Ambiente & Sociedade

ISSN: 1414-753X
revista@nepam.unicamp.br

Associacdo Nacional de Pés-Graduacao e
Pesquisa em Ambiente e Sociedade
Brasil

BARROSO GONCALVES, VASCO
O PRINCIPIO DA PRECAUGAO E A GESTAO DOS RISCOS AMBIENTAIS: CONTRIBUICOES E
LIMITACOES DOS MODELOS ECONOMICOS
Ambiente & Sociedade, vol. XVI, nim. 4, octubre-diciembre, 2013, pp. 121-140
Associacédo Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Ambiente e Sociedade
Campinas, Brasil

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=31729904008

Coémo citar el articulo r &\ //‘«

Numero completo . -, o
P Sistema de Informacion Cientifica

Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafa y Portugal
Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Mas informacion del articulo

Pagina de la revista en redalyc.org


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=317
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=31729904008
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=31729904008
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=317&numero=29904
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=31729904008
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=317
http://www.redalyc.org

) PRINCIPIO DA PRECAUCAD £ A GESTAD DS RISCOS AMBIENTAIS

N

CONFAIBUICOES £ LMITACOES 00S MOBELOS ECONDMICOS

VASCO BARROSO GONCALVES!

Introducao

O conceito de precaugio apresenta grande relevincia na regulagio ambiental em
muitos paises. Apesar da natureza ainda vaga da legislagio, o principio da precaugio
tem merecido alguma atengio recente no ambito de quadros e modelos de interpretagio
econdmica e da sua aplicagio.

Em parte significativa da literatura sobre o tema salienta-se a necessidade de quadros
reguladores para a implementacio operacional do principio da precaugio na tomada de
decisdo, isto é, de clarificar conceitos e procedimentos de gestio adequados 2 natureza
dos riscos ambientais.

Importa por isso conhecer as abordagens e os modelos econdmicos mais relevantes
com o objetivo de procurar conhecer suas contribuigdes para o debate sobre a precaugio
e discutir a sua relevAncia pritica em termos da decisio publica.

Neste artigo é apresentada uma sintese dos modelos formais de interpretacdo do
principio da precaugio, com suas virtualidades e principais limitacdes no contexto da
gestao dos riscos ambientais.

No sentido de procurar contribuir para o debate sobre a implementagio operacional
do principio da precaucio, identificam-se também algumas acoes tendentes a ultrapassar
algumas das limitagdes reveladas pela anélise dos modelos.

Este artigo estd estruturado do seguinte modo. A se¢io 2 introduz o conceito e
os principais elementos do principio da precaugio. Na secio 3 descrevem-se os modelos
econdmicos mais relevantes para a interpretacio deste principio e analisa-se a relevincia e
as limitacoes destes modelos para a tomada de deciséo de precaucéo. Na se¢io 4 apresenta-
-se um conjunto de a¢des tendentes a ultrapassar as limitacdes existentes. Finalmente, a
secdo 5 traz as conclusdes do autor.

1. Economista, Doutorado em Gestio (Instituto Universitario de Lisboa, ISCTE-IUL), Mestre em Economia Matematica
(Universidade de Paris), Investigador no Dinamia-CET, Centro de Estudos sobre a Mudanga Socioeconémica e o Territério,
Docente no Departamento de Financas, ISCTE Business School, Lisboa.



122 Goncalves

O principio da precaugao: conceito e principais elementos

O principio da precaugio é presentemente um principio fundamental da regulaco
ambiental em muitos paises.

Em particular na Unifo Europeia, foi consagrado no Tratado de Maastricht (1992),
no artigo 130°R, n?2' e é mencionado ao nivel dos Estados-Membros (na legislagao
nacional, regional e local) e da Comissdo Europeia (em Programas de Acéo, diretivas,
declaracoes e recomendacoes). Nos EUA, programas e medidas de precaugio sio aplicados
no nivel estadual e no nivel local® e, embora nio seja citada expressamente na legislagao
e nas politicas federais, a presenca do principio da precaugio estd subjacente a natureza
de grande parte da legislacio ambiental. Encontra-se ainda expressamente citado em
muitas conferéncias e tratados internacionais como a Conferéncia das Nacoes Unidas
sobre Ambiente e Desenvolvimento (Cimeira do Rio) (1992) ou a Convengio sobre
a Biodiversidade (2000) (UNCED, 1992; Protocolo de Cartagena. 2000) e em outros
instrumentos de Direito Internacional, como na legislagio do comércio internacional.

Nas publicagdes existentes e nas declaragdes e tratados internacionais encontram-
-se defini¢oes variadas para a precaugio, com diferentes niveis de exigéncia de agdes de
intervengfo, mais facultativas em alguns casos (como na Declaragio da Cimeira do Rio)
e mais vinculativas em outros (como na Comunica¢io da Comissido Europeia de 2000
(CE, 2000)).

Uma das defini¢des mais representativas é a da Declaragio da Cimeira do Rio, no
seu principio 15: “De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugio deve
ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis sobre o ambiente, a auséncia de absoluta
certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razio para adiar medidas custo - eficazes
para prevenir a degrada¢do ambiental” (UNCED, 1992).

