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1. Introducio

Nas dltimas décadas tem havido um interesse crescente no
debate das questdes ambientais, envolvendo decisores politicos,
associagdes de defesa do ambiente e vérios outros grupos de inte-
resse, e, cada vez mais, os cidaddos em geral. Este debate, que
comegou por se centrar na identificagdo e caracterizagio de proble-
mas ambientais, das suas causas e responsdveis, tem evoluido para a
discussdo de aspectos relacionados com a formulagdo ¢ implemen-
tagdo de uma Politica de Ambiente que permita encontrar solucdes
adequadas, num contexto de elevada complexidade técnica e
politica.

O interesse nas questdes ambientais, que se manifesta
desde um nivel local até uma escala global, tem actualmente
como enquadramento o debate da rela¢do entre Politica de
Ambiente, Desenvolvimento Econémico e Vida Social. Alguns
temas como o Desenvolvimento Sustentdvel e a Globalizagéao, ou
aspectos de grande sensibilidade politica como a Reforma Fiscal
Ecolégica, a relagio Ambiente/Emprego e os Efeitos na
Competitividade tém merecido nos dltimos anos uma atengio
crescente.

De entre os miiltiplos aspectos debatidos, a aplicagdo de
Instrumentos de Politica de Ambiente, ou seja, de mecanismos para
alterar o comportamento dos agentes na sua relagio com o ambiente,
tem assumido um interesse particular. Neste contexto, uma cres-
cente atencao tem sido dirigida a aplicagdo de instrumentos
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economicos, pelo seu potencial de eficiéncia e eficdcia ambiental,
corrigindo as causas econémicas dos problemas ambientais através
da criagdo e/ou utilizacio de mercados.

Contudo, concomitante com este interesse manifesta-se ainda
um grande cepticismo por parte de alguns decisores politicos e
agentes econémicos em relagdo aos efeitos de se adoptar uma
Politica de Ambiente exigente e de based-la numa abordagem
econdmica dos problemas ambientais. Este cepticismo aparece
sobretudo nos paises em que a Politica de Ambiente est4 menos
desenvolvida e em que existe uma menor tradi¢do de envolvimento
dos cidadaos na discussio da sua implementago, e baseia-se essen-
cialmente no receio que uma politica exigente implique perda de
competitividade da economia, com efeitos directos no emprego,
bem como uma distribuigsio de custos e beneficios que afecte as
classes de menores rendimentos.

Apesar de uma vasta literatura cientifica referir a necessidade e
vantagens globais de se adoptar uma politica exigente de protecgio
e conservagdo do capital natural, e de muitos decisores mani-
festarem essa intengdo, a evidéncia empirica demonstra que existe
uma grande distincia entre as intengdes e a teoria, por um lado, e a
prética por outro.

O estado actual da Politica de Ambiente em Portugal é um bom
exemplo do que se referiu anteriormente: manifesta-se um interesse
crescente no tema, nomeadamente por parte dos cidaddos em geral,
mas associado a um significativo cepticismo por parte de muitos
agentes econdmicos e decisores. Por outro lado, a Politica de
Ambiente esta ainda pouco desenvolvida, resultando o actual estado
de qualidade do ambiente — ainda aceitdvel em termos gerais mas
sofrendo ameagas crescentes — mais do estado de desenvolvimento
socioeconémico do que de uma efectiva politica. Existe ainda uma
assinaldvel distancia entre as intengdes manifestadas e a prética cor-
rente, nomeadamente reflectida na quase auséncia de aplicagio de
uma abordagem econdmica e, designadamente, de instrumentos
economicos na Politica de Ambiente em Portugal.

Dai a relevancia e oportunidade de abordar a contribuico
potencial dos instrumentos econémicos de Politica de Ambiente.
De uma forma sintética apresentam-se neste texto alguns aspectos
essencials para caracterizar o seu modo de actuagio e diferencid-los
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dos restantes tipos de instrumentos, bem como para analisar as suas
vantagens e desvantagens. Espera-se contribuir, deste modo, para
um debate essencial e inadidvel entre os parceiros sociais sobre a
necessidade e potencial dos Instrumentos Econémicos como vector
de uma Politica de Ambiente participada, responsavel, eficiente, efi-
caz e que permita a entrega as geragdes futuras de um Ambiente com
um nivel de qualidade e potencial pelo menos equivalente ao que
recebemos das geragdes anteriores.

O documento encontra-se organizado da seguinte forma: a
seccdo 2 apresenta os fundamentos da abordagem econémica da
Politica de Ambiente; a sec¢o 3 sintetiza os principais critérios a
adoptar na avaliagio do desempenho dos instrumentos de Politica de
Ambiente; a secgdo 4 caracteriza e analisa os diversos tipos de
instrumentos, classificados de acordo com a sua forma de actuagio,
incluindo alguns exemplos ilustrativos; a sec¢@o 5 centra-se na dis-
cussdo dos efeitos na competitividade.

