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preliminares
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Subsecao: Processos de formulacdo, avaliagdo, financiamento e execucdo de
politicas publicas estatais e ndo estatais.

Resumo:

Este trabalho tem como objetivo fazer uma discussio inicial sobre a utilizacdo de
policy mix em arranjos de politica ambiental. Em funcdo da complexidade
representada pelo desafio de preservacdo da biodiversidade e servigos
ecossistémicos, € crescente a recomendacdo de utilizagdo conjunta dos
instrumentos de politica ambiental, dando origem aos policy mix (ou policymix).
Sendo assim, este artigo em por objetivo apresentar e discutir sucintamente alguns
aspectos em nivel tedrico relacionados aos arranjos conjuntos de politica
ambiental.

Palavras-chave: politica ambiental, policy mix, instrumentos econdmicos,
biodiversidade.

Abstract:

This paper is aimed at initially discussing the use of policy mix in environmental
policy arrangements. Due to the complexity represented by the challenge of
preserving biodiversity and ecosystem services is increasing the recommendation
of the joint use of environmental policy instruments, giving rise to the policy mix
(or policymix). Therefore, this paper presents and discusses briefly some
theoretical aspects related to theoretical aspects of environmental policy
arrangements.
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Introducao

Dentro do contexto da problemdtica de preservacdo dos servigos
ecossistémicos e, em primeira instdncia, da conservacdo da biodiversidade, a
politica ambiental vem sendo altamente demandada como um meio para se
amenizar as pressdes sobre os ecossistemas. Todavia, ainda ndo s@o totalmente
conhecidos os impactos dos instrumentos de politica sobre a preservacio

ambiental, o que indica um campo fértil de pesquisas. De interesse particular,



encontram-se os instrumentos econdmicos de politica, aos quais se atribui énfase

no processo de contengdo da depleg¢do dos recursos naturais.

A biodiversidade suporta a geragdo dos beneficios provenientes dos
ecossistemas e seu valor pode ser capturado sob a denominagdo de “valores
éticos”, dentro categoria dos servicos culturais. Alguns resultados listados pelo
relatério The Economics of Ecosystem & Biodiversity Study (SUKHDEYV, 2008)
apontam que nos ultimos 300 anos a 4rea global coberta com florestas diminuiu
aproximadamente 40%, sendo que em 25 paises as florestas desapareceram
completamente e em outros 29 paises sua cobertura original reduziu-se em mais
de 90%. Trata-se de um dado preocupante, uma vez que as florestas sdo
naturalmente grandes reservatdrios de biodiversidade e, por conseguinte, grandes
provedoras de servicos ecossistémicos. Outro resultado alarmante € que a taxa
antropogénica de extingdo de espécies € tida como mil vezes mais rdpida que a

taxa natural de extin¢do conduzida pelos ciclos de vida da Terra.

As constatacdes acima reforcam o argumento de que é cada vez mais
necessdria a utilizagdo de politicas publicas, sejam na forma de comando e
controle e/ou na forma de instrumentos econdmicos, capazes de atenuar a
excessiva pressdo da escala humana sobre a diversidade bioldgica do planeta.
Dado que esta é essencial para a continuidade das condicdes de vida na Terra, os
instrumentos de politica devem ser o mais eficaz possivel, no sentido de garantir a
real protecdo da biodiversidade e dos beneficios dela proveniente. Ndo basta
apenas aplica-los, mas também deve-se procurar meios para que 0s mesmos sejam

eficientes sob o ponto de vista ecolégico, econdmico e social.

Em funcdo da complexidade representada pelo desafio de preservacdo da
biodiversidade e servigos ecossistémicos, € crescente a recomendagdo de
utilizacdo conjunta dos instrumentos de politica ambiental, dando origem aos
policy mix (ou policymix). Sendo assim, este artigo em por objetivo apresentar e
discutir sucintamente alguns aspectos em nivel tedrico relacionados aos arranjos

conjuntos de politica ambiental. Pretende-se, ainda, chamar a atencdo para esta
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nova “modalidade” de politica ambiental, contribuindo, assim, para que ela seja
considerada no momento de elaboracdo de politicas voltadas para o meio

ambiente.

1. Politica Ambiental: o debate classico’

Conforme Lustosa et al. (2003, p. 135), “a politica ambiental é o conjunto
de metas e instrumentos que visam reduzir os impactos negativos da acdo
antropica — aqueles resultantes da acdo humana — sobre o meio ambiente”. Ela é
necessiria uma vez que 0s recursos naturais utilizados como insumos no sistema
econdmico s@o finitos e os ecossistemas possuem uma capacidade limite para
absor¢ao dos impactos advindos das atividades humanas. E preciso, pois, uma
utilizacdo racional e parcimoniosa dos bens e servicos ecossistémicos, a fim de
que as geracdes futuras também possam usufruir dos beneficios oferecidos pela
natureza.

