria servir de modelo para os paises do Mercosul, é a coordenacéo de
politicas ambientais com as demais politicas: a energética, a de transporte, a
industrial e a tecnoldgica. Essa integracdo de politicas permitirhd que se adote um

enfoque antes preventivo que corretivo dos danos ambientais no contexto do

Mercosul.
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