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RICARDO SEQUEIROS COELHO

Questionando a comensuracio do carbono:
Algumas emissoes sdao mais iguais que outras®

O comércio de emissdes é normalmente apresentado na literatura econémica como
um instrumento de regulagio que permite atingir um objetivo ambiental minimizando
os custos. Abrindo a “caixa negra” do processo de construgdo de um mercado de
emissdes, contudo, é possivel ver como pressupde um conjunto de processos sociais
que vao influenciar a sua performance de formas n3o previstas pelos seus defensores.
Com base na literatura critica dos mercados de carbono, este artigo apresenta uma
revisdo das criticas & comensuragdo de emissdes, enquadrando-as numa taxonomia
de argumentos baseados em ideias de rigor cientifico, justica, sustentabilidade ou
democracia. Estes argumentos mostram como os processos de comensuragao ineren-
tes aos mercados de carbono excluem do processo de decisdo informac3o relevante e
invisibilizam atores e instituicdes envolvidos. A conclusdo apresenta uma discussao
sobre o potencial de reforma destes mercados.

Palavras-chave: anilise custo-eficiéncia; comensuragdo das emissdes; comércio de
emissdes; mercado de carbono; politica ambiental.

Se é exequivel estabelecer um mercado para implementar uma politica, nenhum
decisor politico pode dar-se ao luxo de prescindir dele. A menos que esteja muito
enganado, os mercados podem ser usados para implementar qualquer politica
que vocé ou eu consigamos imaginar.

DaLEs (2002: 100)

Em 1968, o economista canadiano John Dales publicava um ensaio no qual
defendia uma solu¢ao inovadora, de inspiracao neoclassica, para o problema
das externalidades ambientais (Dales, 2002). Partindo do exemplo de um

* Este artigo foi escrito no ambito do projeto “BECOM — A escolha apesar da (in)comensurabili-
dade: controvérsias e tomada de decisdo piblica acerca do desenvolvimento territorial sustentavel”
(FCOMP-01-0124-FEDER-009234), financiado pela Fundagao para a Ciéncia e Tecnologia (FCT).
Agradeco as sugestdes feitas por colegas de projeto, por participantes do workshop sobre mercado
de carbono em Hamburgo, em 2010, e por José Castro Caldas e Larry Lohmann.
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lago que estaria a ser poluido por um niimero reduzido de fabricas, Dales
sugere que o regulador fixe um nivel maximo de poluicao e distribua através
de um leildo uma quantidade correspondente de licencas de emissao. Estas
licengas poderiam ser transacionadas entre as fabricas, de forma a que cada
unidade de produgao tenha a liberdade de escolher o seu nivel de emissoes
em funcao da sua estrutura de custos. Desta forma, o objetivo ambiental
(quantidade maxima de poluicao no lago) seria atingido ao minimo custo.

A abordagem de Dales foi vista pelo autor como uma generalizacao da
ideia pioneira de Ronald Coase (1960), que consiste em permitir que as
partes afetadas (o “causador” e a “vitima” da externalidade) possam nego-
ciar entre si uma solucao mutuamente vantajosa. De facto, se aceitarmos
o (erradamente) designado “Teorema de Coase” (tal como formulado por
Stigler, 1966: 113), concluiremos que a solu¢ao negocial, que pode ser
mediada por um mercado, maximiza a eficiéncia, desde que os custos de
transacao sejam negligenciaveis.

O mercado de emissoes, contudo, distingue-se por incorporar apenas
os poluidores e por instituir um mercado bolsista, no lugar da barganha
coaseana realizada entre as partes afetadas. Por outro lado, o nivel de
polui¢ao é dado pelo governo e niao pelo mercado, pelo que temos uma
solucdo que nao ird maximizar a eficiéncia mas antes permite a obtencao
de um objetivo ambiental a0 minimo custo. Este resultado acabaria por ser
demonstrado formalmente, através de um modelo neoclassico, por David
Montgomery (1972).