A politica ambiental subdivide-se em dois grandes grupos, a saber: i.
instrumentos de comando e controle (Command and Control Policies ou C&C); e
ii. instrumentos econdmicos (Economic Instruments ou IE).

Instrumentos de comando e controle, também conhecidos como
instrumentos de regulacdo direta, dizem respeito ao controle/monitoramento
direto sobre os agentes (firmas ou familias, no jargdo econdmico) que emitem
poluentes no meio ambiente. Cabe ao 6rgdo regulador o estabelecimento de
normas, procedimentos, bem como a fiscaliza¢do dos agentes poluidores.

Os instrumentos de comando e controle podem ser eficazes no controle
dos impactos ambientais, mas sua desvantagem estd no fato de que todos os
agentes poluidores sdo igualmente tratados, desconsiderando-se suas diferencas,
tais como porte e quantidade de poluentes emitidos. Além disso, a fiscaliza¢do do
cumprimento das normas estabelecidas pode significar altos custos de

manutencao.

" O significado do termo indica tio-somente uma nova forma de organizacio de politica ambiental,
na qual procura-se combinar os dois instrumentos a fim de que sejam obtidos os objetivos
conservacionistas existentes.

* Baseado principalmente em Andrade & Fasiaben (2009).



Quanto aos instrumentos econdmicos, também conhecidos como
instrumentos de mercado, estes visam a formagdo de incentivos para que os
agentes poluidores internalizem custos ambientais (ou externalidades) que
normalmente ndo seriam contabilizados em sua estrutura de custos na auséncia de
tais incentivos (LUSTOSA et al, 2003). Para Motta & Mendes (2001), os
instrumentos econdmicos sdo considerados uma abordagem complementar e mais
eficiente de politica ambiental. Dentre as suas vantagens, pode-se citar o fato de
que diferencas de custo e controle entre os agentes sdo consideradas, além do que
se evitam dispéndios judiciais para aplicagdao de penalidades.

Independente do tipo de instrumento de politica ambiental utilizado, este
idealmente deve seguir os seguintes principios: i. ser custo-efetivo; ii. demandar
minimamente o governo; iii. fornecer sinais claros ao publico de que as metas
ambientais estabelecidas sero cumpridas; iv. utilizar prevengdo a poluicdo
sempre que possivel; v. considerar temas de equidade e justica ambiental; vi. ser
adaptiavel a mudangas; vii. estimular a inovagdo e difusdo tecnolégica (U.S.
CONGRESS, 1995).

Todavia, ha o debate sobre a superioridade dos instrumentos econdomicos
(ou de mercado) sobre os instrumentos de regulacdo direta, sendo os primeiros
largamente promovidos como instrumentos efetivos de politica ambiental
(CLINCH & GOOCH, 2001). O principal argumento em prol dos instrumentos
econdmicos é a sua suposta flexibilidade, ao permitir ao agente poluidor
responder aos estimulos no tempo e da maneira que melhor lhe convenha
economicamente (ALMEIDA, 1998). Além disso, instrumentos econdmicos nao
discriminam os lados da oferta e demanda dos mercados e sdo dindmicos em
efeitos (HELM, 2005).

Motta (1996) questiona: IE ou C&C? Para o autor, um pressuposto comum
em relacdo aos IE’s € que eles constituiriam um substituto imediato para os
“ineficientes e ultrapassados procedimentos regulatorios do tipo C&C” (grifo
nosso). Admite, entretanto, que a oportunidade desta substitui¢do nio era
consenso na América Latina e no Caribe (ALC). Os IE’s constituir-se-iam numa
iniciativa importante dentro da ALC, mas a motivacdo predominante para

implementagdo dos IE’s era, assim como nos paises da OCDE (Organizagéo para



a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico), gerar receita. Assim, na ALC ndo
existiria o conflito entre op¢des por um ou outro tipo de instrumento, mas uma
busca por uma complementaridade entre mecanismos de IE e C&C. Tratando da
ALC, o autor considera necessarios alguns elementos regulatdrios, assim como o
fortalecimento da base institucional dos paises como pré-requisito para a
implementagdo dos IE’s.

Assis (2006) chama a atengd@o para o fato que os instrumentos econdmicos
podem ser de dois tipos: os que configuram gastos para o agente regulador
(Estado), ou os que lhes geram recursos. O primeiro tipo seria constituido por
subsidios na forma de subvengdes, incentivos fiscais ou empréstimos subsidiados,
concedidos com o intuito de incentivar os agentes econdmicos a adotarem o
padrdo ambiental fixado, enquanto que o segundo aparece na forma de taxas e
tarifas ou via comercializacdo de licencas de polui¢do, os quais representam, na
pratica, o estabelecimento de um "pre¢o" pela poluicao.

