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RESUMO

A Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), assumindo a
vanguarda na regulamentacdo sist€émica da protecdo ambiental no Brasil,
prevé a adogdo de instrumentos juridico-economicos com o objetivo de
direcionar os agentes econémicos para a adogdo de praticas mais ajusta-
das aos limites e condig¢des ecossistémicos. O objetivo geral deste estudo
¢ apresentar os instrumentos juridico-econdmicos previstos na PNMA e
outros sob ela emergentes, mediante uma reflexdo sobre a racionalidade
que os impulsiona e orienta. Para tanto, sdo abordadas as raizes e razdes
inerentes a formulagdo de tais normas e sua real capacidade de estimular a
conformagdo de um processo econdmico sustentavel. Ao final, é feita uma
reflexdo sobre os efeitos da manutencdo de uma racionalidade meramente
econdmica na formulagdo de instrumentos juridico-econdmicos de gestdo
ambiental, afirmando-se a necessaria inser¢cao dos elementos de uma racio-
nalidade ambiental para a transformagao — inicial — das bases da economia
nacional para uma economia verdadeiramente ecologica.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Instrumentos juridico-econdmicos.
Gestdo ambiental. Racionalidade ambiental.
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ECONOMY TOOLS IN THE NATIONAL POLICY
FOR THE ENVIRONMENT:

For an Ecologic economy
ABSTRACT

The National Policy for the Environment Legislation takes the lead in
regulating systemic environmental protection in Brazil by providing
the adoption of economic and legal instruments which aim at directing
economic agents in order to adopt actions which are more adjusted to the
conditions and limits of the ecosystem. The main goal of this research is
to present the economic and legal instruments provided by the National
Policy for the Environment Legislation, and others emerging under it,
through a reflection on the rationality which drives and guides such tools.
For such purpose, this paper addresses the inherent roots and reasons to
the formulation of such regulation and its real ability to stimulate the
construction of a sustainable economic process. At the end, it develops a
reflection on the effects of maintaining a purely economic rationality in
formulating economic and legal instruments for environmental management
as it affirms the essential inclusion of the elements of an environmental
rationality for the initial transformation of the foundations of the national
economy to a truly ecological economy.

Keywords: Public policies. Economic and legal instruments. Environmental
management. Environmental rationality.
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1 INTRODUCAO

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) é o simbolo da
protecdo juridica do meio ambiente no Brasil. Um trabalho visionario e
consistente, que inspira a producdo normativa e demanda seu cumprimento
ainda hoje. Nascida da politica de um Estado ditatorial, ovelha desgarrada
com proposic¢des avancadas e transformadoras para a sociedade e sua pra-
tica econdmica e politica, esperou ansiosa pelo Estado Democratico para
ser bem acolhida. O que, de fato, ocorreu, com certa timidez.

A grandeza da PNMA revelou-se no periodo pods-ditatorial. Ela
ultrapassou os contornos democratico-representativos que desenhavam a
nova politica brasileira. E uma norma revolucionaria, pois toma a questio
ambiental em sua transversalidade, compreendendo-a na raiz dos investi-
mentos humanos, porque nasceu engajada em um sonho de transformacéo
social, expresso nos objetivos descritos nos Artigos 2°, 4° e 5°.! Nesses
artigos inaugurais, a PNMA reconhece que questdes econdmicas e sociais
estdo no plano da politica, pois o pleno desenvolvimento da sociedade de-
pende de uma melhor regulacdo e gestdo dos recursos naturais, bem como
de uma postura politica da sociedade e do Estado na escolha mais demo-
cratica dos investimentos privados e publicos, que em ultima analise de-
vem estar voltados ao bem-estar da coletividade.

Pode-se dizer que a Politica Nacional de Meio Ambiente contém
as bases de uma politica econdmica ambientalmente mais ajustada, em de-
cisdo compartilhada com a sociedade. Uma vez que o respeito ao meio
ambiente vincula as atividades econdmicas, pelo texto da lei, a economia
deve estar submetida a ecologia®.

Referida ideia segue também explicita no texto constitucional,
que garante a todos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibra-
do, indispensavel a sadia qualidade devida. O capitulo do meio ambiente
da Constitui¢ao de 1988 — por razdo temporal e ndo sist€émico-juridica —
inspirou-se nos ideais da PNMA, invocando, para isso, obrigagdes do setor
publico e privado e constitucionalizando os ja existentes instrumentos da
PNMA, como a responsabilidade civil, administrativa e penal por dano ao

"Ver Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente.

2 A avaliagdo de impacto ambiental e o licenciamento ambiental, previstos respectivamente nos incisos
IIT e TV do Art. 9° da Lei n. 6.938/1981, sdo exemplos de instrumentos que vinculam as atividades
econdmicas as condi¢des do meio ambiente.
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meio ambiente, o estudo prévio de impacto ambiental e o licenciamento
ambiental.

Em linhas gerais, a PNMA e a Constitui¢do nela inspirada trazem
a grande diretriz de reconstrugdo das praticas econdmicas, em que o recur-
so natural deve ser entendido no seu contexto ecoldgico. Na perspectiva de
um utilitarismo econdmico, a 4gua ¢é tdo somente um recurso hidrico. Na
perspectiva real da PNMA (e da Constitui¢do), a 4gua ¢ um bem indispen-
savel a saude, a biodiversidade terrestre e aquatica, aos valores estéticos,
culturais e espirituais dos povos. Nesse diapasdo deve seguir a compreen-
sdo sobre os recursos ambientais que compdem o meio ambiente.

A PNMA propde uma mudanca de perspectiva em que os dizeres
gerais — porém impositivos — de seus artigos inaugurais revolucionam o
direito e, por conseguinte, buscam revolucionar a realidade, invertendo, ou
melhor, desinvertendo o que estava ao revés, pois a economia deve estar
contida nos sistemas ecologicos, jamais a natureza como recurso ilimitado
a economia.

Esse carater transformador da PNMA faz-se presente nos ins-
trumentos juridico-econdmicos nela previstos, instrumentos de orientagao
da pratica econdmica por intervengao politica e juridica. Seu objetivo é o
direcionamento das atividades econdmicas no sentido de uma pratica razo-
avelmente ecoldgica, em que o empreendedor deve ajustar-se ao objetivo
mor prescrito no Artigo 2° da lei em exame®.

Em sintese, instrumento juridico-econémico ¢ toda norma que
gere um movimento de estimulo no agente econdmico para atividades me-
nos impactantes. Essas normas podem ser de cumprimento voluntario, em
vista de um ganho econdmico direto, como tradicionalmente se entende as
normas indicativas e premiais, e também podem obedecer a uma constru-
cdo hibrida, em que a consequéncia premial encontra-se numa mais célere
compreensao social e administrativa da constru¢cdo ambientalmente mais

3 Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recupera-
¢do da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao desenvolvimento
socioecondmico, aos interesses da seguranga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana,
atendidos os seguintes principios: I - agdo governamental na manutengdo do equilibrio ecolédgico,
considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a ser necessariamente assegurado e pro-
tegido, tendo em vista o uso coletivo; II - racionalizagido do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar;
III - planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais; IV - protecao dos ecossistemas, com
a preservagao de areas representativas; V - controle e zoneamento das atividades potencial ou efetiva-
mente poluidoras; VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional
¢ a protegdo dos recursos ambientais; VII - acompanhamento do estado da qualidade ambiental; VIII
- recuperagdo de areas degradadas; IX - prote¢do de areas ameagadas de degradagdo; X - educagdo
ambiental a todos os niveis do ensino, inclusive a educagdo da comunidade, objetivando capacita-la
para participagdo ativa na defesa do meio ambiente.
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sustentavel da op¢do econdmica ambicionada. Sobre essa inevitavel rela-
¢do entre a natureza e o sistema econdmico, observa Derani*:

Com efeito, a questdo ambiental é, em esséncia, subversiva, visto que € obrigada a
permear e a questionar todo o procedimento moderno de produgéo e de relagdo ho-
mem-natureza, estando envolvida com o cerne da conflitualidade da sociedade mo-
derna. O ecologista Capra detectou esta forga, diferenciando o pensamento ambiental
superficial daquele mais profundamente comprometido com a prote¢ao do meio am-
biente. Segundo ele, o pensamento ambiental superficial preocupa-se, apenas, com
um controle mais eficiente e um melhor gerenciamento do meio natural para utiliza-
¢do da humanidade. Enquanto um pensamento ambiental mais consistente reconhece
que o equilibrio ecoldgico requer fortes mudangas sobre nossas concepgdes do papel

do homem no ecossistema planetario.