Gradualmente, o comércio de emissdes como alternativa “baseada no
mercado” a regulacao direta “de comando e controlo” ganhou adeptos na
ortodoxia econdmica e até em parte da heterodoxia. Em particular, os defen-
sores do “ambientalismo de livre mercado” (como Anderson e Leal, 1991)
ou do “capitalismo verde” (como Hawken et al., 1999), que tentam recon-
ciliar a protecao ambiental com o livre mercado postulando sistemas de
incentivos que desencorajem a degradacao ambiental, aderiram prontamente
aideia de que os problemas ambientais podem ser resolvidos criando merca-
dos para o direito de poluir. No entanto, a defesa dos mercados de emissdes
¢é permeada por dois equivocos quanto a sua natureza e funcionamento.

O primeiro equivoco consiste em pensar num mercado de emissoes
como um instrumento facilmente aplicavel a qualquer problema ambiental.
Dales reconhecia esta evidéncia, tendo concluido o ensaio referido supra
assinalando como uma falha da abordagem que propunha o facto de ser
impraticivel aplicia-la em casos de poluicao de fontes multiplas e difusas,
dadas as dificuldades de monitorizacao inerentes (Dales, 2002: 108). Mas os
seus seguidores ignoraram esta li¢ao e argumentaram antes que um mercado
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de licengas de emissao funcionara tanto melhor quanto maior o niimero de
fontes e de poluentes cobertos, nao sendo de todo problematico aplicar a
receita de Dales ao controlo de emissdes de carbono, causa do aquecimento
global (por exemplo, Ellerman e al., 2010)

O segundo equivoco consiste em usar uma dicotomia estrita entre poli-
ticas de “mercado” e de regulacao direta, sendo as primeiras flexiveis e
eficientes e as segundas rigidas e ineficientes. Na realidade, os mercados de
licengas de emissao sao uma construcao artificial (como todos os mercados,
alids), particularmente tendo em conta que a mercadoria transacionada é
criada pela acao reguladora dos governos. Compete ao regulador definir a
quantidade de licencas em circulacao, criando escassez, determinar como
sao distribuidas as licencas pelas fontes de emissoes, delimitar as regras de
funcionamento do mercado bolsista onde serdo transacionadas as licengas e
monitorizar o cumprimento destas regras. Por outro lado, os instrumentos
de regulagao direta, os standards tecnoldgicos ou de emissoes, sao aplicados
usualmente tendo em conta a informacao disponivel sobre a estrutura de
custos das industrias poluidoras e de forma a permitir um grau consideravel
de flexibilidade na forma de cumprimento do standard, pelo que o rétulo
“comando e controlo” dado a estes instrumentos por muitos economistas
é claramente desadequado e demonstra um enviesamento ideolégico antir-
regulacao direta.

Superando estes dois equivocos, torna-se possivel analisar os merca-
dos de emissdes como um misto de politicas de mercado e de regulacao
direta e averiguar as implicacoes da sua implementacao, a partir dos seus
pressupostos e precondicoes e do seu ambito de aplicacao. Virios autores,
provenientes do meio académico ou de movimentos sociais, tém seguido
esta via, apresentando andlises criticas dos mercados de emissoes baseadas
nas consequéncias da financializacao da natureza ou da comensuragao de
emissoes que a sustenta. Este artigo apresenta uma revisao das criticas a
comensuragao de emissdes, enquadrando-as numa taxonomia construida
com base na literatura critica.

Uma taxonomia de criticas 4 comensuracao de emissoes é ttil para abrir
a “caixa negra” do processo de construcao de um mercado de emissoes,
a partir de uma analise critica da construgao de categorias e equivaléncias
que esta na sua base. A consideracao das consequéncias dos processos de
comensuragao de emissdes, por sua vez, pode ser usada para desmentir a
ideia comum na literatura econémica de que a tnica diferenga nas conse-
quéncias de implementar politicas de mercado ou de regulacao direta na
prossecucao de objetivos ambientais se encontra no custo de cumprimento,
que é inferior com as politicas de mercado (por exemplo, Tietenberg, 2006).
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Para clarificar cada tipo de argumento contra a comensurac¢ao das emis-
soes, irei apresentar exemplos relacionados com os mercados de carbono
criados pelo Protocolo de Quioto. Este acordo internacional foi inovador
na medida em que criou a possibilidade de um pais que reduza as suas
emissoes mais do que o exigido durante o periodo de cumprimento de
2008 a 2012 poder vender a outros paises licencas de emissoes de carbono
correspondentes a diferenca entre as suas emissoes e o objetivo ambiental.
O protocolo prevé ainda que paises menos desenvolvidos, que nao enfren-
tam restricoes ao nivel das suas emissoes, possam desenvolver projetos de
reducio de emissdes, gerando créditos de carbono que podem ser vendidos
a poluidores nos paises desenvolvidos. Para efeitos de cumprimento de
Quioto, é irrelevante para um pafs que se comprometa com um objetivo de
reducdo de emissoes atingir esse objetivo através de acoes domésticas ou
através da compra de licengas e créditos nos mercados bolsistas.