Para Margulis (1996), os principais tipos de instrumentos de mercado
usados na gestdo ambiental s@o as taxas e tarifas ambientais, a criacdo de um
mercado, os sistemas de depdsito e desembolso e os subsidios.

Nos instrumentos baseados na “criagdo” (simulagdo) de mercados, o
Estado pode estabelecer determinadas regras com respeito a qualidade ambiental e
deixar que surjam em seguida os mercados correspondentes, de modo que os
agentes afetados definam sua conduta. Constituem exemplos as permissdes de
emissdes negocidveis e 0s seguros ambientais.

A “cria¢do” de mercado consiste na aplicagdo de instrumentos que tenham
a capacidade de criar (ou simular) artificialmente um mercado (para a poluicdo,
por exemplo). Os agentes podem comprar ou vender direitos (cotas) de poluicdo
de fato ou potencial, transferir riscos associados a danos ambientais para terceiros
e vender residuos do processo de fabricacio (ALMEIDA, 1998). Trata-se,
portanto, de fazer os poluidores comprarem direitos de poluicdo, ou venderem
esses direitos a outros setores/agentes. Entre os principais instrumentos
empregados estdo as licencas negocidveis de poluicdo, os sistemas de depdsito-

reembolso e os seguros ambientais.



Segundo Duraiappah (2006), os paises em desenvolvimento fornecem
diversos beneficios para o mundo, como servigos ecossistémicos e preservagdo da
biodiversidade. Entretanto, tais paises nido sdo compensados, o que requer a
construcdo de instrumentos inovadores que corrijam esta distor¢do. Para este
autor, a construcdo de mercados para servigos ecossistémicos pode ser um
mecanismo eficiente a ser usado para a preservacdo dos servicos prestados em
escala global.

Para Motta (1996), uma das vantagens dos sistemas de criagdo de
mercados € que eles reduzem a burocracia e a participagdo do governo no
processo, representando uma descentralizacio que € especialmente importante nas
economias de alto crescimento, onde os mecanismos regulatérios poderiam se
constituir num tipo de “arrasto”.

Entretanto, Mayrand & Paquin (2004) recordam que os mercados sdo
imperfeitos — neles existem custos de transacdo, assimetrias de informacdo,
indefinicdo de direitos de propriedade e outros fatores que alteram o seu
equilibrio. O Estado intervém nos mercados como ente regulador e fiscalizador: a
presenca de instituicdes do Estado na constituicdo do mercado contribuiria para a
reducdo dos custos de transag@o e para esclarecer os direitos de propriedade que
afetam a designacg@o de recursos.

Os instrumentos baseados na criagdo/simulagio de mercado podem
incentivar a conservar as florestas e podem trazer resultados mais rapidos que os
mecanismos de comando e controle (PAGIOLA et al., 2005, apud ANDRADE,
2007). As politicas de Pagamento por Servicos Ecossistémicos (PSE), enquanto
instrumento que visa a simulagdo de um mercado para os servigos ecossistémicos,
tem sido apontado como um mecanismo com potencial para reducdo da deplecdo
dos ecossistemas. Resta saber, pois, quais sdo suas caracteristicas e os aspectos
relevantes que devem observados para o desenho, implementacdo e avaliacdo
deste tipo de poh’tica3.

Do lado dos instrumentos de comando e controle, Almeida (1994)
argumenta que a vantagem deste tipo de instrumento € sua grande eficicia

tecnoldgica uma vez que a norma ¢ fixada de forma apropriada e serd cumprida se

’ Ver Simdes & Andrade (2011) para visio sistematizada dos requisitos tedricos e praticos para
concepgdo e implementagdo de um mecanismo de PSE.



os agentes ndo violarem a lei. A desvantagem é que os agentes que realizam a
polui¢do, ndo sdo livres para realizar os ajustes no tempo que lhes convier. Pode-
se dizer que esta caracteristica ndo é justa porque ndo se leva em consideragdo
situacdes que os agentes individuais enfrentam (quadro 1). Um resumo das
vantagens e desvantagens deste tipo de instrumento pode ser visualizado nos

quadros 3 e 4.