Muito tem sido publicado sobre a interpretagdo e a implementagio pratica do
Principio da precaugio'. Apesar de alguma ambiguidade dos diferentes discursos sobre
a precaucio, a maior parte das definicoes tem elementos chave comuns e a comunidade
cientifica e os politicos que tomam as decisdes nio divergem no essencial na identificagio
das principais questdes a considerar na implementacdo pratica da precaugio, a saber

(GONGALVES, 2008):

— O dever de agir antecipadamente para protegio do ambiente e da
satdde puablica em face de riscos suspeitos (incertos), em especial os
potencialmente graves ou irreversiveis;

— A procura de mais e melhor informagio cientifica para a avaliagio
de perigos e riscos;

— A consideragio de um conjunto amplo de alternativas de agio;
— A realizacdo de andlises e de avaliacdes tio completas quanto
possivel de custos e de beneficios das diferentes alternativas de agdo,
incluindo a analise da sua distribuicio entre os diferentes atores;

— A monitorizagio e revisdo continua das medidas adotadas tendo em
conta o desenvolvimento da informac#o e do conhecimento cientifico.
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O principio da precaucao e a gestao dos riscos ambientais 123

O principio da precaucdo ganhou relevancia nas dltimas décadas com a emer-
géncia dos “novos riscos tecnoldgicos ou ambientais”, caracterizados genericamente por
conhecimento cientifico limitado e incerto, pela sua natureza coletiva e involuntiria, e
por baixas probabilidades, mas danos potencialmente elevados ou mesmo irreversiveis
(OCDE, 2003; STIRLING, 2007). E o caso, por exemplo, das alteracoes climaticas, da
perda da biodiversidade, das exposi¢des radioldgicas, dos efeitos de substancias quimicas,
da seguranga alimentar, da biotecnologia e das nanotecnologias (SEHN, 2009; ROGERS,
2011).

As situagdes de precaugio correspondem geralmente a cendrios de risco nos quais
um elemento da cadeia causal que vai do perigo aos efeitos finais é incerto, no sentido
em que a relagdo de causa-efeito sobre a qual se basearia esse elemento ndo pode ser
estabelecida nem rejeitada. Contrariamente as situacoes de riscos simples, trata-se aqui
de situagdes complexas, onde os riscos sao multi-causais e envolvidos em incerteza e/ou
ambiguidade (RENN, 2008)™. Exemplos sdo os campos eletromagnéticos (teleméveis e
antenas de telemdveis) e a sua relacio com certos cancros, e 0s nanomateriais e os seus
efeitos especificos e massivos sobre as populagdes (CPE 2010).

No entanto, a formulagio corrente deste principio ndo surge com um contetido
pratico claro e € insuficiente como orientagdo para a concepgao das politicas de regula-
¢do. Multiplas controvérsias tém surgido, com efeito, quanto ao nivel de risco ambiental
requerido para aplicar o principio, ao papel das consequéncias econdmicas e sociais e ao
nivel de severidade que as medidas de precaugio deverio ter, em particular em situagdes
onde pode ser considerado como uma restrigio a atividade econdmica®.

A responsabilidade pela definicdo da configuragio do principio da precaugio assenta
nas entidades politicas (ou juridicas) e de decisio, sendo necessério dispor de quadros
reguladores para a sua implementagio operacional.

Modelos econdmicos de interpretacao do principio da precaucao

Os quadros e modelos de interpretagao econdmica do principio da precaugio po-
dem agrupar-se em dois paradigmas: racional - instrumental e deliberativo - constitutivo
(FISHER et al, 2006).

O primeiro considera a teoria da escolha em incerteza, que envolve a economia,
mas também conceitos da psicologia e da teoria da decisdo estatistica. Em fungio das
caracteristicas do principio da precaucdo que se pretende investigar, as analises formais
no ambito deste paradigma tém-se baseado em duas correntes principais.

A primeira € a teoria da utilidade esperada (VON NEUMANN e MORGENS-
TERN, (1944)) e também do efeito de irreversibilidade e da aprendizagem, iniciada
por Arrow e Fisher (1974) e Henry (1974) e desenvolvida por Gollier et al. (2000) e por
Gollier e Treich (2003). O individuo que decide maximiza a utilidade esperada, a partir
dos custos e dos beneficios estimados de diferentes op¢des alternativas, em um contexto
que envolve a existéncia de irreversibilidades, e tem ainda a expectativa de obter melhor
informagio no futuro e de poder realizar decisdes sequenciais alternativas em datas dife-
rentes. Existem ainda modelos que generalizam a teoria da utilidade esperada, permitindo
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124 Goncalves

considerar pesos no lineares nas probabilidades (ALLAIS, 1953; ELLSBERG, 1961;
KAHNEMAN e TVERSKY, 1979; QUIGGIN, 1982; SCHMEIDLER, 1989; BARGIACCI,
2004; SLOVIC et al.; 2010) ou introduzir probabilidades subjetivas (SAVAGE, 1954).

A segunda vem responder as limitacoes da aplicagdo dos quadros de utilidade es-
perada em situacOes em que existem expectativas divergentes sobre a incerteza por parte
de diferentes individuos. Os modelos recorrem por isso a probabilidades imprecisas e
multiplas. Estes modelos, designados de “aversao a ambiguidade” (MOREAU e RIVAUD-
-DANSET, 2004), utilizam critérios de decisdo baseados nas atitudes individuais face ao
risco (GILBOA e SCHMEIDLER, 1989; LANGE e TREICH, 2009).

Por sua vez, o paradigma deliberativo — constitutivo considera os quadros e modelos
multicritério, que incluem objetivos multiplos (ambientais, econdmicos, sociais, etc.) na
tomada de decisfo e permitem integrar processos participativos e deliberativos (MUNDA,
2008; STIRLING e MAYER, 2005).

Na Tabela 1, a seguir, apresenta-se uma descricdo sintética dos diferentes modelos
econdmicos de interpretacio do principio da precaugio.