Este artigo esta dividido em trés partes. Na primeira seccao, é apre-
sentado o enquadramento metodolégico, sendo definido o conceito de
comensuracao e exposta a sua relacao com o principio de maximizacao do
custo-eficiéncia que subjaz a criacao de um mercado de carbono. A segunda
secc¢ao analisa os argumentos de académicos e ativistas contra os processos
de comensuragao de emissoes, apresentando uma taxonomia que os separa
em argumentos baseados em ideais de rigor cientifico, de justica, de sus-
tentabilidade e de democracia. A dltima seccao apresenta as conclusoes e
a discussao.

Os processos de comensurac¢io das emissdes
Para que um mercado de carbono seja criado, é necessério, antes de mais,
definir a mercadoria “carbono”. Esta nova mercadoria é definida por
uma série de processos de construcao de equivaléncias entre emissoes de
carbono de diferentes contextos locais e temporais, enquadrando as dife-
rencas existentes como puramente quantitativas (conforme descrito em
Lohmann, 2011). Sem uma métrica comum para avaliar todas as emissoes
de carbono (e todas as redu¢oes de emissdes), nao pode existir um mercado.
O processo de transformacao de qualidades em quantidades e constru-
¢ao de uma métrica comum € simultaneamente uma técnica e um processo
social de comensuracao, tal como definido por Espeland e Stevens (1998).
Enquanto técnica, age como um simplificador cognitivo, facilitando as com-
paracoes ao reduzir a quantidade de informagao que tem de ser processada.
Enquanto processo social, cria novas categorias, que podem ser constitutivas
de identidades e de relaces sociais, e apoia a decisao publica de acordo com
critérios quantitativos, tornando-a aparentemente mais objetiva e apolitica.
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Levin e Espeland (2002) distinguem trés dimensdes nos processos de
comensuragao presentes nos mercados de emissdes: técnica, valorativa e
cognitiva. Em conjunto, estas trés dimensoes criam equivaléncias entre
realidades dispares, suprimindo do processo de decisao informagao sobre
as dimensoes qualitativas destas realidades. Vejamos com maior detalhe
cada uma das dimensoes.

A comensuragdo técnica compreende o conjunto de técnicas de con-
tabilidade ambiental que permitem determinar com um elevado nivel de
precisao as emissoes de cada fonte coberta pelos mercados de emissoes,
usando a tecnologia e o conhecimento disponivel. Sem uma medigao rigo-
rosa das emissoes a nivel das fontes e a nivel agregado nao é possivel avaliar
corretamente o cumprimento das regras pelos participantes ou a eficcia
ambiental do mercado de emissdes.

As experiéncias pioneiras com comércio de emissdes nos EUA sao
demonstrativas da necessidade de estimar com exatidao as emissoes cobertas
pelo mercado. Quando foi criado um mercado para o chumbo na gasolina,
em 1982, muitas refinarias e estacoes de servico enviaram dados falsos para
a Agéncia de Protegao Ambiental (EPA), aproveitando-se de assimetrias
de informacao para ganharem dinheiro de forma fraudulenta (Newell e
Rogers, 2004). Ja no caso do mercado de diéxido de enxofre, criado em
1990 e composto sobretudo por um nimero limitado de centrais a carvao
dotadas de equipamento automatizado de monitorizagao das emissoes ligado
via Internet 2 EPA, a precisao da monitorizagao de emissoes contribuiu
para o nivel muito reduzido de incumprimento (Napolitano ez al., 2007).

A segunda dimensao de comensuracio, valorativa, consiste na fixacao
de um valor tnico para as emissoes, ou seja, um preco de mercado. Este
preco é definido pelo regular funcionamento dos mercados financeiros
onde as licengas de emissdes sao transacionadas e é influenciado pela
regulacao governamental ou intergovernamental, que define as regras de
funcionamento dos mercados de emissoes e assim determina a escassez e
liquidez das licengas.