2. A Abordagem Econémica na Politica de Ambiente

O contributo da ciéncia econdmica é essencial para uma gestio
integrada dos problemas ambientais, nomeadamente para a formu-
lagdo e implementagdo da Politica de Ambiente. A abordagem
econdmica do Ambiente tem sido tradicionalmente justificada por
vdrias razdes, nomeadamente:

a) O reconhecimento que o Ambiente, enquanto sistema de
suporte de vida, isto €, como fornecedor de bens e servigos
dos ecossistemas, € um recurso escasso, que pode ser
destruido se persistir a sua utilizagdo em livre acesso e sem
que 0s pre¢os de mercado reflictam a sua escassez. O nivel de
utilizagdo, por um lado, e a capacidade de carga e resiliéncia
dos ecossistemas, por outro, determinarfo, para cada caso
particular, o nivel de escassez. Coloca-se assim um problema
de decisdo que € o fundamento da ciéncia econémica: apoiar
a afectagdo de recursos escassos, cuja disponibilidade, em
quantidade e/ou qualidade, ndo é suficiente para satisfazer em
simultaneo, ou num dado horizonte temporal, todas as neces-
sidades;
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b) O reconhecimento que a ciéncia econémica pode contribuir
para identificar causas dos problemas ambientais, designa-
damente as “causas econdmicas”.

Em muitos casos verifica-se que os recursos ambientais (ex. ar,
biodiversidade,...) ndo passam pelo mercado, nio tendo por 1880 um
prego que reflicta o seu valor econémico. Noutros casos 0s merca-
dos existentes ndo conseguem promover a sua afectacio eficiente.
Estes problemas devem-se sobretudo a altera¢des na defini¢do dos
direitos de propriedade dos recursos em relagio aos pressupostos de
funcionamento de um mercado em concorréncia perfeita, isto &,
resultam de falhas de mercado. Em termos econémicos, um direito
de propriedade sobre um recurso considera-se como a capacidade e
disposi¢ao para limitar o uso e o acesso a esse recurso, associada a
capacidade de o transferir para outros.

Sdo exemplos de falhas de mercado, a existéncia de exter-
nalidades negativas (ex. custos associados a poluigio ndo inter-
nalizados nas decisdes econémicas dos agentes, e sem que as viti-
mas sejam objecto de compensag@o), a natureza de bem puiblico de
alguns recursos (ex. biodiversidade — ndo existem direitos de pro-
priedade definidos e atribuidos e n#o existe rivalidade no uso) e a
existéncia de recursos comuns (ex. pescas, aquiferos — quando ndo
existem direitos de propriedade definidos e atribuidos mas existe
rivalidade no uso).

¢) O reconhecimento que a ciéncia econdmica pode contribuir
para a resolugdo dos problemas identificados, seja para a
determinag@o de objectivos de politica de ambiente, baseados
numa avaliac@o custo-beneficio, seja através da concepgio e
aplicagdo de mecanismos que possibilitem a internalizacio
das externalidades.

Podem assim ser corrigidas as distor¢des existentes nos mer-
cados através, por exemplo, da incorporagio dos custos da poluigio
e outros custos ambientais nos precos dos bens e servigos. Dé-se,
dessa forma, um sinal da escassez dos recursos ambientais e,
simultaneamente, aplica-se um principio ético generalizadamente
aceite: o principio do utilizador-pagador, ou mais especificamente
do poluidor-pagador.
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Contudo, algumas criticas tém sido apresentadas & abordagem da
teoria economica neocldssica, e a sua perspectiva estritamente
antropocéntrica, na qual se baseia no essencial a economia do am-
biente e dos recursos naturais. E nomeadamente referida a neces-
sidade de enquadrar o seu contributo numa perspectiva mais ampla,
em que para além de se focar a afectacdo eficiente de recursos
ambientais escassos, se atenda a4 dinimica dos ecossistemas e a
aspectos de escala (Costanza et al., 1997). Por exemplo, Daly (1992)
defende a necessidade de a par da eficiéncia e da equidade, se con-
siderar separadamente a escala como meta de uma Politica de
Ambiente, reconhecendo-se dessa forma a necessidade de garantir
que a escala das actividades humanas na bioesfera é ecologicamente
sustentavel. No essencial estes autores, que defendem a perspectiva
da economia ecoldgica, consideram que os sistemas ecoldgico e
econdmico necessitam de ser estudados de uma forma integrada, nio
se podendo considerar o sistema socioeconémico como um mero
“utilizador” dos bens e servigos disponibilizados pelo Ambiente para
o seu funcionamento. Esta abordagem, ao nivel do estudo dos instru-
mentos de Politica de Ambiente, ndo contestando a validade da con-
tribui¢do da economia do ambiente neocldssica, pretende antes
refor¢a-la com a adopgdo de critérios complementares ao de eficién-
cia econdmica ¢ tem desenvolvido algumas propostas de instrumen-
tos neste sentido (Costanza et al., 1997b).

Dada a natureza diversificada dos problemas ambientais e do
contexto socioeconémico, nao é possivel identificar a priori um
instrumento Optimo de politica de ambiente, que seja sempre supe-
rior aos restantes, e que permita resolver qualquer problema.
Definitivamente ndo existe um instrumento éptimo. Em cada caso
hé que escolher um (ou uma combinag#o) entre muitos instrumentos
possiveis, variando a escolha com o problema ambiental em estudo
e 0 contexto socioecondmico, de acordo com os critérios que se
adoptem para a sua selecgdo.

A ciéncia econdmica contribui com uma metodologia, € especi-
ficamente com critérios, para a avaliagdo do desempenho dos instru-
mentos. Contudo, a selec¢do do instrumento mais adequado é quase
sempre uma arte que deve apoiar-se em especialistas de vérias dis-
ciplinas, considerando as limitagdes conceptuais e metodolégicas de
qualquer abordagem monodisciplinar.
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