Tabela 1 — Descrigao sintética dos modelos econdmicos da precaucao

Modelos Descrigao sintética
Quadro classico da |- Comparacgéo de custos e beneficios das opgdes alternativas;
utilidade esperada - Distribuigbes de probabilidade conhecidas e objetivas.
Modelo com irrever- | - Existéncia de irreversibilidades (no investimento e nos danos
sibilidade e aprendi- ambientais) e redugdo da incerteza com o progresso cientifico¥;
zagem - Estratégias sequenciais de decisao;
- Atitude de quem toma decisdes face ao risco € instrumental para a
decisdo"i.
Modelo com pesos - Modelo de utilidade dependente da ordem (“rank-dependent utility”)i;
nao lineares nas - Generaliza a teoria da utilidade esperada;
probabilidades - Traduz comportamentos de distorgéo da probabilidade de resultados
extremos (comportamento pessimista ou otimista).
Modelo com - Distribuicdes de probabilidade “subjetivas”, definidas a partir de
probabilidades expectativas baseadas na experiéncia individual*.
subjetivas
Modelo de - Intervalos de probabilidades;
ambiguidade - Na avaliagcdo da utilidade esperada de cada opcéo é retida a
distribuicdo que conduz aos resultados menos favoraveis; Opta-se
depois pela opgdo com maior utilidade (critério “maximin”).
Modelo multicritério | - Dimensdes e objetivos multiplos;
- Critérios de decisdo ponderados de acordo com a sua importancia
relativa;
-- Permite a incorporagéo de métodos participativos e deliberativos.
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O principio da precaucao e a gestao dos riscos ambientais 125

Vantagens e limitacdes dos modelos
Vantagens

Todos os modelos formais que interpretam o principio da precaucio em termos
econdmicos contribuem para esclarecer o conceito de precaucéo e a tomada de decisio.
Analisam e enquadram o problema de decisdo relativo a prevengio e a gestiao dos riscos e
procedem 2 andlise econdmica do impacto dos riscos no bem estar individual ou coletivo.

Apesar das muitas simplificacdes que os modelos tedricos envolvem, em termos
gerais, procuram representar interacdes de multiplas partes de um sistema complexo com
fundamentos axiométicos convincentes. Deste modo revelam um conjunto de desafios de
implementagio e de problemas a resolver e contribuem para uma melhor compreensio
do comportamento de parAmetros importantes do sistema.

a) Desafios de implementacdo

Os modelos tedricos revelam desafios de implementagio como a incorporagio
da natureza das atitudes face ao risco, a identificacio do tipo e Ambito da informacéo a
considerar, e a escolha das regras de decisio que permitam descrever adequadamente as
escolhas econdmicas.

Assim, os modelos baseados na utilidade esperada consideram as preferéncias do
decisor com base em suas expectativas face a perigos com probabilidades conhecidas e
objetivas (ou subjetivas, no modelo de Savage). O modelo de Gollier et al. considera
essas expectativas igualmente em relagio ao progresso do conhecimento cientifico sobre
os riscos. Nos modelos de ambiguidade, a atitude daquele que decide face a imprecisao
surge explicitamente no critério de decisdo considerado para a escolha de uma entre as
decisdes admissiveis.

O tipo e o Ambito da informagio a considerar dependem da especificagio dos
modelos e dos cendrios definidos para as consequéncias das decisdes. Em particular no
modelo de Gollier et al. ha que considerar os cendrios que resultem da possibilidade de
revisdo das expectativas do decisor com a melhoria futura do conhecimento cientifico.
Nos modelos de ambiguidade, as consequéncias de cada decisdo sdo avaliadas a partir de
multiplas distribui¢oes de probabilidade que permitem representar a existéncia de teorias
cientificas diferentes, e assim, as opinides de todos os especialistas. Finalmente, a anélise
multicritério permite a inclusdo de informagio qualitativa e multidimensional e uma
melhor inclus@o e ponderacio de eventuais conflitos de interesse.

Nos vérios modelos no quadro da teoria da utilidade esperada, com as suas diferentes
fungdes de resultados, a regra de decisio considera o principio da maximizagio de uma
fung¢io de bem estar social pelo decisor publico. Os modelos de ambiguidade consideram
critérios de decisdao em incerteza como o critério ‘maximin’, que traduzem a atitude de
quem decide face a incerteza. Finalmente, os modelos multicritério consideram fungoes
que ponderam os multiplos critérios considerados.
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126 Goncalves

b) Compreensdo do comportamento do sistema

Embora cada um de seu modo particular, os modelos tedricos contribuem para um
melhor esclarecimento dos fendmenos e da légica das escolhas individuais e coletivas e dos
seus efeitos e, assim, para a compreensio de parAmetros importantes de comportamento
como a percepg¢io dos riscos, os impactos e custos econdmicos associados, e o nivel de
protegio requerido.

O modelo de Gollier et al., por exemplo, considera a natureza racional do compor-
tamento de precaugido como um comportamento de retracdo de consumo, no contexto
da gestdo dindmica dos riscos. Os modelos de ambiguidade consideram uma escolha
realizada entre acdes alternativas com base num conjunto de expectativas divergentes
sobre os cendrios de risco. A anélise multicritério permite acompanhar mais de perto os
interesses das diferentes entidades envolvidas no processo de decisio, porventura a partir
de procedimentos de tipo deliberativo.

Os diferentes modelos permitem também estudar os impactos e custos econdmicos
associados a diferentes cenarios de consumo, de produgio ou de emissdes poluentes e,
assim, estudar estratégias de precaugio.