Finalmente, a comensuracao cognitiva decorre das outras duas dimensoes,
na medida em que a descontextualizacdo das emissdes e a concomitante
transformacao de diferencas qualitativas entre poluidores em diferencas
quantitativas cria a categoria do “poluidor abstrato”, em torno da qual as
politicas de mercado ambientais sao desenvolvidas. Exemplificando, para
que um mercado de carbono europeu possa existir, é necessirio que as
emissoes de uma central a carvao na Alemanha sejam equivalentes as de uma
fabrica de cerdmica em Portugal e que uma reducao de emissoes conseguida
pela substituicao de uma pequena parte do carvao por biomassa na primeira
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tenha o mesmo valor que uma reducao de emissdes da mesma magnitude
conseguida pela instalacao de coletores solares na segunda.

Os processos de comensuracao realizados ao longo destas trés dimensoes
permitem estabelecer as categorias e as equivaléncias entre categorias que
tornam possivel a existéncia de mercados de emissoes, na medida em que
permitem a cria¢ao de novas mercadorias ficticias transacionaveis em novos
mercados financeiros. Mas estes processos implicam necessariamente a
perda de informacao e a invisibilizacao de atores e institui¢oes envolvidos ou
afetados pela criacao de mercados de emissoes. As criticas a comensuragao
de emissoes desenvolvem-se a partir do que é negligenciado ou invisibilizado
pelos processos de comensuragao, abrindo o caminho para uma discussao
mais profunda sobre a (im)possibilidade de os mercados de emissoes
acomodarem preocupagoes com outros valores para além da eficiéncia.

Argumentos contra a comensuracio das emissdes

Os argumentos a favor da criacao de um mercado de emissdes acentuam
0 que seria a vantagem principal de uma politica ambiental de mercado:
medir, dar o mesmo valor e descontextualizar todas as emissdes permite
que o esfor¢o de redugao de emissdes se concentre onde é menos custoso
fazé-lo. Em particular, um mercado de emissdes que funcionasse conforme
o modelo delineado por Montgomery (1972) permitiria alcancar um obje-
tivo ambiental ao minimo custo. Mas hd também argumentos contra os
processos de comensuracao inerentes as politicas ambientais de mercado,
que enfatizam os custos sociais da prossecucao do custo-eficiéncia ao abrigo
da “internalizacao das externalidades”.

Os argumentos contra a comensurac¢ao de emissdes, no ambito dos
mercados de carbono criados ao abrigo do Protocolo de Quioto, que pode-
mos encontrar na literatura académica e em relatérios de ONGs podem
agrupar-se em quatro tipos: cientificos, de justica, de eficicia e democraticos.
Estes argumentos podem ser mobilizados para defender um tratamento
das emissdes mais discriminatério e instrumentos de decisao publica mais
plurais. Apresento de seguida esta taxonomia em mais detalhe, articulando-a
com uma revisao da literatura critica do mercado de carbono.

Os argumentos cientificos contra a comensuragao das emissoes colocam
em causa quer a comensuracao técnica — mostrando como a tecnologia e
o conhecimento de que dispomos nao nos permitem medir as emissoes
de carbono com a necessaria precisao — quer a comensuracao valorativa e
cognitiva — desafiando a ideia de que uma tonelada de carbono ter4 sempre
o mesmo efeito, independentemente de onde ou quando é libertada na
atmosfera ou sequestrada biologicamente.
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Na realidade, apesar de grandes avancos cientificos e tecnoldgicos ao
nivel da medi¢ao das diferentes componentes do ciclo de carbono, ainda
persistem incertezas significativas. A incerteza na avaliacao da tendéncia das
emissoes de gases com efeito de estufa, que em alguns paises europeus atinge
0s 4-5% (Rypdal e Winiwarter, 2001), e na medicao do sequestro biolégico
de emissoes por sumidouros (como florestas ou solos) é suficiente para
tornar a monitorizagao do cumprimento do objetivo ambiental de Quioto
(redugao das emissoes de carbono em cerca de 5% em 2012, relativamente
ao nivel de 1990) uma tarefa (quase) impossivel.