Diante das consideragdes levantadas, o presente artigo buscara
abordar as razdes que justificam a opg¢ao por instrumentos juridico-econd-
micos como norma complementar na gestdo dos bens e recursos naturais e
apresentar os instrumentos previstos pela politica de meio ambiente brasi-
leira sob um olhar critico, atento aos reflexos ambientais e sociais inerentes
a sua implementacdo. Além disso, este estudo visa a provocar reflexdes
sobre a racionalidade por tras da construcao de tais normas, alertando para
o desenvolvimento de uma economia ecolégica como requisito de sobrevi-
véncia dos seres humanos.

2 INSTRUMENTOS JURIDICO-ECONOMICOS
E POLITICA AMBIENTAL

A maior parte da doutrina distingue duas espécies de normas am-
bientais em razdo do meio adotado para atingir sua finalidade: normas de
comando e controle e instrumentos juridico-econdmicos. Em sintese, as
primeiras permitem ao Estado exercer a regulagdo direta das atividades
dos agentes econdmicos, impondo restrigdes aos direitos de propriedade e
a livre iniciativa. Trata-se da previsdo de padrdes ambientais que especifi-
cam as condutas proibidas e devidas por cada ente administrado, visando
a limitar os niveis de polui¢do e consumo dos recursos ambientais sem
comprometer o desenvolvimento econdmico®. Os instrumentos juridico-

*DERANI, 2008, p. 63.
SSTEWART, 2007, p. 150.
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econdmicos, por sua vez, sdo normas que visam a conduzir as forcas de
mercado numa certa dire¢do, pois se baseiam na crencga de que o mercado
pode ser usado a fim de fornecer incentivos para guiar o comportamento
humano®.

A finalidade da norma ambiental é a constru¢do do direito cons-
titucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado indispensavel a
sadia qualidade de vida. Portanto, o Direito Ambiental deve, sobretudo,
estimular, educar comportamentos humanos conduzindo ao horizonte de
sustentabilidade da relagdo do ser humano com a natureza, coerentemente
com o direito fundamental prescrito no capitulo VI da Constitui¢do Bra-
sileira.

Se o Direito Ambiental tem como finalidade modificar a¢des hu-
manas de apropriagdo do meio, a san¢do, como puni¢ao, ameaca de repri-
menda sobre o patrimonio ou mesmo a liberdade do individuo, pouco traz
de construtivo. Como unidade, o Direito Ambiental deve direcionar-se a
realizacdo de sua finalidade maxima, expressa no caput do Artigo 225 da
norma constitucional. Para isso, os meios adequados devem ser escolhidos,
a bem da respeitabilidade deste ramo do Direito, em razdo da possibilidade
de apreendé-lo de modo 1égico, sistémico ¢ eficiente. A incapacidade da
norma juridica em fazer construir a finalidade por ela mesma proposta ¢
seu descrédito e consequente esvaziamento no ordenamento juridico ge-
ral.

Assim, a pronta aplicagdo de uma san¢do tem sentido se ela
orienta praticas compativeis com as finalidades normativas. Ao passo que,
ao contrario, se a repressdo ndo € suficiente para orientar comportamen-
tos humanos em conformidade com o Direito e sua finalidade, e se traz
como consequéncia, por vezes, reagdes contrarias as proposicdes (p.ex.
aquiescéncia administrativa de praticas ilegais por falta de aparato repres-
sivo; politica modificadora da norma por insatisfacdo e forte poder das
forcas econdmicas locais que seriam os sujeitos vinculados aos deveres
legais; argumentos por fato consumado), todo o ordenamento ¢ colocado
em questdo e sua existéncia transforma-se em um espectro vagante, um
quase-direito.

O padrdo positivista 16gico da norma traduz-se na féormula: se
ocorrer 0 evento A, entdo a consequéncia deve ser B. Por essa estrutura,
a norma juridica é comumente compreendida como proposi¢cdo normativa

¢SANDS, 2003, p. 159.
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e consequéncia repressora, ou sang¢do. O Estado, com seu jus imperi, tem
o poder que nenhum outro sujeito detém. Pelo Direito, assume o poder de
coercao, isto é, de impor, dentro da infinidade de comportamentos possi-
veis, aqueles que a sociedade define como mais apropriados e reprimir os
que lhe contrariam.

A norma precisa ser observada e, em caso de descumprimen-
to, a consequéncia deve ser na medida para que os sujeitos reconhecam
a proposicao de condutas como aquela que deve ser observada e buscada.
O comando ndo observado deve trazer consequéncias de reconducdo do
infrator a busca da finalidade do ordenamento juridico. A fungdo do con-
trole na norma de comando estd para além de uma punicdo por um ato
contrario prescrito, destina-se, em verdade, a desestimular praticas nocivas
aos valores subjacentes em todo o Direito Ambiental. Por serem aspectos
coercitivos da norma, isto €, por apresentarem-se no momento em que se
da ou se ameaga ocorrer o seu descumprimento, ndo se pode confundir seu
conteudo com o que efetivamente € buscado pelo Direito Ambiental.

A repressao como controle para que um comando juridico seja
observado deve ser vista como excepcionalidade, uma interrupgao causada
pela ruptura da expectativa de que a norma juridica seja cumprida em vir-
tude dos lagos sociais que lhe forjaram. O avesso da aplicagdo da sangdo
¢ a falibilidade do ordenamento juridico, que como sistema orientador das
praticas sociais, em sua ultima ratio, reclama por seu aparato repressor,
com uma sensivel perda na realizagdo dos valores e finalidades buscados
pela norma.

Como reacdo, no Direito Ambiental, em fungdo da impossibili-
dade de substituicdo e de reparacdo trazida pelas praticas em desconformi-
dade com o preceito normativo — pois frequentemente o dano ambiental
torna impossivel a restituicdo in statu quo ante —, procurou-se valorizar
a utilizacdo dos chamados instrumentos juridico-econdmicos para que as
opcdes a bem dos valores e finalidades da norma ambiental fossem mais
amplamente buscadas, orientadas por uma razdo individual de proveito,
em vez de impostas pelo temor sancionador da conduta ilegal.

Com efeito, a utilizagdo dos chamados instrumentos juridico-
econdmicos como controle do cumprimento da norma juridica demonstra,
por sua vez, uma opg¢ao francamente liberal de mercado, em lugar da tradi-
cional crenga no poder coercitivo e ordenador do Estado.

O Estado regulador assume o monopolio do poder politico, da
justica e da violéncia, cabendo a ele, exclusivamente, impor san¢des sobre
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as pessoas. Tais san¢des podem ser patrimoniais ou privativas da liberdade.
No que concerne as sangdes patrimoniais, espera-se que, com a restricao
a riqueza de um sujeito, este evite praticar o ato ilicito e conforme-se em
atuar segundo a vontade da lei.