Quadro 1: Vantagens e desvantagens dos instrumentos de comando e controle

Vantagens Desvantagens

Padrdes de poluicdo Nao  consideram as  diferentes

estruturas de custos dos agentes

privados
Controle de equipamentos Elevados custos administrativos
Controle de processos Criam barreiras a entrada
Controle de produtos Uma vez que € atingido o padrdo ou

que a licenca seja concedida, o
poluidor ndo é encorajado a introduzir

novos aprimoramentos tecnolégicos

Proibicdo total ou restricoes de | Podem sofrer influéncia de
atividades em certos periodos do dia, | determinados grupos de interesse

areas

Controle do uso de recursos naturais

por intermédio de fixacdo de extracdo

Fonte: adaptado de Almeida (1994).

O debate sobre a utilizacdo de instrumentos econdmicos e comando e
controle muitas vezes € prejudicado pelo maniqueismo das discussdes. Poucos sdo
os autores que advogam a utilizagdo conjunta de tais instrumentos. Todavia,
percebe-se que crescentemente os formuladores de politica chamam a atencio
para a constru¢do de arranjos de politicas mais sofisticados, os quais contemplem
conjuntamente (mas ndo necessariamente) os dois tipos classicos de instrumentos

de politica ambiental, formando os chamados policymix.




2. Arranjos Conjuntos de Politica Ambiental: o caso dos policymix

As vdrias iniciativas de politicas para preservacdo da biodiversidade vém
sendo implementadas ora utilizando os cldssicos instrumentos de comando e
controle (ou de regulac@o), incluindo regulamentacdes, normas, zoneamentos, ora
os chamados instrumentos econdmicos, todos incluidos sob a denominagdo mais
ampla de Politica Ambiental.

Entretanto, hd uma indicac¢do de que o uso de instrumentos isolados ndo é
suficiente para atingir seus objetivos, tais como o de preservar a diversidade
bioldgica, pois raramente sdo comparados os custos de implementacdo de tais
politicas e, até mesmo, ndo sdo avaliados os resultados ambientais obtidos. Além
do que, a andlise de politicas para conservagdo da biodiversidade lida,
simultaneamente, com falhas de mercado (ENGEL et al., 2008).

Nessa perspectiva, é crescente a tendéncia de que a utilizagdo conjunta de
varios instrumentos de politicas ambientais seja considerada. Assim sendo,
adocdo de mix de politicas ambientais torna-se necessdria, utilizando os
instrumentos simultaneamente (US CONGRESS, 1995; MOTTA, 1996; OECD,
2007), ou seja, procurando-se combinar varios tipos de instrumentos para obter
melhores resultados (LANDELL-MILLS & PORRAS, 2002; BRAUER et al.,
2006). Segundo Gunningham & Sinclair (1999), quando utilizados em conjuntos,
os instrumentos aumentam de maneira geral a eficiéncia e a eficicia do arranjo de
politica, independentemente do problema ambiental e das questdes politicas e
socioculturais.

O conceito de policymix é definido, de modo geral, como uma combinagio
de instrumentos de politica construida com o objetivo de influenciar quantitativa
qualitativamente na conservacdo da biodiversidade, além de sustentar o
fornecimento dos servigos ecossistémicos no setor publico e privado (RING &
SCHROTER-SCHLAACK, 2011).

Assim como os instrumentos de politicas individuais, o mesmo se espera
quando hd mix de instrumentos de politica: ambos devem ser introduzidos
somente quando hid expectativa de que contribuirdo e acrescentardo para a

sociedade e para os objetivos de conservacdo propostos. Apds a decisdo de uso de



conjuntos de instrumentos, € preciso observar que os mix de instrumentos devem
seguir trés critérios: custo marginal de implementacdo deve ser menor que seu
beneficio marginal (critério de custo-beneficio), custo marginal da aplicacdo deve
ser o mais baixo possivel (critério de custo-eficicia) e que o beneficio marginal
seja o maior possivel (critério de eficacia ambiental) (OECD, 2007).

Se o mix de instrumentos de politica for estabelecido corretamente, com
custos relativamente baixos para a economia e com pequenos impactos sociais
negativos, significativas melhorias ambientais poderdo ser atingidas. Até mesmo
para um unico problema ambiental pode ser necessdrio o mix de instrumentos,
dadas as quantidades e variedades de fontes de pressdo exercidas no meio
ambiente e também as vdrias falhas de mercado e de informagdo, sendo necessario
que o mix de instrumento seja minuciosamente construido.

Assim, para que tenham potencial de obtengcdo de seus objetivos, as
diversas possibilidades de policymix devem ser eficazes e economicamente
eficientes, além do que devem oferecer aos consumidores e produtores
flexibilidade para cumprirem as metas, sem impedir inovacdes. Adicionalmente,
devem estar cientes dos impactos sociais e de capital proprio e apoiarem-se em
sinais de curto e longo prazo para que a decisdo de investimento seja adequada.