A comensuragao das emissdes de carbono com o carbono sequestrado
biologicamente através da plantacao ou conservacao de florestas exacerba
estas incertezas, na medida em que a medicao do carbono sequestrado
implica literalmente prever o futuro. Mesmo que o conhecimento cientifico
e a tecnologia nos permitisse hoje medir com exatidao a quantidade
de carbono absorvido por uma plantacao florestal durante um dado
periodo de tempo, subsistiria ainda a impossibilidade de medir os efeitos
sociais decorrentes da plantacao, como a mudanca de estilos de vida das
comunidades deslocadas ou a atitude das comunidades locais em relacao a
preservacao da floresta (Lohmann, 2009).

Acresce ainda a dificuldade de agregar os varios gases com efeito de estufa
numa unidade comum, o carbono, usando fatores de conversao. Para efeitos
de cumprimento de Quioto, os varios gases com efeito de estufa sao agrega-
dos usando o Potencial de Aquecimento Global (PAC), desenvolvido pelo
Painel Intergovernamental para as Alteragoes Climaticas (PIAC), através
de técnicas de cilculo que extraem um nimero de cada intervalo de con-
fianca. Este indice mede a contribui¢ao para o aquecimento global de um
gds ao longo de um século, permitindo estabelecer uma equivaléncia entre
o di6xido de carbono (CO,) e os outros gases com efeito de estufa através
de uma métrica comum: o CO, equivalente. Assim, na medi¢ao dos fluxos
de emissdes de carbono de cada pais, uma tonelada de metano (CH,), por
exemplo, vale 0o mesmo que 25 toneladas de CO,, enquanto uma tonelada de
hexafluoreto de enxofre (SF,) vale 0 mesmo que 22,800 toneladas de CO,.

Esta técnica de comensuracio tem sido criticada por cientistas, nomea-
damente porque é muito sensivel em relacao a pressupostos assumidos
(Wuebbles ez al., 1995) e porque o seu significado é ambiguo, dado que os
efeitos climaticos dos diferentes gases durante um periodo de cem anos sao
diferentes (Fuglestvedst et a/., 2000). Mas o debate sobre qual o indicador
a usar para estabelecer equivaléncias entre gases de efeito de estufa nao
tem implicacoes apenas para o conhecimento cientifico. Uma revisao em
alta ou em baixa do PAC para um poluente tem um impacto no proprio
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funcionamento dos mercados de carbono. Assim, quando o PAC para o gés
refrigerante HFC-23 foi revisto pelo PIAC em 1995, mudando de 11,700
para 14,800, as empresas que queimam este gas obtiveram um lucro extra-
ordinario consideravel (MacKenzie, 2009).

Um dltimo argumento cientifico contra a comensuragao das emissoes
de carbono baseia-se no papel das emissdes poluentes nao cobertas pelo
Protocolo de Quioto. A criagao da mercadoria “carbono” implica uma
separacao das emissdes de gases com efeito de estufa de outros gases
poluentes que nao tem correspondéncia no mundo real, dado que uma
chaminé ou um tubo de escape liberta varios gases poluentes em simulta-
neo. Isto implica que a redugdo de emissdes de CO,, por exemplo, com-
porta beneficios inerentes a reducao de emissoes de outros poluentes que
nao sao refletidas no preco das licencas de emissoes. Este problema nao é
puramente técnico, dado que, como veremos z#fra, pode estar na origem
de injusti¢as ambientais.

Os argumentos contra a comensurac¢ao das emissoes de carbono baseados
em ideais de justica podem dividir-se em criticas 2 comensuracao temporal
e criticas a comensuracao espacial das emissoes. No primeiro caso, temos
uma critica a possibilidade de os poluidores cobertos por um mercado de
carbono poderem reservar as licencas de emissdes que possuem para uso
ou venda no futuro.