A atuagdo do Estado, repressora e ordenadora dos comportamen-
tos, € indispensavel para a coesdo social. O poder estatal ¢ potente pela
forca que concentra e pela legitimidade que adquire, gragas as quais a so-
ciedade aceita a coercdo legal. Todavia, outro poder tem se mostrado com
forca e aceitacdo suficientes para ser utilizado na condu¢do de comporta-
mentos sociais. O poder do mercado, que “coloniza” o Estado e o Direi-
to, interferindo e, no extremo, competindo com a forca coercitiva destas
instituigoes.

O confronto entre Estado, Direito e mercado é imanente a socie-
dade contemporanea. De fato, o relacionamento entre eles ¢ ambivalente.
Por um lado,mercado e Estado se sustentam. O Estado ¢ financiado pelos
tributos que sdo parcela da riqueza produzida pelo mercado, o qual, para
manter sua dindmica e livrar-se de oposi¢des destrutivas, ¢ acolhido, su-
portado e incentivado pelo Estado.

Esse relacionamento encontra modificagdes ao longo dos Gltimos
trezentos anos, em que o Estado varia a forma assim como a intensidade
com as quais atua sobre o mercado. No ultimo quarto do século XX, ga-
nhou forga a politica de encolhimento do Estado sobre o mercado, em um
processo denominado desestatizagdo ou dejuridicizacdo. Esse movimento
consistiu em fazer com que o Estado deixasse de atuar sobre o desenvolvi-
mento da atividade econdmica, retirando o seu papel regulador. O Direito,
portanto, deveria abster-se de impor significativas restrigdes as atividades
econdmicas, com fundamento na ideia de que o mercado nao necessita de
sistemas estrangeiros para funcionar. Como um sistema autorreprodutor,
ele encontraria em seus meandros os devidos modos de adequagdo e de
depuracdo das imperfeigoes ou falhas. O sistema juridico deveria, entdo,
limitar-se a garantir o livre funcionamento deste sistema, sem jamais dis-
por normativamente sobre como seus agentes deveriam guiar suas decisoes
sobre o qué, como e para quem ou para que produzir.

Trata-se de um movimento autodenominado neoliberalismo,
cujas premissas de funcionamento demonstram verdadeira aversdo a inter-
feréncias intersistémicas, insistindo no fato de que a autopoiese seria uma
caracteristica aplicavel aos comportamentos sociais setorizados.

Nesse contexto, ganham for¢a os instrumentos juridico-economi-

254 Veredas do Direito, Belo Horizonte, - v.10 - n.19 - p.247-272 - Janeiro/Junho de 2013



Cristiane Derani & Kelly Schaper Soriano de Souza

cos, presentes especialmente nas normas juridicas que atingem os agentes
econdmicos e visam a modificar sua liberdade de decidir. Tais injunc¢des do
ordenamento consistem em dar ao sistema juridico uma linguagem com-
pativel com a do mercado, permitindo um dialogo no campo proprio da
racionalidade do jogo econdmico. Assim, o Direito, ao tratar dos relaciona-
mentos economicos, deveria expressar a linguagem do sistema econdmico
e permitir, quando apropriado, que a decisdo sobre cumprir ou ndo a norma
ficasse a cargo do destinatario, que (certamente) iria escolher cumpri-la em
funcdo do proveito individual que obteria dessa sua conduta.

Uma norma cujo contetdo afetasse o funcionamento do sistema
econdmico deveria ser internalizada pelos agentes econdmicos com base
na sua livre disposi¢do para cumpri-la, a bem de ndo prejudicar a 16gi-
ca daquele sistema. Nesse caso, o Direito mudaria seu papel coercitivo
sancionador para uma linguagem de estimulo e convencimento do sujeito
detentor da liberdade de iniciativa economica.

Para as normas que utilizam o movimento da economia de mer-
cado como mecanismo de sua efetividade, constrdi-se uma nova légica,
que poderia ser retratada no seguinte esquema: se houver o comportamento
A, devera haver um beneficio econdmico B, seja por um efetivo ganho,
seja por um afastamento de perda (em geral, devido a taxas e encargos).

Ha, subjacente a essa nova categoria normativa, a ideologia do
primado da vontade individual do ser humano na escolha do cumprimen-
to da norma. Além disso, ha uma crenca de que o comportamento do ser
humano, personificado em agente econdmico, paute-se pela racionalidade
fundada no utilitarismo, maximizac¢do da vantagem individual e otimiza-
¢do de sua atividade. Por responder a tal l6gica, hd uma evidente restrigdo
quanto a quem se devem dirigir essas normas, que atingirdo seu propdsito
tdo somente se o sujeito a elas vinculado dispuser da liberdade de iniciativa
econdOmica, de producdo ou consumo.

Ademais, o referido sujeito, vinculado ao cumprimento da nor-
ma, deve responder a crenga que fundamenta a teoria da Escolha Racional.
Para os adeptos da Teoria da Escolha Racional, o comportamento humano
espelha-se no utilitarismo econdémico e os individuos fazem suas escolhas
com base nos ganhos que podem obter de suas decisdes, e, em caso de uma
pluralidade de alternativas, optam por aquela que representa o melhor be-
neficio em funcao do custo suportado. Com efeito, € de se esperar — talvez,
de se desejar — que mesmo as pessoas no seu papel de agente econdomico
movam suas op¢des de modo mais complexo, o que torna suas preferéncias
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menos estaveis e previsiveis como gostaria a teoria referida. Individuos
fazem escolhas baseadas em modelos subjetivos que divergem entre in-
dividuos e a informagdo que os atores recebem ¢ tdo incompleta que, na
maior parte dos casos, estes modelos subjetivos divergentes ndo aparentam
qualquer tendéncia para convergir.

Embora as irracionalidades humanas (paixdes, desejos etc.) tor-
nem mais complexa a dindmica social, a teoria em comento é um instru-
mental util para a predi¢do de agdes racionais. Dessa forma, no campo
econdmico, entende-se ser possivel prever, com elevado grau de acerto, a
direcdo do comportamento humano em resposta a determinados estimulos,
voltados para a producdo de condutas sintonizadas, na maior medida pos-
sivel, com as exigéncias do meio ambiente afetado. Tal a razdo que embasa
o uso de instrumentos juridico-econdémicos pela politica de meio ambiente
nacional.

3 CLASSIFICACAO E FINALIDADES

Antes de serem propriamente enfrentadas as espécies de instru-
mentos econdmicos, ¢ importante salientar que este artigo apresenta os
instrumentos econémicos adotados pela Lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente para estimular um comportamento mais adequado por parte de
agentes econdmicos no tocante a protegdo ambiental e a sustentabilidade.
Todavia, ¢ importante que se compreendam as raizes e razdes desses ins-
trumentos para uma reflexdo consistente sobre seus limites politico-ideo-
logicos, assim como sobre a sua real capacidade de estimular opgdes com-
pativeis com um processo econdmico sustentavel.

Os instrumentos juridico-econdmicos, também conhecidos por
programas de incentivo econdmico ou instrumentos baseados no mercado,
sao classificados por Driesen em trés espécies: instrumentos baseados em
preco, direitos ambientais comercializaveis e instrumentos de politica in-
formacional’.

Por instrumentos baseados em pre¢o entendem-se aqueles meca-
nismos de correcao das decisdes individuais com a imposi¢do de encargos
monetarios que t€m o conddo de desestimular o caminho mais custoso ao
meio ambiente. S3o os desincentivos econdomicos. Com eles, a equagdo se
simplifica da seguinte forma: aumento de custo ambiental implica em au-

"DRIESEN, 2006, p. 284.
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mento de custo monetario do investimento — por via da taxacao, cobranga
por direitos de uso, imposicdo de compensagdes e mitigacdoes de ordem
monetaria — o que resulta na recusa em praticar o ato danoso ao ambiente.
Também podem ser oferecidos incentivos positivos no caso de praticas
menos ofensivas, ou para aquelas que sdo reparadoras ou conservadoras
do ambiente, que resultam em ganhos econdémicos, como isengao fiscal,
facilitagdo ao crédito, preferéncia nas compras publicas, por exemplo.