Limitacoes

Mas, os modelos formais apresentam algumas importantes limitacoes ligadas ao
fato de serem mais conceituais do que orientados para a prética.

A utilizagdo dos modelos levanta igualmente o problema da obtencio de dados e
de informag@o pertinente para caracterizagdo do contexto sécio politico e do espago de
acontecimentos e de resultados associados & emergéncia dos riscos. Sao estas dificuldades,
associadas as dificuldades conceituais e tedricas, que tém limitado a aplicac@o pratica e
a relevancia politica dos instrumentos de decisio de precaugio.

Por outro lado, os modelos apresentam algumas dificuldades teéricas importantes,
que se consideram a seguir.

a) Cada modelo aplica-se apenas a certas naturezas de riscos

Como se aplicam apenas a certas naturezas de riscos, os diferentes modelos néo
podem ser considerados de aplicagio geral, devendo a escolha do modelo a utilizar em cada
situac@o ter em atengo a natureza particular do risco. Isto permitirad também clarificar
a natureza das andlises de precaucéo.

Assim, por exemplo, os modelos de utilidade esperada sdo adequados a riscos bem
caracterizados ou comprovados, mas nfo ao contexto controverso dos ‘novos riscos’, onde
as distribuigdes de probabilidade para representar as expectativas poderio ser desconhe-
cidas ou mesmo inexistentes. Neste tipo de situagdes, probabilidades mdltiplas e anélises
de ambiguidade serdo mais indicadas.

Os modelos que incorporam o papel da irreversibilidade e da aprendizagem aplicam-
-se melhor a gestio de fendmenos que apresentam perspectivas crediveis de melhoria de
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O principio da precaucao e a gestao dos riscos ambientais 127

informacéo futura até chegar a riscos confirmados, como o efeito de estufa ou a protegio
da camada do ozOnio, mas ndo a outros, com as culturas OGM, onde poderia ter um
custo social inaceitavel.

Para além da natureza dos riscos, é muito importante procurar clarificar todos os
requisitos do principio da precaucio no contexto especifico de cada situacio concreta,
uma vez que o resultado da decisio de precaugio (recomendagio de conservagio ou nio)
depende igualmente de outros fatores (TISDELL, 2005).

b) Insuficiéncia da avaliacdo unidimensional

Frequentemente, as controvérsias sobre a aplicacdo do principio da precaucio sio
disputas sobre como obter algum equilibrio entre interesses concorrentes, num contexto
de elevada incerteza em que néo é possivel uma solugio técnica clara (COONEY e DICK-
SON, 2005; WHITESIDE, 2006). Nesta situacio, a avaliacio e a ponderacio de fatores
e interesses técnicos, ecoldgicos, econdmicos, sociais, éticos e politicos interagindo num
sistema complexo, além da gestdo de eventuais conflitos, sio muitas vezes necessérias
(COONEY e DICKSON, 2005).

E assim insuficiente a avaliacio unidimensional em que a maioria dos modelos se
concentram, em particular os modelos no quadro da teoria de utilidade esperada, que
procuram, sobretudo, escolhas eficientes de acordo com niveis de preferéncia de quem
decide. Nestes modelos, o nivel de risco que devera ser suportado pela sociedade como
um todo é decidido por uma sé pessoa. Os modelos multicritério sio mais adequados
para lidar com a multidimensionalidade, mas no lidam bem com a incomensurabilidade
dos diversos valores*, o que podera conduzir a dificuldades operacionais. Assim, deverio
ser aplicados com muita objetividade e transparéncia, especialmente em 4reas de maior
complexidade e controvérsia.

c) Deficiente ligacdo entre valores individuais e coletivos

A andlise das decisdes publicas envolvendo riscos coletivos necessita da defini¢ao
dos niveis de risco aceitdveis e aceitos pela sociedade. A este respeito, Gollier et al. con-
sideraram um comportamento individual de redugio do consumo na presenca de riscos
e ndo outras percepgoes e atitudes. Por sua vez, nos modelos que utilizam probabilidades
subjetivas, os riscos percepcionados por aquele que decide poderio estar de acordo com
as analises de risco da comunidade cientifica, mas as condi¢des da validade dos juizos de
valor para a tomada de decisio coletiva terdo de ser identificadas.

Os modelos de ambiguidade, ao permitirem representar a existéncia de expectati-
vas divergentes sobre os perigos, parecem permitir a transparéncia de um procedimento
de consulta dos stakeholders e a possibilidade de se chegar a um acordo relativamente a
uma expectativa se possivel consensual (MATHEU, 2002). No entanto, o critério que
consideram para a gestdo coletiva do risco é inadequado a natureza proporcional que as
medidas de precaugdo devem ter.
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128 Goncalves

As limitagdes dos modelos na ligagio entre valores coletivos e individuais levanta,
assim, o problema da defini¢io de procedimentos institucionais para determinar escolhas
coletivas.

d) Solucées tinicas inadequadas

Nos modelos considerados, a decisdo consiste, geralmente, na defini¢io de uma agio
exata a realizar, seja a partir de fungdes de maximizagio da utilidade que representam a
agregacio de preferéncias interpessoais, seja a partir de critérios de decisdo que traduzem
a adogio de uma dada atitude por parte de quem decide face a incerteza.

Todavia, embora o principio da precaucio possa ser considerado como a procura de
um nivel de seguranca minimo, ele nio requer a priori a ado¢ao de uma aversao extrema
a ambiguidade. A aplicagio do principio da precaugio no seu sentido mais amplo deve
traduzir uma necessidade de agir perante a incerteza assumindo riscos fundamentados e
conduzindo a decisoes equilibradas.