Se uma licenca de emissao emitida num dado ano vale o mesmo que
uma licenca emitida no passado, entao, no final de cada ano, os poluidores
podem por de lado o excesso de licencas que eventualmente possuam para
fazer face a variacoes de preco no futuro. A flexibilidade temporal assim
possibilitada é apresentada na literatura da Economia Ambiental como
um fator que melhora a custo-eficiéncia de um mercado de emissoes (por
exemplo, Kling e Rubin, 1997). No entanto, mesmo quando a composi¢ao
quimica das emissoes nao se altera com o tempo, o seu significado social e
o seu impacto ambiental esta sempre a evoluir (Levin e Espeland, 2002).
Ao fixar o valor das emissoes no tempo, a comensuragao temporal retira as
geracoes futuras o direito de decidir sobre o seu ambiente, sendo portanto
contraria a principios de equidade intertemporal.

No segundo caso, 0 da comensuragao espacial, temos uma critica a criagao
de equivaléncias entre emissoes originadas em contextos sociais diferentes.
O facto de, como mencionado supra, as emissoes de gases com efeitos de
estufa estarem correlacionadas com as emissoes de gases poluentes toxicos
para as pessoas mais diretamente afetadas implica que a implementagio de
um mercado de carbono pode conduzir a uma maior concentracao destas
emissoes poluentes em dreas onde ja atingem niveis elevados, na medida em
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que permite aos grandes poluidores comprar o direito de poluir (Morag-
-Levine, 2008). A criacao de hotspots de poluicao tem implicacoes ao nivel
da justica ambiental, ja que as comunidades onde os niveis de poluentes
toxicos sao mais elevados sao frequentemente aquelas onde as minorias
étnicas e/ou as classes baixas estao sobrerrepresentadas (ver Chinn, 1999 e
Drury et al., 1999, para exemplos de criticas 2 comensuragao espacial das
emissoes de acordo com principios de justica ambiental).

Generalizando, pode-se mesmo concluir que negligenciar o contexto em
que as emissoes de carbono surgem, seguindo a l6gica de que a reducao
de emissoes se deve concentrar onde é menos dispendiosa, pode reforcar
desigualdades sociais existentes, nomeadamente de género, econémicas
ou étnicas. A dimensao cognitiva da comensuraciao de emissoes impede os
compradores de licengas e créditos de saber qual o contexto em que foram
geradas, remetendo para a invisibilidade injusticas que possam estar na sua
origem (Lohmann, 2008).

A nivel global, a comensuragao espacial de emissoes, particularmente nas
suas dimensoes valorativa e cognitiva, contrasta com o principio inscrito
no Protocolo de Quioto de responsabilidade comum mas diferenciada,
que postula a reparticao desigual do esforco de reducao de emissoes, em
fun¢io do nivel de desenvolvimento de cada pais. Com efeito, o protocolo
é incoerente quando, de um lado, determina que apenas os paises indus-
trializados devem enfrentar objetivos vinculativos de reducao de emissoes
de carbono e, de outro, permite que estes paises possam evitar reduzir as
suas emissoes comprando créditos de carbono gerados por projetos que
reduzem emissoes em paises menos desenvolvidos e em desenvolvimento.
Assim, a criacao de um mercado de carbono global ignora a distin¢ao entre
emissoes de atividades necessarias a2 melhoria das condi¢oes de vida nos
paises mais pobres, designadas por emissoes de subsisténcia por Narain e
Riddle (2007) e por emissoes de sobrevivéncia por Shue (1993), e as emis-
soes de atividades de consumo conspicuo, designadas pelos autores citados
como emissoes de luxo.

Um exemplo atual de injusticas criadas pelos mercados de carbono é dado
pela geracao de créditos de carbono através da Reducao de Emissoes da
Desflorestacao e Degradagao de Florestas (REDD). Dado que este negdcio
permite a comensuragao espacial entre o carbono sequestrado pelas florestas
e o carbono emitido pela industria, a procura pelos créditos de carbono
que produz tem conduzido a privatizacao de florestas em terras comunita-
rias, com a consequente expulsao de quem 14 vive, incluindo comunidades
indigenas (Gilbertson e Cabello, 2010). Por outro lado, a0 comensurar
temporalmente o carbono sequestrado no futuro por plantagdes de arvores
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e o carbono emitido hoje, o negdcio permite que o esforco de reducao de
emissoes seja transferido para as geracoes futuras.