Com os instrumentos baseados em prego, portanto, o governo
estipula um prego criando incentivos de redu¢ao, deixando o setor privado
livre para decidir que quantidade de reducdo de polui¢cdo deve oferecer em
resposta. Deixa ao sujeito, inclusive, a decisdo por continuar com a prati-
ca danosa, caso, por alguma razdo, ndo vislumbre vantagem nos ganhos
oferecidos pela norma. Cabe a razdo individual decidir pela deterioragéo
de um bem coletivo, 0 meio ambiente, ou, se encontrar alguma vantagem
individual, oferecer a coletividade uma pratica menos ofensiva ao meio
ambiente.

Os direitos ambientais comercializaveis, por sua vez, consagram
na norma juridica a mercantilizacdo do “direito de poluir”’, com base na
teoria de Ronald Coase, segundo a qual a livre negociagdo entre os sujeitos
seria o caminho para o equilibrio entre a multiplicidade de interesses que
envolvem a convivéncia humana®. Nessa esteira, para que a negocia¢ao
livre tenha limite, o Estado movimenta sua mao interventora, seja para
definir os contornos da negociagdo, seja para dimensionar a base e os ele-
mentos que devem orientar a formacdo do preco a ser atribuido ao direito
de poluir. Com os direitos ambientais comercializaveis (treade able envi-
ronmental rights), ou comércio de beneficios ambientais, limita-se o poder
decisorio do sujeito destinatario da norma, posto que o governo oferece
uma quantidade maxima de poluentes ou degradagdo a ser tolerada pela
sociedade, cabendo aos agentes econdmicos negociarem entre si a fatia de
poluicdo a qual cada um fara jus. O governo estabelece um teto, abaixo do
qual deverdo operar os agentes economicos, cabendo a cada um a opgao de
adotar acdes menos degradadoras, ou comprar direitos de degradar, segun-
do aquilo que se mostrar economicamente mais viavel.

Os instrumentos de politica informacional, por fim, estdo base-
ados na for¢a do consumidor em direcionar atividades menos lesivas ao
meio ambiente. O direito do comprador de obter a mais ampla informagao

8 Para um estudo sobre a teoria referida, ver: Coase, Ronald H. The Problem of Social Cost, Journal of
Law and Economics, v. 3, p. 1-44, 1960.
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sobre um determinado produto impde ao agente produtor o dever de infor-
mar como se apropria do ambiente, qual o grau de degradacao que impoe
a ele. Sob esse mecanismo, os agentes economicos tendem a escolher pra-
ticas mais acolhedoras do meio ambiente, respondendo ao temor de que o
consumidor deixe de adquirir seus produtos, buscando alternativas mais
favoraveis a conservagao ambiental.

Com essa classificacdo podem ser identificadas as normas am-
bientais estruturadas em fun¢do do movimento dos agentes de mercado,
produtor e consumidor, visando a que suas agoes respondam positivamente
ao meio ambiente.

4 ESPECIES DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS NA PNMA

Instrumentos econdmicos tém sido cada vez mais usados na le-
gislacdo ambiental. Mas, para que a escolha de instrumentos reflita em um
passo para o desenvolvimento sustentavel, ¢ importante fazer da inovagéo
transformadora uma prioridade, em vez de somente assumir que tal inova-
¢do ira emergir como um produto oriundo de um convencimento do sujeito
econdmico por representar uma eficiéncia ao seu processo produtivo.

No caso das normas com estrutura de comando e controle, o le-
gislador impoe ao agente potencialmente causador de degradagcao ambien-
tal um dever de redugdo ou modificagdo da atividade, sem apresentar-lhe
0 modo como devera operar isso. Se 0s meios ndo estiverem disponiveis,
ou se estiverem a um custo superior ao risco da consequéncia de descum-
primento da norma, a regra sera simplesmente desobedecida. Em outras
palavras, a acessibilidade a novas técnicas, assim como a viabilidade eco-
ndmica de sua adogdo, estdo no dmago da efetividade da norma ambiental.
Segundo Driesen’:

Os incentivos econdmicos para elevar a performance dos poluidores a novos pa-
tamares atingirdo seus objetivos apenas se eles encontrarem um padrdo por meio
de inovagdes que tragam métodos menos custosos € mais compativeis com o meio
ambiente. Todavia, eles serdo menos poderosos que o incentivo para inovar e escapar

de alto custo de adequag@o técnica ao padrdo indicado pela norma.

Em outras palavras, os instrumentos que oferecem vantagens

°DRIESEN, 2006, p. 282.
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econdmicas para os sujeitos econdmicos em caso de cumprimento da nor-
ma devem ser suficientemente capazes de enfrentar a competicdo com as
vantagens que podem ser obtidas com a ndo observancia da norma, e, ape-
nas assim, terdo suas ofertas correspondidas em opgdes tomadas pelo su-
jeito econdmico.

Nao obstante, ¢ inegavel o valor dos incentivos para a adogao de
tecnologias que diminuam os impactos ambientais causados pela atividade
econOmica. Dai a disposi¢ao do Artigo 9°, inciso V, da Lei n. 6938/81, que
prevé, dentre os instrumentos da politica nacional do meio ambiente, “os
incentivos a produgdo e instalagdo de equipamentos ¢ a criagdo ou absor-
¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental”.

A inovacao tecnoldgica representa um ganho de eficiéncia a pro-
dugdo economica. Por outro lado, requer um investimento financeiro que,
por vezes, o sujeito econdmico ndo consegue ou nao quer espontaneamente
adotar. A razdo dessa barreira ¢ fundamentalmente o custo da inovagao.
Quando se trata de inovacgdo para melhoria da qualidade ambiental, tal
barreira se pronuncia de modo mais acentuado, posto que, num primeiro
plano, a eficiéncia se refere a diminuicdo da producao de externalidades
negativas!®. Em outros termos, o ganho imediato ¢ da coletividade. O bem
coletivo ¢ favorecido, e o valor obtido nao ¢ de imediato um aumento da
receita do sujeito econdmico, mas um ganho ambiental. E a riqueza cole-
tiva, traduzida na conserva¢dao do bem ambiental, o primeiro retorno do
investimento individual em tecnologia ambiental.

Ora, neste caso, a ja custosa atividade inovadora torna-se ainda
mais custosa e menos atraente a razao individual. Portanto, ¢ importante
que o Estado, via Direito, acene com beneficios e facilidades para que a
internalizagdo do custo social ambiental seja feita na forma de investimen-
to individual em diminuigdo da producdo de externalidades negativas da
producdo. Em geral, no médio prazo, o sujeito econdmico vera o ganho
em eficiéncia refletido na sua receita na forma de diminui¢ao do custo das
atividades de “limpeza” ou recuperagdo ambiental, bem como no aumento
da preferéncia do consumidor por produtos que tragam processos menos
lesivos ao ambiente.

A mudanga tecnologica, de um ponto de vista macro, é a base
para impulsionar o que se concebe por desenvolvimento sustentavel, re-

10 Externalidades negativas sdo custos oriundos da atividade produtiva que, todavia, ndo integram os
calculos do produto, sendo, portanto, repassados, ndo para o mercado, mas para a coletividade e para
0 governo.
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presentando a maxima de aumento das vantagens sociais perante os ganhos
individuais. E a escolha de opg¢des sustentaveis implica em encorajar a
mudanga da base tecnoldgica que tradicionalmente tem impingido custos
ambientais de dificil reparagéo.