Benner e Stavins (2007) citam a existéncia de pelo menos cinco problemas
que podem, em tese, justificar a utilizacdo de policymix: i) direitos de propriedade
imperfeitos e outras externalidades; ii) mdltiplas externalidades; iii) poder de
mercado e externalidades; iv) comportamentos ndo-observaveis; v) informacgdes
imperfeita e externalidade.

Somado aos problemas acima, hd que se considerarem também os vérios
desafios e/ou problemas ambientais que os policymix propdem enfrentar para que
haja a conservagdo da biodiversidade e da prestacdo de servicos ecossistémicos. O
quadro 1, adaptado de Ring & Schroter-Schlaack (2011), especifica os desafios
(tratados a seguir) que justificam a utiliza¢do de policymix.

Dada a heterogeneidade, causada pelo natural complexo adaptativo da
diversidade bioldgica dos ecossistemas, exige-se uma gama de multiplos
instrumentos capazes de abordar diferentes aspectos da perda de biodiversidade e

a questdo da degradagdo dos ecossistemas. Ainda devido a complexidade inerente



da biodiversidade e dos ecossistemas existem lacunas de informacio. Assim, a
ignorancia, as incertezas e as falhas de informacao tém grande importancia para o
principio da precaucdo’, mantendo um padrio minimo de politicas para
conservacdo para evitar grandes irreversibilidades (OECD, 1999), pois ndo existe

um instrumento Unico e ideal para este dominio politico.

Quadro 1. Desafios politicos para a conservacdo da biodiversidade e dos servigcos

ecossistémicos

e Heterogeneidade e miltiplos objetivos: biodiversidade abrange toda a vida

no planeta, desde o nivel genético ao longo de milhées de espécies
terrestres, de agua-doce e marinhas assim como os habitats e ecossistemas;

e Irreversibilidade: impactos podem ser irreversiveis, além de poderem

causar extin¢cao de espécies ou um colapso no ecossistema;
¢ Lacunas de informacio: a complexidade dos ecossistemas exige decisoes de
politica no ambito da incerteza; podendo haver adaptacoes;

e Multiplos valores: a biodiversidade e os ecossistemas oferecem variados

valores de uso e valores de nao-uso, sendo alguns tangiveis e
transacionaveis, enquanto outros sao de natureza publica ou de bem
comum.

¢ (Miiltiplas) falhas de mercado: instrumentos econdomicos e regulamentares

devem abranger tanto externalidades positivas quanto negativas;

e Conjunto _de pressoes: diferentes pressoes sobre a biodiversidade e os

ecossistemas oriundas de diversos setores economicos, exigindo diferentes
acoes;

e Real aumento das pressoes, em vista do ambiente natural ser finito: a

grande impulsao da perda da biodiversidade é pelo fato da mudanca da
utilizacio da terra, acarretado pelo aumento do consumo per capita;

e Fracasso de politicas: muitas das pressoes sobre a biodiversidade ainda

sao subsidiadas, necessitando de uma reforma ou extincao de tais

* Diante dessa incerteza, a Economia Ecolégica advoga a adocdo de uma postura de uso
parcimonioso dos recursos naturais, resumida no chamado Principio da Precaugdo, sendo sua
fungdo levar em conta fatores que ndo sdo conhecidos, bem como as agdes tomadas sobre as
consequéncias da intervencdo humana nos ecossistemas (DORMAN, 2005)
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subsidios, de instituicoes disfuncionais e da corrupcao;

e Acimulo de impactos: pequenos impactos ao longo do tempo geram

grandes perdas com resultados irreversiveis no longo-prazo, sendo que os
custos de prevencao devem ser feitos no presente;

o Equidade intergeracional e descontos: a decisio da taxa de desconto é

crucial no longo-prazo, indo além de convencionais calculos econémicos e
lidando com custo-beneficio da perda da biodiversidade e mudancas
climaticas;

e Externalidades espaciais: considerando que os beneficios da conservacao

da biodiversidade resultam principalmente de niveis nacionais e globais,
os custos geralmente sdao suportados em niveis locais e regionais, além de
que os custos sao desigualmente distribuidos entre os setores econdomicos e
repartidos desigualmente entre as unidades administrativas;

e Virios niveis de governanca: politicas de biodiversidade exigem

instrumentos adequados em niveis local, regional, nacional e

internacional;

e Varios agentes de governanca: devido as varias perdas de biodiversidade e

as politicas de conservacao, tanto os agentes publicos quanto os privados
precisam estar envolvidos, junto as organizac¢ées hibridas.

Fonte: Adaptagdo de Ring & Schréter-Schlaack (2011).