Além disso, tera de atender-se a natureza proporcionada das medidas a realizar,
componente chave do principio da precaucio. A proporcionalidade requer a definicao
da natureza especifica dos riscos e do nivel de seguranga requerido, e deverd igualmente
ter em conta o custo de oportunidade das medidas de precaucio (GODARD, 2005).

Préticas a considerar na tomada de decisao de precaucao

A instrucio das decisoes publicas relativas aos perigos ambientais é frequentemente
condicionada pela insuficiente caracterizagio dos impactos ambientais, mas também eco-
ndmicos e sociais, a curto e a longo prazo, e pela igualmente insuficiente identificagio e
integracdo dos agentes de apoio institucional do politico que toma decisdes no processo
de didlogo e de preparagio da decisdo (BOLO e DE BONVILLER, 2008).

Torna-se, ainda, saliente a inexisténcia de mecanismos e de quadros operacionais
geralmente aceites para orientar a aplicagio do principio da precaucio, uma vez que as
condi¢des de aplicagio deste principio tém sido caracterizadas por fatores como os obje-
tivos de quem toma as decisdes, as suas atitudes face ao risco e a incerteza e as regras e
critérios de decis@o que utilizam.

Neste sentido, a necessidade de reflexdo metodolégica para esclarecer a problemé-
tica e as modalidades da decisio publica em situagio de incerteza, em particular quando
se trata de implementar o principio da precaugio, tem sido salientada por vérios autores
(RANDALL, 2009; VAN ASSELT e VAN BREE, 2011) e em diversos féruns nacionais
e internacionais. Um exemplo recente foi a audi¢io publica da comissdo parlamentar de
avaliacdo das escolhas cientificas e tecnoldgicas na Franga sobre o balango da aplicagio do
principio da precaugio, quatro anos depois da sua constitucionalizacao (ETIENNE, 2009).

No sentido de procurar contribuir para este debate, e na sequéncia da analise apre-
sentada nas se¢des anteriores, identificamos a seguir algumas a¢des praticas que deveriao
ser implementadas. A oportunidade destas agdes, que visam ultrapassar as limitacoes
referidas na se¢io anterior, foi assim revelada pela propria analise dos modelos. Estas agdes
deverio ser ainda consideradas incorporadas em um quadro comum de procedimentos.
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O principio da precaucao e a gestao dos riscos ambientais 129

Tratamento amplo da informagdo e do conhecimento

A implementagio na pratica do principio da precaucio no envolve critério ho-
mogéneo e satisfatorio para a decisdo: quem toma a decisio deve ter em conta os perigos
potenciais, mas sem impor uma agio especifica, ja que diferentes medidas podem ser co-
locadas em pritica, desde simples avisos até a proibi¢io de alguns produtos ou tecnologias
mais perigosas. Como principio que é, no se define com uma medida ou uma aplicagio
mecAnica. A questdo chave é como fazer um juizo fundamentado sobre um contexto
empirico com vista a tomada de deciso.

Por isso, sdo necessarias andlises com base em modelos mais contextualizados e
adaptados as condicoes de incerteza, irreversibilidade e aprendizagem dos casos concretos
em anélise, de modo a poderem “resolver” questdes de regulagio e limitagoes dos dados.

Importa, por isso, analisar cenérios com beneficios e custos explicitos e debatidos
adequados a cada caso, de modo a permitir a quem decide uma escolha adequada de
uma acdo no contexto de uma identificagio tdo completa quanto possivel dos rumos
alternativos existentes. Deve, a este respeito, reconhecer-se, em particular no quadro de
complexos problemas ambientais (FUNTOWICZ e RAVETZ, 1997), que a existéncia
e a disponibilidade de uma base técnica e cientifica nio resultam automaticamente em
decisdes politicas adequadas, traduzindo assim que nio ha necessariamente uma relagiao

linear entre ciéncia e politica (SAREWITZ, 2004).
Integracdo de muiltiplos valores no processo de decisdo

Na resolugio de muitas situacdes que envolvem a aplicacio do principio da pre-
caucfo torna-se necessério avaliar e ponderar maltiplos fatores e interesses, por vezes
divergentes entre si, com vista a identificar medidas que sejam proporcionadas face a
gravidade dos riscos e as suas consequéncias potenciais nas multiplas dimensdes existentes.

O contexto da decisio e a propria natureza e qualidade dos dados disponiveis podem
justificar a utilizacio de diferentes modelos e métodos operacionais ou a combinagio e a
integragio de métodos de modo a obter resultados mais robustos e consensuais.

A modelagio deverd apenas permitir formalizar o objeto da discussio e serd de-
masiado ambicioso pedir-lhe a integragio de multiplas dimensdes. Com efeito, todos os
modelos particulares da decisdo em incerteza inevitavelmente omitem alguns fatores
relevantes (Quiggin, 2009). Também o papel do especialista devera ser limitado a fornecer
apenas as expectativas mais legitimas e seguras.

Maior democraticidade da decisdo

Na interpretacéo e aplicacdo de medidas de gestdo dos riscos com o principio da
precaugio, os procedimentos a desenvolver deverio procurar reunir informacdes técnicas
e nfo técnicas, num processo social interativo.

A andlise das aspiragdes individuais das pessoas afetadas pelos riscos (especialistas,
cidadio comum, etc.) e dos modos coletivos de deliberagio e de justificacio que regem as
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situacOes sociais de emergéncia de riscos permitird esclarecer a tomada de decisdes que
possam conciliar a responsabilidade coletiva e o respeito pela pluralidade das aspiragdes
dos individuos na sociedade, no contexto das novas estratégias de governanga do risco
(JASANOFF e MARTELLO, 2004; RENN, 2008).