No ambito do Artigo 9°, encontram-se ainda instrumentos econd-
micos mais recentes, acrescidos a PNMA pela Lei n. 11.284/2006, a qual
dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a produgdo sustentavel. O
inciso XIII daquele dispositivo assim prevé: “instrumentos econdmicos,
como concessao florestal, servidao ambiental, seguro ambiental e outros”.

Pela leitura, percebe-se que a disposicdo ndo é exaustiva, mas,
sem duvida, ¢ bastante restrita nos seu campo de acgdo, limitado a area
rural, com excecao do seguro ambiental. Referido mecanismo nao consis-
te em instrumento juridico-econdmico no sentido proprio que se emprega
neste artigo, uma vez que ndo traduz uma opc¢ao individual que resulte em
uma direta vantagem ambiental.

O seguro ambiental é uma opg¢do, ou mesmo pode ser uma impo-
si¢do, ao agente econdmico, em fungdo do risco que porta sua atividade.
A adog@o do seguro ambiental, quando voluntaria, visa a transferir o risco
da recuperagdo ambiental, em caso de acidente que gere degradagdo, para
uma empresa de securitizagdo. Esse mecanismo alivia o agente economico,
diminuindo custos ndo previstos por sua atividade. Trata-se, portanto, de
um mecanismo que, do lado privado, diminui custos fortuitos que impe-
cam a continuidade do negocio e, do lado publico, garante o necessario
pagamento para a recuperagdo ou compensacao ambiental. Nao se trata, a
bem ver, de um mecanismo que impulsione a protegdo ambiental. E uma
terceirizagdo do risco ambiental aquele sujeito (empresa de securitizagao)
que se dispde a pagar pelo dano ambiental que eventualmente ocorra.

Para configurar-se como instrumento econdmico, a ado¢do do
seguro ambiental deveria responder com uma melhora da qualidade am-
biental, mesmo pelo afastamento do risco do dano ambiental. No caso,
com a terceirizagdo do custo do possivel dano, € de se inferir que o titular
da atividade deixa de ver utilidade na ado¢ao de medidas voluntarias mais
protetivas do ambiente, do ponto de vista da precaugdo ou prevengdo, vez
que, a um custo menor, transferiu o risco ambiental a terceiro, que estara
disposto a pagar em caso de acidente que gere poluicdo ou degradagdo
ambiental.

A concessao florestal, por sua vez, é delegacdo onerosa, feita
pelo poder concedente, que outorga, mediante processo licitatorio, o direi-
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to de praticar manejo florestal sustentavel para exploragdo de produtos e
servicos numa unidade de manejo. Somente pessoas juridicas podem ha-
bilitar-se nas licitagdes, em consorcio ou nao, devendo, além de atender as
exigéncias do respectivo edital, demonstrar capacidade para desempenho
do objeto licitado, por sua conta e risco, ¢ por prazo determinado (Lei n.
11.284/2006, Artigo 7° e segs.).

Pelo instrumento de concessao florestal, o Poder Publico dispo-
nibiliza florestas publicas para exploracdo sustentavel segundo plano de
manejo que garanta a recuperacdo da area. Trata-se de um processo de
licitagdo especifico que, suplementarmente, vale-se de legislagdo geral
existente. O agente econdmico (pessoa juridica), identificando um poten-
cial ganho economico, candidata-se a realizar o contrato para exploracao
florestal. Com esse contrato, ¢ adquirido um direito de exploracdo susten-
tavel, que sera acompanhado pelos 6rgaos publicos competentes, por um
tempo delimitado. Pretende-se, com isso, alcangar o uso sustentavel de
macicos florestais, com a proteg¢do dos ecossistemas bem como de valores
culturais associados.

E um instrumento econdmico que, bem aplicado e devidamente
fiscalizado, representa um ganho para a gestdo publica de florestas, di-
minuindo a exploragdo clandestina, bem como as invasoes e grilagens de
terras publicas em decorréncia de um comércio bastante rentavel, porque
de baixo custo econdmico, que é o da exploragdo madeireira ilegal. A ideia
subjacente resume-se na ocupacao racional como modo de afastar a devas-
tacdo ilegal e de dificil fiscalizagdo. Portanto, o interesse privado daquele
que adquire o direito de explorar legalmente e conforme plano de manejo
serda um forte propulsor da fiscalizacdo do desmatamento e do comércio
ilegal de produtos madeireiros.

A Lei n. 11.284/2006 é um conjunto complexo e bastante deta-
lhado de procedimentos para assegurar a lisura e transparéncia do proces-
so de concessdo, posto tratar-se de um bem publico que serd outorgado a
exploragdo privada. Em sintese, a concessdo florestal € um instrumento
econdmico novo colocado a disposi¢ao do agente econdmico, que lhe traz
inimeras vantagens privadas e, a0 mesmo tempo, acena com uma melhoria
na conservagao das florestas publicas pelo seu uso sustentavel.

A serviddo ambiental, instrumento juridico-econdomico que tam-
bém integra a PNMA, fora inicialmente incluida pela Lei n. 11.284/2006,
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sendo posteriormente regulamentada pela Lei n. 12.651/2012" (Codigo
Florestal vigente).Trata-se de um mecanismo legal de autolimitacdo do uso
da terra por parte dos proprietarios para a preservacao ambiental.

Referido instrumento autoriza ao proprietario ou possuidor limi-
tar, em carater permanente ou temporario, o uso, total ou parcial do seu
imdvel, para preservar, conservar ou recuperar os recursos ambientais
existentes, ndo se aplicando, contudo, a areas de preservagdo permanente
ou a reserva legal minima exigida. A area instituida como servidao am-
biental podera ser utilizada por outro proprietario rural para compensar a
inexisténcia de reserva legal em seu imével, hipotese na qual a serviddao
deverd ser averbada na matricula de todos os imoveis envolvidos. Com
isso, existem vantagens econdmicas para o proprietario rural que explora
a totalidade de sua area, ja que podera manter sua atividade econémica in-
tacta bem como atender a exigéncia da legislacdo ambiental, compensando
sua reserva legal com 4rea preservada em outro imdvel, assim como para o
proprietario instituidor da serviddo, que obtera um retorno financeiro pela
manutencdo de area protegida, com uso limitado.

Sdo ganhos mutuos assegurados por este instrumento a dois
agentes econdmicos, ganhando também a coletividade, que vé de maneira
eficiente ser conservada a proporcao florestal ndo submetida a exploragao
econdmica por aquele que, tendo devastado sua propriedade rural, em vez
de recompor para construir reserva legal, encontra na area nativa de tercei-
ro um meio econdmico e ambientalmente mais vantajoso de conservagao
dos recursos naturais.

Importa esclarecer que o Codigo Florestal anterior previa a cha-
mada serviddo florestal'?, com caracteristicas quase idénticas a serviddo
ambiental, sendo que, por determinacdo legal, as areas antes constituidas
como serviddo florestal deverdo ser consideradas como servidao ambiental
para efeitos da lei vigente (Artigo 9°-A, §7°, Lein. 12.651/2012). Destarte,
a lei posterior modificou a expressdo da anterior, derrogando a expressao
serviddo florestal, que toma a nova designacao, servidao ambiental, a qual
contempla a funcado anterior e a amplia.

Um exemplo de servidao ambiental é a Reserva Particular do Pa-

TA Lei n. 12.651/2012 alterou a Lei n. 6.938/1981 (PNMA), acrescentando ao seu texto, entre outros
dispositivos, os Artigos 9°-A, 9°-B e 9°-C, que regulamentam a instituigdo da serviddo ambiental.