O fornecimento de bens e servicos com valores multiplos pela
biodiversidade e os ecossistemas sdo apenas em parte tangiveis e transacionaveis,
enquanto que a maioria deles é intangivel (beneficios como regulagdo climética,
por exemplo) e possui caracteristica de bens publicos (ndo-rivais e ndo-
excludentes). Este ultimo aspecto exige a adog¢do de mix de instrumentos de
politica, uma vez que, se por um lado, valores de uso diretos, quando se tratam de
servicos de abastecimento, apropriados pela iniciativa privada, em muitos casos
sdo corrigidos por instrumentos econdmicos, por outro, os valores de uso
indiretos, sendo servicos de regulacdo e os valores de ndo-uso, necessitam de

instrumentos de politica mais coercitivos, regulamentadores, sendo necessdrio
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implementar os dois aspectos dos instrumentos de politica ambiental (OECD,
1999).

As falhas de mercado ocorrem devido a natureza de bem publico de
varios aspectos da biodiversidade, o que por si s6 sugere a utilizacdo de mais de
um instrumento de politica. Com isso, € necessdrias serem tratadas com
instrumentos regulatérios e econdmicos e, também, criagdo de novos mercados a
partir de solugdes baseadas em direitos de propriedades. A biodiversidade e os
ecossistemas sofrem diversas pressoes, que sdo rodeadas por incertezas, exigindo
diferentes acdes. Além disso, vdrias politicas, mal formuladas, impactam
negativamente na biodiversidade, sendo muitas ainda subsidiadas, necessitando de
reformas ou completa eliminacdo (LEHMAN, 2010).

Estes vérios erros de politicas geram diversos impactos, que ao longo do
tempo se acumulam, podendo resultar em impactos irreversiveis no longo-prazo
(OECD, 1999). Assim, prevengdes presentes devem ser tomadas a partir de uma
andlise dos custos das politicas, com os beneficios futuros fornecidos a
biodiversidade, dependente fundamentalmente da escolha da taxa de desconto.
Estas lidam com as alteragdes climadticas e com a perda de biodiversidade, além de
influenciarem expressivamente na igualdade intergeracional.

Outro problema encontrado nas politicas que visam a conservagdo é o de
externalidades espaciais, as quais sdo os beneficios dessas politicas que se
acumulam em niveis globais e nacionais. Pelo lado dos custos, estes sdo
desigualmente distribuidos, suportados principalmente em niveis locais e
regionais. Tal desigualdade de distribui¢do abrange também os setores
econdmicos (muitos, estritamente dependentes da conservacdo), assim como nas
unidades administrativas, com alguma recebendo mais beneficio ou custos em
relacdo a outras. Assim, instrumentos, nesse aspecto, devem conciliar os custos e
os beneficios dos atores que arcam com os custos € os que beneficiam com a
conservagdo numa tentativa de resolucdo do trade-off representado pelo bindmio
beneficios da preservagao e custos da conservacao.

As externalidades espaciais de conservacdo da biodiversidade exigem
instrumentos capazes de abranger as interacdes entre os diferentes niveis

governamentais, desde o nivel local, regional, nacional ao nivel internacional.
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Dado as multiplas perdas da biodiversidade e as politicas de conservacdo, os
varios atores devem ser considerados, incluindo publicos, privado e organizag¢des
hibridas. Assim, apenas com um mix de instrumentos de politica consegue
abranger os interesses € 0s objetivos para levar ao sucesso da prote¢do da
biodiversidade (OECD, 1999).

Sendo bem elaborado, o policymix pode ser tanto ambientalmente eficaz
como economicamente eficiente. De acordo com a OECD (2008), para desafios
ambientais, nos quais existem falhas de informacdo, os impostos ambientais
podem ser eficazmente combinados com medidas baseadas na informagdo (por
exemplo, divulgar informagdes sobre a eficiéncia de diferentes combustiveis).

Assim como em situagcdes em que os impactos ambientais diferem muito
dependendo do local da emissdo, utiliza-se tradable permits (licencas
negocidveis) combinadas com os padrdes de desempenho de uma localizacio
especifica, pode ser um mix muito 1til. A eficicia das abordagens pode, também,
acrescentar uma ameaca, como medidas fiscais ou regulamentares, caso o mix de
instrumentos ndo esteja suficientemente eficaz.

Ao se desenvolver um mix de instrumentos de politica, como ja dito, deve-
se fazer uma analise do problema ambiental que serd tratado, para que seja eficaz
ambientalmente e eficiente economicamente. Assim, necessita compreender se a
questdo ambiental € de aspecto tnico ou de aspecto multiplo.