Os argumentos contra a comensuracao das emissoes baseados na eficicia
partem da constatacao de que a subordinacao de uma politica ambiental a
minimizacao dos custos de cumprimento prejudica a sua eficacia, por existir
um conflito entre a visao de curto prazo que a eficiéncia estatica pressupoe
e a visao de longo prazo inerente a sustentabilidade. Estamos, portanto,
perante variacoes da teoria dos “mercados de limdes”, a qual postula que
um mercado onde exista assimetria de informaciao quanto a qualidade do
produto é um mercado onde os maus vendedores expulsam os bons, por
serem capazes de vender o produto a um preco inferior (Akerlof, 1970).
Tendo em conta que o comprador de uma licenca de emissao de carbono
tera dificuldade em saber qual a sua proveniéncia e que presumivelmente
a maioria dos compradores nao se preocupa com avaliar a qualidade das
licencas (dado que é irrelevante para efeitos de cumprimento com a regu-
lagao ambiental), este é um problema que se sente com particular acuidade
num mercado de carbono.

A eficdcia ambiental de uma politica para as alteracdes climaticas depen-
dera do seu sucesso em conseguir uma mudanca de trajetéria no modelo de
desenvolvimento de uma sociedade, rompendo com a dependéncia do uso
intensivo de combustiveis fésseis (Unruh, 2002). Daqui decorre que uma
politica climatica eficaz terd de avaliar o valor de cada projeto de redugao
de emissoes em funcao da sua contribuicao para a mudanca de trajetéria
desejada, e nao apenas de acordo com o montante da reducao de emissoes.
Mas um mercado de carbono faz exatamente o oposto, dado que a comen-
suracao valorativa direciona o investimento na reduciao de emissdes para
onde é menos custoso e, consequentemente, privilegia as solucoes de fim-
-de-linha em relagao aos investimentos em tecnologias limpas inovadoras.

Finalmente, os argumentos contra a comensuragao das emissdes de car-
bono baseados em ideais de democracia decorrem da forma como os cor-
respondentes processos sociais conduzem a formas de decisao tecnocriticas
e puramente quantitativas. Nao sendo possivel a discrimina¢ao de emissoes
em funcio do seu contexto, os cidadaos nao tém o direito de decidir sobre
como, quando e onde reduzir emissoes, pelo que os mercados de carbono
se tornam em instrumentos de decisao que permitem aos lideres politicos
“decidir sem parecer que decidem” (Porter, 1996).

Note-se que daqui nao decorre que os mercados de carbono funcionem
totalmente 2 margem da democracia. De facto, a criacao de um mercado de
emissoes pressupoe a deliberacdo por parte das institui¢oes democraticas
sobre as suas regras de funcionamento e o limite agregado de emissdes.



Questionando a comensuragao do carbono | 79

Alguns autores defenderam mesmo, aquando da formacao dos primeiros
mercados de emissdes nos EUA, que este instrumento de politica seria
mais democrético que os standards tecnoldgicos, na medida em que permi-
tiria que o debate fosse centrado em objetivos ambientais quantificaveis,
dispensando uma discussao tecnocratica cuja complexidade inibiria a
participacao democritica e, consequentemente, reduzindo o poder dos
burocratas governamentais e dos grupos de pressao (Ackerman e Stewart,
1988; Sunstein, 1991). Mas a evidéncia empirica relativa a experiéncia
norte-americana com a criacao de um mercado para o diéxido de enxofre
desmentiu esta assercao, dado que o processo de deliberacao no Congresso
dos EUA foi centrado nao na discussao de um limite quantitativo para as
emissoes mas antes em detalhes técnicos (Heinzerling, 1995) e que este
processo foi fortemente marcado pela influéncia de grupos de pressao
(Joskow e Schmalensee, 1998).

Os mercados de carbono nao sao uma exce¢ao neste dominio. Uma
breve anilise dos documentos produzidos nas negociacoes internacionais
sobre os mercados de carbono é o suficiente para perceber como o pro-
cesso de deliberagao se centra em discussdes técnicas incompreensiveis
para nao-peritos. Por outro lado, h4 abundante evidéncia empirica sobre
a forma como as regras de funcionamento destes mercados nao sao tao
transparentes quanto parecem e sao frequentemente determinadas de acordo
com o interesse dos grandes poluidores (Coelho, 2009; Corporate Europe
Observatory e Platform, 2009; Corporate Europe Observatory e Carbon
Trade Watch, 2011).