As autoridades publicas terdo de intervir para estabelecer os niveis do risco social-
mente aceitdveis para uma dada classe de perigos, com base em procedimentos de pesquisa
técnica e cientifica e de debates publicos. Experiéncias tém mostrado a importancia de se
considerarem estratégias efetivas de comunicacio do risco (DI GIULIO et al., 2010 e 2012).

Em alguns paises europeus, como Franga e Reino Unido, existe legislagido que exige
a obtengio de input do publico antes que sejam tomadas decisdes em areas caracterizadas
por incerteza (ROWE e FREWER, 2004). Este crescente interesse na participagio pablica
em assuntos de politicas tidas como técnicas est4 relacionado, na opinifio destes autores,
com o reconhecimento dos direitos humanos bésicos que devem ser respeitados numa
democracia, com o reconhecimento pragmatico da importancia de evitar politicas impo-
pulares e com a necessidade de aumentar a confianga piblica nos processos decisérios e
no compartilhamento de informagdes. Mas, é ainda necessério desenvolver adequados
instrumentos e processos de analise das priticas e modos de medir a eficicia da partici-

pagio pablica (CORNWALL, 2008).
Definicdo de um intervalo de solucoes

Em situacdes complexas com racionalidade limitada pelas capacidades de recolha e
do tratamento da informagio e de célculo, e também pela dificuldade de julgar conflitos
entre interesses divergentes, as principais questdes serdo melhor consideradas em termos
de caracteristicas gerais do problema da escolha descritas do que como propriedades
paramétricas de modelos particulares.

O principio da precaugio fornece uma indicagio geral quanto ao rumo a seguir
em face de riscos potenciais graves, mas nfo pode ser reduzido a um critério tinico. Uma
boa solugio seria considerar um ntcleo de critérios capazes de selecionar um conjunto
limitado de decisbes que, em determinadas circunstincias, possam servir os objetivos de
precaugio (QUIGGIN, 2009).

Uma analise econdmica formal do problema da decisio poderia entdo ser capaz de
identificar uma édrea de solugdes razoéveis que a sociedade pudesse igualmente aceitar, e
nio uma dnica solugio inadequadamente considerada étima.

Utilizacdo de um quadro comum de procedimentos

Para a avaliagio dos riscos coletivos e a implementacio de medidas de precaucéo
requer-se um quadro regulador piblico coerente, proporcional e eficiente adaptado 2
natureza dos perigos potenciais, com procedimentos comuns que organizem a pesquisa,
a expertise, a informagio do publico e o debate publico.

E essencial que os diferentes elementos do processo de decisdo sejam claramente
distinguidos. Trata-se da avaliacdo do risco e da incerteza, dos custos e beneficios em
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causa e da sua reparticdo pela populagio, e do comportamento dos atores e 0 seu impacto
possivel sobre o risco e sobre as acdes implementadas para o prevenir.

Um acordo devera ser estabelecido quanto a defini¢ao de niveis aceitéveis dos peri-
gos potenciais, para que as decisdes tenham a adesio dos cidadzos e possam ser aplicadas
de maneira ao mesmo tempo mais eficaz e mais democratica.

Um importante estudo realizado recentemente na Franca propde uma formalizagio
de um processo de decis@o piblica em situagio de incerteza, que integre sistematicamente
os elementos de expertise e debate, tendo em conta os seus contributos e os seus limites
(CPR, 2010).

Este processo inclui duas importantes fases de instrugio. Na primeira fase, a avalia-
¢ho prévia do risco, verifica-se se o problema em causa é de prevengio ou de precaugio,
consoante o risco seja comprovado ou exista ambiguidade. Na segunda fase, e no caso
de riscos comprovados, escolhem-se as medidas de prevengio em fungio do significado
do nivel de risco, enquanto, no caso de existéncia de ambiguidade, sdo definidas medidas
perenes de precaucdo quando houver elementos de prova, ou medidas de vigilancia no
caso de inexisténcia de elementos de prova.

Outros quadros para a implementagéo prética do principio da precaugio tém sido
apresentados, de Ambito setorial ou mais geral, em relatérios de entidades piblicas ou
em publicagdes cientificas, em alguns casos mais focalizados nos objetivos e orientacoes
gerais, e em outros, mais operacionais, descrevendo o processo de andlise e decisdo como
um conjunto de fases e etapas sucessivas a implementar (The California Department of
Health Services, 2008; IRGC, 2008; RENN et al., 2009; BONDI, 2011; WILSON, 2011;
EC, 2011; KLINKE e RENN, 2012). Os seus elementos mais relevantes sio a andlise da
gravidade potencial dos impactos sobre o0 ambiente ou a satde, a atengio ao nivel de
prova e ao grau de precaugio requerido, e a procura da proporcionalidade das medidas
de precaucio face ao nivel das consequéncias potenciais e do risco.