Sendo que, em aspecto Unico o problema ambiental possui apenas uma
caracteristica relevante, ndo sendo importantes fatos, como onde e quando o
problema em quest@o ocorre. Entretanto, grande parte dos problemas ambientais é
de aspecto multiplo, ou seja, € necessdrio ter conhecimento de mais
caracteristicas, tais como onde e quando incide tal problema analisado. Ademais,
segundo OECD (2007), outro fator importante a ser analisado € ter conhecimento
se a politica € vidvel.

Caso se esteja confrontando uma questdo ambiental de aspecto tnico,
pode-se enfrentd-lo com apenas um tnico instrumento, o que seria preferivel ao
invés de um mix. Tal situacdo seria perfeitamente possivel caso alguns
pressupostos estivessem vigentes, como existéncia de direitos de propriedade bem

definidos, a informagao seja completa e previsdo perfeita de todos os atores, além
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de que nenhum comprador ou vendedor € suficientemente grande pare obter poder
de mercado.

Caso houver a quebra de alguns dos pressupostos listados, existem
principios tedricos que recomendam a um Unico instrumento para deficiéncia
encontrada (LIPSEY & LANCASTER, 1956). Ja no caso mais comum, isto €, os
problemas ambientais de aspecto multiploa obtencdo de resultados satisfatorios
estd condicionada a aplicag@o de conjuntos de instrumentos de politicas, conforme
a chamada “Regra de Tinbergens”.

Tendo em vista a quantidade de “mecanismos independentes”, vérios tipos
de comando e controle, tais como impostos; isen¢des; mecanismos de reembolso,
mecanismos de flexibilidade; restri¢des ao comércio, dificultam a selecdo de quais
sao relevantes para dado problema ambiental. Cada um dos mecanismos ¢é
utilizado para atingir um objetivo, sendo que (de acordo com a Regra de
Tinbergen), cada um desses mecanismos pode ser considerado como um unico
instrumento.

Apesar de a Regra de Tinbergen fornecer alguns pardmetros na busca de
respostas para os problemas ambientais, ¢ muito simpldria para avaliar se estdo
sendo aplicados muitos ou poucos instrumentos de politica em determinada
questdo ambiental. Assim, para um mix de instrumentos de politica mais coerente,
€ necessdria uma avaliacdo mais detalhada da eficiéncia econdmica e da eficicia
ambiental que cada instrumento de politica (OECD, 2007).

Antes de desenhar e esquematizar novos instrumentos baseados no
mercado, ha que se ter um esfor¢co concentrado na andlise da eficiéncia de
instrumentos de politica existentes, bem como na avaliacdo das do status da
provisdo de servicos ecossist€tmicos (WUNDER, 2007). Em se tratando da
preservacdo da biodiversidade e da provisdo de servicos ecossistémicos, um pré-
requisito para avaliar a eficdcia de instrumentos econOmicos em termos de
conservacdo da biodiversidade e geracdo de servicos de ecossistema € que 0s
ganhos associados com a implementacdo de vdrios instrumentos sejam

quantificados, o que nem sempre € possivel.

5 . - - ~ -

A Regra de Tinbergen estabelece que a condicdo necessdria, mas nao suficiente, para que a
politica econdmica seja eficaz € a existéncia tantos instrumentos independentes quanto objetivos a
atender.
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Grande parte dos mix de instrumentos ambientais vem evoluindo, resultado
de adaptacdes a demanda por politicas e aumento dos desafios. Todavia, sdo
poucos os casos em que o mix foi completamente articulado e coerente. De fato, é
muito frequente instrumentos que nao sdo elaborados com cautela, acarretando em
ineficiéncia, redundancia (afetar um mesmo problema repetidamente) e elevados
custos administrativos. Os objetivos do mix de instrumentos devem ser claro, ndo
havendo conflito entre eles (OECD, 2008).

Segundo Gunningham & Sinclair (1999), alguns mix podem ser
incompativeis a priori. Contudo, tornam-se compativeis e complementares
quando introduzidos um instrumentos apds o outro. Assim, ainda de acordo com
os autores, o acréscimo de resultados positivos em um mix pode redundar na
utilizacdo de mais de dois instrumentos, sendo que a sequéncia em que 0s mesmos
sdo introduzidos no mix de politicas € de suma importincia para que seja bem
sucedido.

Segundo OECD (2008), para que seja garantida a coeréncia entre as
politicas devem ser removidas falhas de mercado e de intervencdo (como
subsidios prejudiciais ao meio ambiente e instrumentos de politicas contraditérios
€ onerosos), pois agravam o problema ambiental. Além disso, deve-se manter uma
avaliacdo sistematica (incluindo antes de por em pratica a politica e poés
implementagdo, caso necessite de ajuste), para melhor planejar, monitorar e
aprimorar as politicas ambientais em longo prazo.