12 A serviddo florestal foi instituida pela Medida Provisoria n. 2.166-67/2001, que alterou o Codigo
Florestal anterior, Lei n. 4.771/1965, acrescentando-lhe o Artigo 44-A.
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trimonio Natural (RPPN)". Para assegurar os beneficios tributarios, o pro-
prietario deve fazer relatério anual, apresentar ao 6rgao ambiental estadual
e permitir inspe¢ao anual da area pelas autoridades ambientais estaduais. A
serviddo ambiental também ¢é chamada de servidao de conservagao.

Conforme mencionado, embora as espécies de instrumentos eco-
ndmicos previstos na lei da PNMA tenham aplicagdo restrita em razao de
sua destinag@o a areas rurais, trata-se de previsdo nao exaustiva, o que per-
mite a consideragdo de outros instrumentos, os quais gradualmente passam
a integrar a politica de meio ambiente nacional por viabilizarem o alcance
dos objetivos estabelecidos nos seus Artigos 2°, 4° ¢ 5°. Nessa esteira, para
os efeitos do presente estudo, considera-se oportuno acrescentar as espé-
cies apresentadas dois instrumentos de aplicagdo recente na gestdo de re-
cursos hidricos e de recursos florestais, em razdo dos beneficios ambientais
comprovados como resultado do incentivo de natureza econdmica que lhes
¢ caracteristico.

A cobrancga pelo uso da agua, instrumento de gestdo de recur-
sos hidricos, foi instituida pela Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), Lei n. 9.433/1997, com vistas a estimular o uso racional da agua,
reconhecendo-a como bem econdmico, e gerar recursos financeiros para
serem investidos na preservacao e conservagdo dos mananciais das bacias
conforme os planos de recursos hidricos (Artigo 19). Foi inicialmente im-
plementada em 2001 na bacia do rio Paraiba do Sul, sendo posteriormente
desenvolvida em varias outras bacias, de dominio da Unido e dos estados
do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais.

A cobrang¢a ndo ¢ um tributo, mas um ato condominial, ja que o
preco ¢ fixado a partir de um acordo entre os usudrios da 4gua e o Comité
de Bacia, orgdo criado espontaneamente por seus usuarios, ao qual ¢ fa-
cultada a decisdo sobre a implementagdo ou ndo da cobranga'. Com isso,
prevalece uma politica de descentralizag@o na gestdo dos recursos hidricos,
bem como um alto grau de autonomia conferido a cada bacia, que podera
desenvolver ou ndo seu programa de gestao de aguas.

Conforme pondera Motta's, nem todas as bacias e sub-bacias
organizardo seus comités — por razdes financeiras e de falta de informa-
¢do — gerando um problema de externalidades entre bacias que ndo seria
considerado no momento da precificacdo. Como solugdo, o autor propde

13 Artigo 21 da Lei n. 9.985/2000 c/c Artigo 9°-B, §2°, da Lei n. 6.938/1981.
4“MOTTA, 2006, p. 91.
1S Ibidem, p. 91, 92.
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instituir uma cobranga impositiva federal com outra local ou adicional por
decisdo dos comités, sendo tudo gerido por um sistema descentralizado,
de modo que, na auséncia de comités, a cobranca federal valeria e seria
exercida pelo Poder Publico. Embora seja essa uma alternativa ao eventual
fracasso do instrumento na maneira como estd legalmente previsto, o fato
€ que o sistema de cobranga estabelecido pela PNRH vem se espalhando
pelo territorio nacional, tendo sido desenvolvido em 17 bacias, de dominio
da Unido e dos estados, além de bacias afluentes, segundo informacgdes
da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)'®, 6rgdo responsavel por oferecer
apoio técnico aos comités, bem como operacionalizar a cobranga em ba-
cias de dominio da Unido.

Para que o instrumento em exame funcione conforme as carac-
teristicas ambientais originais, cumprindo os objetivos legalmente previs-
tos, a fixa¢do dos valores a serem cobrados deve considerar, em caso de
derivagdes, captacdes e extracdes de dgua, o volume retirado e seu regime
de variacdo, e, nos casos de langamentos de esgotos e outros residuos, o
volume langado e seu regime de variagdo e, ainda, as caracteristicas fisico-
quimicas, biologicas e de toxidade do afluente. Com isso, o instrumento
observa os usos quantitativos bem como qualitativos da agua, atendendo
em plenitude aos interesses ambientais que permeiam sua implementagao
como instrumento de gestdo de recursos hidricos!’.

No tocante a gestdo de recursos florestais, destaca-se o ICMS
Ecoldgico, uma iniciativa de sucesso com baixos custos de implementa-
¢do que consiste, em resumo, na distribui¢ao, aos Municipios, dos valores
arrecadados com o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) conforme critérios ambientais.

Ao dispor sobre a distribui¢do das receitas tributarias, a norma
constitucional garante aos municipios 25% do produto da arrecadagdo do
ICMS (Artigo 158, inciso IV, Constituicdo Federal), separando % dessa
parcela, no minimo, para serem repartidos na propor¢ao do valor adicio-
nado nas operagdes relativas ao imposto realizadas nos territérios de cada
municipio e %, no maximo, de acordo com o que dispuser lei estadual. O
ICMS Ecolégico emerge justamente com a possibilidade de se estipularem

' Dados sobre a cobranca pelo uso da dgua em todo o territorio nacional estdo disponibilizados na
pégina eletrdnica da Agéncia Nacional de Aguas (ANA): http://www2.ana.gov.br/Paginas/servicos/co-
brancaearrecadacao/cobrancaearrecadacao.aspx. Acesso em: 24 jan. 2013.

17 Motta (2006, p. 92, 93) comenta algumas propostas de cobranga, ressaltando que na hipotese de ela
ser realizada de acordo com o volume da concessdo da outorga, o instrumento atingira eficiéncia quan-
titativa, mas ndo qualitativa, restando descaracterizadas as condigdes ambientais de uso do recurso.
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critérios ambientais para a distribuicdo deste Y4, que devera ser repartido
entre todos os municipios conforme o que dispuser lei estadual. Com isso,
os municipios que preservam suas florestas e conservam sua biodiversi-
dade ganham maior pontuagao nos critérios de repasse do imposto, sendo
compensados financeiramente pela manutencao das areas protegidas e, ao
mesmo tempo, incentivados a manutenc¢do e ampliagdo destes espagos'®.

O sucesso do instrumento depende, portanto, da boa administra-
¢do dos recursos repassados pelo ICMS Ecoldgico, devendo o Municipio
investir nao apenas em obras publicas e sociais, mas em projetos ambientais
que valorizem as areas naturais protegidas, incluindo Reservas Privadas,
como as RPPNs, e Unidades de Conservagao pertencentes as trés esferas
federais, pelo que sera financeiramente compensado, pois quanto melhor
a qualidade da gestdo ambiental municipal maior o indice de participacdo
nos recursos oriundos daquele imposto'. Assim, diversos municipios em
todo o territdrio nacional estdo trabalhando no sentido de investir em agdes
ambientais como forma de melhorar a qualidade de vida de seus habitantes
e aumentar sua receita, gerando, em razdo de um estimulo econdémico, um
beneficio consideravel as florestas brasileiras.

Consoante se observa, a introducdo de instrumentos juridico-
econdmicos na politica de meio ambiente brasileira justifica-se porque o
mecanismo de prego ndo reflete a escassez e os valores correspondentes
aos recursos naturais — no momento presente ou futuro a produgdo — caben-
do ao Estado, em certa medida, liderar o mercado em vez de segui-lo, para
desencorajar praticas economicas que ameagam a saude do ecossistema e a
base biofisica da propria economia®. Alias, antes mesmo de assumir uma
postura ativa na gestdo consciente da apropriagdo econdmica dos recursos

8O ICMS Ecologico é considerado por muitos uma forma de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA),
com base no fato de o municipio receber uma compensagio financeira pela conservagdo ambiental.
(Ver a pagina eletronica desenvolvida pela organizagdo The Nature Conservancy, com vastas infor-
magdes sobre o tema: http:/www.icmsecologico.org.br. Acesso em: 24 jan. 2013) Sobreleva notar,
contudo, que o repasse de parte do ICMS aos municipios ¢ determinagéo constitucional, de modo
que a colaboragao do ICMS Ecologico se resume aos critérios que serdo observados para a defini¢ao
da parcela a ser distribuida a cada municipio, caracteristica que o distancia do PSA, pois neste, regra
geral, o pagamento ocorre apenas mediante a prestagdo de determinado servigo ambiental, previamente
contratado.