Outros quadros metodolégicos, embora nao expressamente referidos ao principio
da precaugio, poderio contribuir para a implementagao de medidas adequadas de gestao
de riscos ndo comprovados. E o caso, no Reino Unido, da abordagem da tolerancia ao
risco (“tolerability of risk”), particularmente nos setores de satide e seguranca, que procura
conciliar decisoes baseadas em estimativas de confianga sobre riscos, com a garantia da
consideragio adequada das percepgdes do piblico (BOUDER et al., 2007). E, também,
o caso da utilizagdo de um conjunto de indicadores, desenvolvidos pelo Conselho Cienti-
fico para as Alteragdes Ambientais Globais na Alemanha, para o processo de avalia¢do e
gestao de risco. Esses indicadores incluem: extensdo dos danos potenciais, probabilidade
de ocorréncia, nivel de incertezas (em relagdo ao conhecimento disponivel, A modelagem
de sistemas complexos e a capacidade de previsibilidade), dispersao geogréfica dos danos,
sua persisténcia no tempo, reversibilidade dos efeitos, periodo de desenvolvimento dos
danos, justiga na distribuicdo de beneficios e riscos e potencial de mobilizacio em virtude
da afetagio potencial de interesses e valores (RENN, 2008).
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Conclusoes

Os modelos formais de interpretacdo econdmica do principio da precaugio visam
analisar os impactos econdmicos dos riscos no bem-estar individual e coletivo e contribuir
para a gestdo dos riscos.

Na sua diversidade, eles vém contribuir para o melhor esclarecimento da l6gica das
escolhas individuais e coletivas e para a compreensio de parAmetros como a percepgao
dos riscos, os niveis de protec@o requeridos ou os impactos dos riscos.

No entanto, as dificuldades de obten¢io de informagio sobre o contexto socio-
politico e sobre o espago de acontecimentos e de resultados associados & emergéncia
dos riscos, e também algumas dificuldades tedricas, tém limitado a aplicac@o pratica dos
modelos e a sua relevincia politica.

Estas dificuldades resultam das caracteristicas dos riscos e da complexidade das
situacOes a que se aplica o principio da precaugio: riscos coletivos, ndo comprovados, em
contexto de incerteza, com consequéncias potenciais em multiplas dimensdes e valores,
por vezes conflituantes, e com solugdes a procurar de modo adaptado a cada situagio
concreta.

Assim, qualquer um dos modelos aplica-se apenas a um dado tipo de riscos, riscos
ja comprovados em alguns modelos, riscos ndo comprovados em outros. Outra limitagao
da maior parte dos modelos resulta do fato de utilizarem critérios de avaliagdo unidimen-
sionais baseados em anélises econdmicas custo-beneficio e ndo incorporarem as mdaltiplas
dimensdes que geralmente surgem associadas as decisdes de precaugio. Nao sdo também
satisfatorios os critérios considerados nos modelos para a gestdo coletiva dos riscos. Fi-
nalmente, conduzem geralmente & escolha de uma acéo exata a realizar, de maximizacdo
da utilidade ou de minimizagio dos riscos, quando o principio da precaugao nao pode ser
reduzido a um critério tnico de avaliagio e a uma solugéo tnica.

Devido a todas estas dificuldades, os modelos formais apenas permitem uma inter-
pretagdo restrita dos riscos potenciais para a sociedade e do comportamento de precaugio.

Este artigo, visando contribuir para clarificar a problemética e as modalidades
de decisdo publica para a implementagdo do principio da precaucido, vem identificar
um conjunto de a¢des praticas que visam ultrapassar as limitagdes dos modelos formais
apresentados e a conduzir a solucdes equilibradas e proporcionadas adaptadas a cada
situacao concreta.

Uma primeira acio é o recurso a um tratamento amplo, tdo completo quanto
possivel, da informagio e do conhecimento relativos a cada situagio concreta, de modo
a procurar obter juizos fundamentados sobre um dado contexto empirico. Outra agio
consiste na integragio, no processo de decisdo, dos multiplos fatores e interesses envol-
vidos na situagio de risco ambiental considerada. Uma terceira a¢éo, tendente a permitir
uma maior democraticidade da decisdo, é o desenho de um processo social interativo com
procedimentos que permitam reunir informacéo técnica e ndo técnica e conciliar a respon-
sabilidade coletiva e o respeito pela pluralidade das aspira¢oes individuais na sociedade.

O desenho deste processo deverd ter em conta a experiéncia das novas estratégias
de governanga dos riscos e, em particular, considerar adequados instrumentos de parti-
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cipagio publica. Finalmente, a utilizacio de um ntcleo de critérios de avaliagio em vez
de um critério Gnico parece indicada para permitir selecionar um intervalo limitado de
solucdes que possa servir os objetivos de precaucéo.

Assim, pode concluir-se que, atendendo 2 complexidade dos problemas relativos aos
riscos coletivos, o recurso aos modelos formais devera servir, sobretudo, para formalizar o
objeto da discussdo, mesmo perdendo em precisio de modo a procurar ganhar em perti-
néncia. Naturalmente que, como conceito multidisciplinar e de grande relevancia social,
de cuja configuragio sdo responsaveis as entidades politicas (ou juridicas), o principio da
precaugio néo pode ser definido unicamente como um modelo econdmico. Serd, obvia-
mente, também fundamental a existéncia de um quadro regulador com procedimentos
precisos e claros, adequados & natureza dos riscos ambientais e socialmente aceitos para a
avaliagio de riscos e das suas consequéncias potenciais e para a implementagio de medidas
de precaucio. Assim se poderé chegar a solugdes a0 mesmo tempo mais fundamentadas,
eficazes e democréticas.