Qualquer instrumento individual possui pontos fortes e fracos e a
elaboracdo de uma boa estratégia incidird sobre qual o instrumento mais adequado
para atingir um objetivo, podendo utilizar instrumentos adicionais e
complementares para compensar os pontos fracos de instrumentos individuais.
Sdo vdrias as causas da perda da biodiversidade, além de suas complexidades, que
0 uso de um single (Gnico) instrumento ndo garante ser eficiente e bem sucedido
para tratar tantas circunstancias (Gunningham & Young, 1997).

No ambito de incertezas, um mix de instrumentos de politicas garante, com
maior eficacia e eficiéncia, a prote¢do da biodiversidade, pois abordam vérios
objetivos, vdarias estratégias, reduzindo riscos de fracassos e a incerteza

gradualmente, dificultando a tomada de decisdo (DOREMUS, 2003). Diante das
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inimeras circunstincias ecoldgicas, sociais, econdmicas e politicas, ndo hd um
mix Otimo de instrumentos, porque se pode alterar diante de outros contextos
(Gunningham & Young, 1997), necessitando de adaptagdes para buscar a
otimizagdo.

Revisdes recentes dos instrumentos de politica t€ém encontrado pouca
evidéncia empirica sobre os impactos de instrumentos alternativos para a
conservagdo da biodiversidade em florestas (MULLAN & KONTOLEON, 2008).
Esses autores apontam que raramente os resultados ambientais s@o avaliados e,
mesmo que o sejam, ndo sdo comparados com o custo de implementacdo de tal
politica em relacdo a um cendrio base (baseline scenario). Brauer et al. (2006)
afirmam que o processo de definicdo e elaboracdo de recomendacdes claras sobre
quando e onde utilizar mecanismos baseados de mercado no lugar de (ou em
complementacdo aos) instrumentos hierarquicos de comando e controle € bastante
complexo, devido, principalmente, ao cardter heterogéneo da biodiversidade,
indicando que politicas devem ser desenhadas de acordo com as necessidades
especificas dos locais onde potencialmente serdo implementadas.

A andlise de politicas para a conservacdo da biodiversidade precisa lidar,
simultaneamente, com varias fontes de falhas de mercado (ENGEL et al., 2008) e,
dessa forma, a implementac¢do simultinea de varios instrumentos de politicas deve
ser considerada. Os instrumentos econdmicos sdo frequentemente introduzidos e
aplicados em contextos onde vdrias regulamentacdes de natureza comando e
controle pré-existem (ENGEL et al., 2008) e onde complementaridades entre
instrumentos podem ser identificadas, como no caso de Politicas de Pagamentos
de Servigos Ecossistémicos (PSE) e regulacdo. De fato, a maioria dos programas
de PSE funciona como mecanismos hibridos, contemplando tanto aspectos de

mercado, como aspectos regulatérios (WUNDER et al., 2008).

3. Consideracoes Finais

Este artigo teve como objetivo apresentar brevemente uma discussio sobre

a utilizacdo de combinagdes de instrumentos de politica ambiental. Foi visto que a

complexidade dos problemas ambientais requer que os tradicionais instrumentos
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de politica ambiental sejam utilizados de maneira conjunta a fim de atingir o
objetivo de preservacdo da biodiversidade e dos servigos ecossistémicos.

Admitindo-se que o sistema econdmico e o bem-estar humano sio
profundamente dependentes dos servigos ecossistémicos e que a continuidade das
condicdes de vida na Terra requer a manuten¢do do funcionamento adequado dos
ecossistemas e, principalmente, sua biodiversidade, € premente que se instaurem
medidas de protecdo do capital natural, as quais garantam a capacidade de
provisdo de seus beneficios essenciais. O problema € que os servigos
ecossistémicos, pelas suas caracteristicas peculiares, ndo sdo transacionados nos
mercados convencionais, o que faz com que o funcionamento do sistema
econdmico ndo gere incentivos para sua preservacao.

Ao se levar em conta as peculiaridades do capital natural, é notdria a
insuficiéncia do uso isolado dos instrumentos de politica ambiental. Devido a isso,
percebe-se que é cada vez maior o interesse pelos pacotes de politica que
combinam mecanismos de mercado e regulatérios — policymix —, o0s quais
oferecem um maior potencial para o tratamento de problemas interconectados e
que possuem interfaces com as dimensdes econOmicas e institucionais das
sociedades humanas. A popularizagdo de policymix inaugura uma nova fase da
politica ambiental e exige que sejam mais intensos e efetivos os esfor¢cos para sua

elaboracdo, implementacdo e acompanhamento dos seus resultados.
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