1 Um bom exemplo pode ser encontrado em Sdo Miguel Arcanjo, no interior de Sdo Paulo. O muni-
cipio possui aproximadamente 20% de seu territorio ocupado por Unidades de Conservagao havendo
recebido, entre os anos de 2006 a 2010, cerca de R$ 2 milhdes a titulo de ICMS Ecologico, recurso
aplicado em agdes de educagdo ambiental, na construgdo de novos pontos de coleta de lixo na zona
rural, bem como na coleta seletiva da zona urbana, conforme estabelece a Lei Municipal n. 2.303/2000.
Para outras informagdes e exemplos, ver: http://www.icmsecologico.org.br. Acesso em 24 jan. 2013.

2 CAVALCANTI, 1999, p. 30, 31.
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naturais, cabe ao Estado a simples, porém essencial, remogao dos subsidios
que encorajam o uso exagerado do capital natural — comportamento do
qual o Brasil aparenta distanciar-se a cada governo?.

Embora o presente estudo reconheca o papel dos instrumentos
econdmicos em induzir a conservagdo/preservacdo de recursos naturais,
importa ressaltar que sua adocdo insere-se numa zona de conflito, mais
ampla e complexa que a dinamica das for¢as de mercado. Diante disso, a
norma juridico-econdmica deve voltar-se ndo apenas paraa corre¢do das
falhas existentes na cadeia produtiva — mediante a internalizagdo dos cus-
tos ambientais —, conferindo ao recurso natural o valor econdmico que lhe
fora negado durante séculos, mas, sobretudo, deve possibilitar a produgao
de resultados — de protecdo ambiental e justica social — que o mercado
ndo obteria sozinho, ¢ isso implica a consideracdo dos limites biofisicos
e ético-culturais do Planeta. A l6gica, portanto, ndo ha de ser meramente
econdmica.

5 POR UMA ECONOMIA ECOLOGICA

A introduc¢do de instrumentos juridico-economicos na gestao do
meio ambiente reflete a mudanga de percepgao sobre a disponibilidade dos
recursos naturais, cuja escassez ¢ entdo reconhecida mediante sua intro-
dugdo no fluxo circular da economia, na forma de externalidades. Nessa
esteira, a principal preocupagdo ¢ como internalizar os custos ambientais
externos para que os precos finais reflitam a apropria¢do dos bens e servi-
¢os naturais pelo processo produtivo, uma suposta solugdo para o problema
ambiental.

Esse raciocinio, como alerta Daly*?, encontra-se no cerne da mi-
croeconomia, lugar de fala da chamada economia ambiental. Nesta, a eco-
nomia € considerada um sistema isolado autossustentavel, no qual o que
nao ¢ considerado escasso (para os seus interesses) permanece fora, o que
faz com que os pregos reflitam somente a escassez relativa dos recursos,
mas ndo sua escassez absoluta, conforme os limites biofisicos do ecossis-

2 Como exemplo, a redugdo na tarifa de energia elétrica em 18% para residéncias e até 32% para in-
dustrias, anunciada recentemente pela Presidente da Republica. Ou seja, no lugar de elevar o preco da
energia através de um imposto que promova conservagao e mais eficiéncia nas transformagdes energé-
ticas, 0 governo brasileiro visa o aumento desmedido do consumo energético em prol do tdo almejado
crescimento econdmico — rumo a uma crise energética. Para mais informagdes sobre aquela medida,
consultar: http://www.aneel.gov.br. Acesso em: 24 jan. 2013.

2DALY, 1996, p. 45.
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tema.

A macroeconomia, por outro lado, apresenta-se como subsistema
aberto contido em um ecossistema maior, finito e que nao se encontra em
crescimento, e reconhece a existéncia de uma escala 6tima de crescimen-
to, a partir da qual o desenvolvimento qualitativo permanece, inexistindo,
porém, possibilidades ao crescimento quantitativo. Para que essa escala
Otima seja observada, é essencial que o throughput®® — ou transfluxo de
recursos — ocorra no interior das capacidades de absor¢do e regeneragdo
do ecossistema. Ai reside a base da ideia de sustentabilidade, segundo a
qual o subsistema econdomico nao pode crescer além da escala na qual ele
possa ser permanentemente sustentado ou suportado pelo ecossistema que
o contém?*.

A economia ecoldgica afasta-se, portanto, das bases da economia
capitalista neoliberal de mera apropriacdo de recursos naturais para, na
esteira da macroenocomia, assumir uma nova racionalidade produtiva, que
considera os efeitos da economia como sistema aberto e os limites biofisi-
cos de um ecossistema, ja abarrotado. Assim, Leff?* define:

Enquanto a economia ambiental segue a estratégia tedrica de estender os bragos da
economia para recodificar todas as formas da natureza em termos de valores econd-
micos, englobando os bens e servigos ambientais no conceito totalizador de capital
natural, a economia ecoldgica tem sido construida na inteng@o de ajustar os meca-
nismos da economia as leis da termodindmica e aos ciclos ecologicos, abrindo-se
para as inter-relagdes com outros sistemas, em um anseio de construir um paradigma

sistémico-interdisciplinar-sustentavel.

Pela razdo economica, o ser humano confere medidas humanas
limitadas ao tempo e ao espago, aquilo que o precede e o prescinde. A na-
tureza, subsumida a limitada medida econdmica humana, desnaturaliza-se
e desumaniza-se, a medida que ¢é representada por um valor monetario ou
simplesmente torna-se uma variavel na equacdo subjetiva custo-oportuni-
dade.

Sob essa racionalidade, a economia neoclassica ambiental supde

2 Throughput “é a transposi¢do ou o transfluxo de recursos (de inputs para outputs) no processo
econdmico, transposi¢do esta que consta da entrada de matéria e energia de baixa entropia e da saida
final de matéria e energia de alta entropia. Esta ¢ a visdo termodinamica do processo econdmico, intro-
duzida por Georgescu-Roegen (1971)” (CAVALCANTI, 1999, p. 30).

#DALY, op. cit., p. 28.

B LEFF, 2010, p. 37.
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que o sistema econdmico pode internalizar os custos ecoldgicos e as pre-
feréncias das geragdes futuras, atribuindo direitos de propriedade e precos
aos recursos naturais, o que se mostrou impossivel ante a insuficiéncia des-
tes instrumentos para alcangar o valor de uso, de oportunidade, e também
de ndo uso e de conservagdo, e exclusdo do sistema produtivo®®. Além da
insuficiéncia de tais instrumentos, Leff nos alerta para a “hipereconomiza-
¢d0” do mundo, um problema ético tdo pernicioso quanto.

E plausivel, crer, todavia, que uma alianga entre economia e
ecologia possa ser levada a termo nas bases de uma racionalidade diver-
sa, nova. A constru¢do de uma racionalidade ambiental, conforme ensina
Leff?’, é um processo politico e social que passa pela confrontagdo e con-
certagdo de interesses opostos, pela reorientacao de tendéncias, pela ruptu-
ra de obstaculos epistemologicos e barreiras institucionais, pela inovagao
de conceitos, métodos de investigacdo e conhecimentos, pela construgao
de novas formas de organizagdo produtiva. E a reinvengio da producio
alicergada pelas bases bioldgicas do Planeta e pela criatividade de seus
habitantes.