A taxonomia aqui apresentada divide os argumentos contra a comen-
suracao de emissdes em categorias nao mutuamente exclusivas, o que nos
permite melhor compreender como estes sao formulados para defender
um tratamento mais discriminatério das emissoes. Quando mobilizados
por movimentos sociais,' estes argumentos criam (ou dao visibilidade a)
conflitos sociais com implicacoes tao profundas quanto incertas para o
funcionamento e até a continuidade dos mercados de carbono.

Conclusées e discussio

Nos manuais de Economia Ambiental, as politicas de mercado para controlo
das emissoes poluentes sao apresentadas como sendo superiores as politicas
de regulacao direta porque permitem atingir o mesmo objetivo ambiental
a um custo inferior. Este resultado, contudo, depende da desconsideracao

! Para exemplos de relatérios feitos por ativistas e movimentos sociais que usam os argumentos con-
tra a comensuragao das emissoes aqui enunciados, cf. Clifton (2009) e Gilbertson e Cabello (2010).
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dos custos sociais inerentes 2 comensuracao das emissdes que estd na base
das politicas de mercado. Considerando estes custos, podemos ver como
a flexibilidade no cumprimento é simultaneamente a maior vantagem e a
maior desvantagem destas politicas.

Até que ponto os argumentos contra a comensuragao das emissoes podem
ser argumentos contra a criagao de mercados de carbono ou, alternativa-
mente, argumentos a favor de uma reforma destes mercados, depende, de
um lado, da importancia das consequéncias negativas da comensuracao
e, de outro, da exequibilidade e do custo de alteracdes no desenho destes
mercados que possam introduzir alguma discrimina¢ao no tratamento das
emissoes. Teoricamente, é possivel ter um mercado de carbono em que as
transacoes sao mediadas por fatores de conversao e desconto e por restri-
coes as operacoes de compra e venda de licencas, de forma a discriminar
positivamente certo tipo de emissdes (ou reducao de emissdes) e assim
tornar o mercado mais justo e eficaz. Podemos até assumir que as regras
de funcionamento do mercado de carbono sao determinadas de acordo
com um processo de decisao democratico. Assim, podemos chegar a uma
situacao hipotética em que os custos sociais da comensuracao de emissoes
presente no mercado de carbono sao reduzidos ao ponto de se tornarem
aceitéaveis para a populaciao coberta pelo mercado.

Um defensor do mercado de emissdes como politica ambiental custo-
-eficiente pode, portanto, argumentar que podemos resolver qualquer um
dos problemas inerentes ao funcionamento de um mercado de carbono
alterando as suas regras de funcionamento. Nesta linha, os mercados de
carbono podem ser vistos como experiéncias sociais 7z vzvo (Callon, 2009),
sendo instrumentos de regulacao suficientemente flexiveis para se adapta-
rem as exigéncias dos atores sociais envolvidos. Mesmo que as alteracoes
a0 desenho dos mercados acabem por criar novos problemas nao previstos
no inicio, serd sempre possivel introduzir novas alteragdes que solucionem
estes problemas e assim ter um processo de evolugao linear que permita
um equilibrio cada vez melhor entre os varios valores em causa (incluindo
a eficiéncia).

Mas, mesmo que seja este o caso, permanece a questao de que todas as
alteracoes ao desenho dos mercados de carbono que mitiguem os custos
sociais dos processos de comensuragao, sem excecao, implicam uma redu-
cao do grau de flexibilidade no cumprimento dos objetivos ambientais
e, consequentemente, um maior custo de cumprimento para as fontes de
emissoes cobertas. No limite, temos um mercado tao fortemente regulado e
restrito que a sua superioridade no que toca ao custo-eficiéncia, o principal
argumento dado para a sua criagao, desvanece-se.
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Na literatura econdmica, o debate sobre politica ambiental tem-se cen-
trado frequentemente na procura do “preco certo” para a poluicao, sendo
este 0 preco que permite a internalizacao da externalidade. Os argumentos
contra a comensurac¢ao das emissoes, contudo, recentram o debate no ques-
tionamento da existéncia de um “preco certo” para a poluicao, enquanto
valor que possa exprimir toda a informacao relevante. Este artigo é uma
contribui¢ao para essa discussao, cuja importancia cresce a medida que as
fragilidades dos mercados de carbono se tornam mais evidentes.
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