Notas

i Atual artigo 191, n22, do Tratado sobre o Funcionamento da Unifo Europeia. A tnica referéncia expressa ao principio
da precaugfo é a seguinte: “A politica da Comunidade no dominio do ambiente (...) basear-se-4 nos principios da precaugio
e da ac¢io preventiva, da correcgio, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e do poluidor - pagador”.
ii  Por exemplo, na gestdo da utilizagio de pesticidas (California e Washington), na gestio de substincias e produtos
quimicos (Massachussets), nas novas tecnologias (Nova lorque) e na satide ptblica (Minesota) (Terra Bowling, 2008).
ili  Como os seguintes: RAFFENSPERGER e TICKNER (1999), CE (2000), HARREMOES et al. (2002), UNESCO
(2005), MYERS e RAFFENSPERGER (2005), WIENER et al. (2011).

iv A “complexidade” refere-se a dificuldade de identificar e quantificar as relagdes de causa entre potenciais agentes
causadores e efeitos especificos observados. A “incerteza” envolve alguns componentes-chave como a variabilidade, erro
sistemdtico ou aleatério na modelagem, efeitos estocasticos indeterminados ou genuinos, sistema de fronteiras e ignorancia
ou falta de conhecimento. A “ambiguidade” surge quando ha diferentes, significativas e legitimas perspectivas a respeito dos
resultados da avaliagio do risco e da sua interpretagio em termos de tolerabilidade ou mesmo aceitabilidade (RENN, 2008).
v Os Estados Unidos da América (EUA) tém sido mais cautelosos na aplicagio do principio da precaugio do que a
Unido Europeia. A atengdo atribuida as questdes ambientais e a precaugdo parece depender, sobretudo, do contexto de
cada caso particular: tecnologia, localizagio, culturas e percepgio do risco social, sistemas legais mais ou menos abertos
em relaciio as empresas ou a grupos de cidaddos (RANDALL, A., 2009; WIENER et al., 2011).

vi  Nestes modelos, a incerteza cientifica (ou risco nio comprovado) que caracteriza as situagdes de precaugio difere do
risco (risco comprovado), que caracteriza as situacdes de prevencio, principalmente devido a possibilidade de diminuir
com o tempo.

vii  Ver resultados empiricos da aplicagio do modelo em Ingham e Ulph (2005).

viii  Outro quadro é o da “prospect theory” (KAHNEMAN and TVERSKY, 1979). Os dois quadros tém sido combinados
na “cumulative prospect theory” (TVERSKY et al., 1990). De referir também toda uma literatura recente sobre percep¢io
do risco que tenta explicar os elementos que influenciam comportamentos e atribui¢coes (SLOVIC et al., 2010).

ix Assim, este método anularia a distingdo entre incerteza e risco, e, assim, entre precaucio e prevencio (onde as
probabilidades sio objetivas).

x  ‘Incomensurabilidade de valores’, i.e. “a auséncia de uma unidade comum de medida para valores plurais” como

definido por Martinez-Alier et al. (1998).
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) PRINCIIO A PHEEHUEQ[] 3l GESTAD D05 RISCOS ABIETAS
CONTRIBUICOES £ LITITHGUES DO MOBELDS ECOTOMICDS

VASCO BARROSO GONCALVES

Resumo: Neste artigo apresentam-se os modelos mais relevantes que tém sido desenvol-
vidos para a interpretagio econdmica do principio da precaucio e a sua aplicagio, com
vista a conhecer as suas contribuicdes para o debate sobre a precaugio e discutir a sua
relevancia pratica para a decisdo publica.

Analisam-se igualmente suas virtualidades e principais limitacoes. [dentificam-se também
algumas agdes que visam ultrapassar as limitacoes existentes.

O conceito de precaucio tem presentemente grande relevincia na regulacio ambien-
tal em muitos paises. E, no entanto, ainda vaga a legislacio a respeito da aplicacio do
principio da precaucio na tomada de decisdo relativa a gestdo dos riscos ambientais. Por
isso, tem sido largamente referida a necessidade de dispor de quadros reguladores para a
implementagio operacional deste principio que clarifiquem conceitos e procedimentos
adequados a natureza dos riscos ambientais.

Palavras-chave: Principio da precaugio; Risco ambiental; Modelos econdmicos.

Abstract: In this article the most relevant economic approaches and models that have been
developed for the economic interpretation of the precautionary principle are presented. The
aim is to identify their contribution to the debate on precaution and discuss their practical
relevance in public decision-making.

Their virtualities and main limitations are analised. Some actions to overcome these limi-
tations are also identified.

The concept of precaution has great relevance in environmental regulation in many coun-
tries. However, legislation about the use of the precautionary principle in environmental
decision-making is somewhat vague. That is why the need for a regulatory framework for
the operational implementation of this principle has been largely stressed, to clarify concepts
and management procedures that are appropriate to the nature of environmental risks.

Keywords: Precautionary principle; Environmental risk; Economic models.

Resumen: En este articulo se presentan los modelos mas relevantes que se han desarrollado
para la interpretacién econémica del principio de precaucién y su aplicaciéon con el fin



de conocer su contribucién al debate sobre la precaucion y discutir su relevancia practica
para la decisién pablica.

Sus principales virtualidades y limitaciones también se analizan. Se identifican algunas
medidas para superar las limitaciones existentes.

El concepto de precaucién tiene una gran relevancia en el presente en la regulacién am-
biental en muchos paises. La legislacion es, sin embargo, vaga en cuanto a la aplicacion del
principio de precaucién en la toma de decisiones sobre la gestién de los riesgos ambientales.
Por lo tanto, ha sido ampliamente mencionada la necesidad de cuadros reguladores para
la implementacién operativa de este principio, para aclarar conceptos y procedimientos
adecuados a la naturaleza de los riesgos.

Palabras-clave: Principio de precaucién; Riesgo ambiental; Modelos econémicos.