O Direito possui papel fundamental nesse processo transforma-
dor, pois, enquanto instrumento de organizacdo da sociedade, move a di-
namica social na direcdo desejada. A razdo predominante da norma am-
biental, contudo, é trazer maior permanéncia e estabilidade ao modo de
vida e producdo existentes. As normas de protecdo ao meio ambiente ndo
se destinam necessariamente a modificagdes radicais da relacdo homem-
natureza, ja que € no interior do desenvolvimento industrial-tecnoldgico
moderno que sdo buscados os meios de protecdo e conservagdo dos re-
cursos naturais. A natureza, como recurso natural, permanece um objeto
apartado do sujeito humano, que a identifica apenas pela sua apropriacao
e transformag@o, de modo que a natureza, como recurso, ¢ evidenciada na
medida de sua utilidade.

O Direito, assimilando o movimento social de defini¢ao do que
deve ser preservado e como deve ser utilizado, vincando a valoragdo eco-
noémico-monetaria como instrumento norteador do dever-ser, conforma-se
em um papel adaptador e analgésico das dores da civilizagdo industrial
tecnologica. Sucumbindo a légica econdmica, esta condenado o Direito
a caminhar atras dos acontecimentos sociais, abrindo mdo de seu papel

2 Idem, 2006, p. 233.
2 Ibidem, p. 241, 242.
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transformador da sociedade.

A reflexdo sobre uma mudanca de racionalidade na busca de uma
economia verdadeiramente ecologica visa a alertar para o complexo de
valores a serem observados na criagdo e implementacdo de instrumentos
juridico-econémicos pela politica de meio ambiente brasileira, evitando-
se, assim, que a norma ambiental confira validade juridica aos mecanismos
que alicercam o estabelecimento de uma economia ambiental no pais. A
opg¢ao por instrumentos de mercado sera benéfica do ponto de vista am-
biental se compreender o espago que ocupa o sistema economico no ecos-
sistema planetario, se respeitar seus limites biofisicos e suas exigéncias
éticas e culturais.

Nao basta introduzir no processo produtivo os custos ambientais
que lhe eram estranhos, modificando o sistema de pregos para a incorpo-
ragdo da escassez — relativa — dos bens e servigos com valor econémico.
E preciso considerar todo o conjunto de bens e servigos ambientais direta
e indiretamente afetados na conformidade de sua escassez absoluta; ¢ pre-
ciso respeitar e considerar as relagdes culturais e espirituais estabelecidas
com o meio afetado; € preciso ouvir os saberes ambientais nao cientificos
das culturas inseridas naquele ambiente; ¢ preciso construir planos e pro-
jetos que possam ser permanentemente sustentados pelas bases biologicas
que viabilizam sua existéncia.

Com isso, visa-se a construcdo de instrumentos juridico-econo-
micos a partir de uma légica especial que, embora mantenha a ideia do
beneficio econdmico como estimulo primario, estabeleca um novo con-
texto de aplicagdo, que considere o complexo ambiental na sua totalidade.
Instrumentos que promovam nao apenas a reducdo de praticas destrutivas
em razdo de um ganho econdmico, mas que permitam o alcance de be-
neficios ambientais abrangentes em termos biologicos, éticos, culturais e
espirituais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A Politica Nacional de Meio Ambiente, ao subsumir a economia
a ecologia mediante o estabelecimento de normas que submetem a ativi-
dade econdmica as condi¢cdes da natureza — como no caso da exigéncia
de avaliagdo de impacto ambiental e licenciamento ambiental para o de-
senvolvimento de atividades potencialmente poluidoras —, assume, com
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pioneirismo raro ao seu tempo, um viés transformador.

Propde o ajuste da producdo a novas regras, inéditas no ordena-
mento patrio, com vistas a garantir o equilibrio ambiental, mais tarde reco-
nhecido pela norma constitucional como direito de todos. Seus objetivos,
expressos nos Artigos 2°, 4° e 5°, parecem estar engajados com 0s propo-
sitos de uma racionalidade ambiental, que redireciona a compreensao dos
recursos naturais — entendidos na medida da utilidade humana — para seu
contexto ecologico.

Assumindo a vanguarda na regulamentacio juridico-ambiental
da atividade econdmica através dos instrumentos previstos em seu Artigo
9°, a PNMA estabelece uma verdadeira obrigagao juridica de reflexdo so-
bre a decisdo econdmica de empreender, com participagcdo do Poder Publi-
co e da sociedade.

Esse fenomeno juridico inesperado na atividade liberal eco-
ndémica, ¢ no interior de um Estado em vias de democratiza¢do, tem um
fundamento concreto, inquestionavel: a atividade econdmica, apesar de
desenvolvida por decisdes individualizadas, ¢ uma atividade social, com
efeitos sociais e valores sociais. E ainda, sua construcao requer indispensa-
vel apropriagdo, utilizagdo, consumo e destruicdo de recursos ambientais,
energia, diversidade biologica, territorio, que em sua integridade organica
e dinamica constituem um patrimoénio da coletividade, ou da humanidade.
Sua apropriagao individual € simples contingéncia de uma organizagao po-
litica, econ6mica, estrutural vinculada a uma determinada opg¢ao social.

Nesse diapasao, os instrumentos juridico-econdmicos emergem
na PNMA como uma opg¢ao de gestdo dos bens e servigos naturais com
linguagem compativel com a loégica econdmica, que os entende na medida
de sua utilidade. Curiosamente, tais instrumentos tomam um extrato desta
racionalidade e, como uma vacina, procuram inocular o agente econdmico
com doses deste comportamento destrutivo, buscando do veneno o remé-
dio.

Os instrumentos econdmicos sdo uma sorte de atrativos que, por
vicio comportamental, s3o observados pelo agente econdmico, trazendo
por consequéncia, inesperada e involuntaria, a conservacao dos recursos
ambientais. O mesmo espirito que corroi até a ultima porgao de solo fértil
e agua potavel € aquele que os conservara. Esses instrumentos trazem sub-
jacentes a ideia de imutabilidade do comportamento utilitarista destruidor
e a vitoria do homem unidimensional marcusiano, vinculado a uma tnica
racionalidade egoista e exaustora.
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E inevitavel e necessario que a norma ambiental caminhe em sin-
tonia com a logica do mercado, ja que somos parte — ativa — de um mun-
do capitalista guiado pela razdo econdmica para a satisfagdo de objetivos
utilitaristas diversos. Essa sintonia, contudo, pode transformar-se a luz de
uma racionalidade ambiental com vistas a garantir a sustentabilidade do
proprio sistema econdmico, um subsistema aberto contido num ecossiste-
ma fechado, limitado e que ndo se encontra em crescimento. No capitalis-
mo, torna-se imprescindivel para sua sobrevivéncia transformar algumas
de suas ideias, como a do crescimento econdmico ilimitado, sustentado por
combustiveis fosseis e voltado para uma economia global absolutamente
antiética.

As reflexdes deste artigo destinam-se finalmente a tomar os ins-
trumentos juridico-economicos da PNMA e interpreta-los para além de sua
sintaxe, a fim de direcionar projetos e empreendimentos no sentido de uma
pratica econdmica ajustada ao meio ambiente, mas compativel com a ideia
de que o custo ambiental ndo traduz simplesmente uma falha de mercado,
porém, uma falha da razdo.

Sdo trazidos, portanto, os elementos de uma racionalidade am-
biental para guiar a construgdo de instrumentos que ndo apenas propor-
cionem a consideracdo do elemento natural no processo produtivo, mas,
sobretudo, viabilizem a constru¢do econdmica sobre bases ambientais su-
ficientemente preservadas para suportar a vivéncia humana com qualidade
e plenitude.
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