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Modelos de interpretacdo econémica do principio da precaucdo: vantagens e limitaces

Modelos de interpretacdo econdmica do principio da
precaucao: vantagens e limitagdes

Resumo

Neste artigo procede-se a uma sintese dos modelos formais de interpretacdo do principio da

precaucao, das suas virtualidades, limitacdes e ac¢Oes tendentes a ultrapassa-las.

O conceito de precaugdo apresenta grande relevancia na regulacdo ambiental na Unido
Europeia. Por um lado, e apesar da natureza algo vaga da legislacdo, o principio da precaucao
tem merecido desenvolvimentos recentes no ambito de quadros e modelos de interpretacdo
economica e da sua aplicagdo. Ha, por outro lado, a necessidade de quadros reguladores para a
implementacdo operacional do principio da precaucdo na tomada de decisao, isto €, de clarificar

conceitos e procedimentos de gestdo adequados a natureza dos riscos ambientais.

Importa, por isso, conhecer as abordagens e os modelos econdmicos mais relevantes com o
objectivo de procurar conhecer o seu contributo para o debate sobre a precau¢do no contexto da

gestdo dos riscos ambientais e discutir a sua relevancia pratica em termos da decisao publica.

Classificagdo JEL: D81; G38; L38

Palavras chave: principio da precaucdo, risco ambiental, modelos econémicos
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1. INTRODUCAO

O conceito de precaugdo apresenta grande relevancia na regulacdo ambiental na Unido
Europeia. Apesar da natureza algo vaga da legislagdo, o principio da precaucdo tem merecido
algum desenvolvimento recente no ambito de quadros e modelos de interpretacdo econémica e
da sua aplicacéo.

Em parte significativa da literatura sobre o tema salienta-se a necessidade de quadros
reguladores para a implementagdo operacional do principio da precaucdo na tomada de decisao,
isto é, de clarificar conceitos e procedimentos de gestdo adequados a natureza dos riscos
ambientais.

Importa por isso conhecer as abordagens e os modelos econdmicos mais relevantes com o
objectivo de procurar conhecer 0 seu contributo para o debate sobre a precaucdo e de discutir a
sua relevancia pratica em termos da decisdo publica.

Neste artigo procede-se a uma sintese dos modelos formais de interpretacdo do principio
da precaucdo, das suas virtualidades e principais limitacdes no contexto da gestdo dos riscos

ambientais.

No sentido de procurar contribuir para o debate sobre a implementacdo operacional do
principio da precaucdo identificam-se também algumas ac¢fes tendentes a ultrapassar algumas

das limitacdes reveladas pela analise dos modelos.

Este artigo esta estruturado do seguinte modo. A sec¢do 2 introduz o conceito e 0s
principais elementos do principio da precaucdo. Na seccdo 3 descrevem-se 0s modelos
econdmicos mais relevantes para a interpretacdo deste principio. A analise da relevancia e das
limitagBes destes modelos para a tomada de decisdo de é igualmente incluida. Na seccdo 4
apresenta-se um conjunto de acgBes que poderdo contribuir para ultrapassar algumas dessas

limitacGes. Finalmente, a sec¢do 5 conclui.
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2. O PRINCIPIO DA PRECAUCAO: CONCEITO E PRINCIPAIS
ELEMENTOS

O principio da precaugdo é presentemente um principio fundamental da regulagdo ambiental na

Uni&o Europeia.

Consagrado no Tratado de Maastricht (1992), no artigo 130°R, n°2' e mencionado ao
nivel dos Estados-Membros (na legislacdo nacional, regional e local) e da Comissdo Europeia
(em Programas de Accao, directivas, declaracfes e recomendacdes), encontra-se expressamente
citado em muitas conferéncias e tratados internacionais como a Cimeira do Rio sobre Ambiente
e Desenvolvimento (1992) ou a Convencao sobre a Biodiversidade (2000) e outros instrumentos
de Direito Internacional (Tratado de Maastricht, 1992; UNCED, 1992; Protocolo de Cartagena.
2000).

Nas publicacBes existentes e nas declaragcBes e tratados internacionais encontram-se
definicBes variadas para a precaucdo, com diferentes niveis de exigéncia de accbes de
intervencdo, mais facultativas nuns casos (como na Declaracdo do Rio) e mais vinculativas

noutros (como na Comunicagdo da Comissdo Europeia de 2000 (CE, 2000)).

Uma das definicBes mais representativas é a da Declaracdo da Conferéncia das NacGes
Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento (Cimeira do Rio), no seu principio 15: “De modo a
proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo 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 razdo para adiar medidas custo - eficazes para prevenir a degradacdo ambiental”
(UNCED, 1992).

! Actual artigo 191, n°2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. A (nica referéncia
expressa ao principio da precaucéo é a seguinte: “A politica da Comunidade no dominio do ambiente tera
por objectivo atingir um nivel de protec¢do elevado, (...). Basear-se-a nos principios da precaucdo e da
accdo preventiva, da correccdo, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e do poluidor
- pagador”. Neste artigo, o0 n® 1 indica os objectivos da politica ambiental da Unido Europeia: “a
preservacdo, a proteccdo e a melhoria da qualidade do ambiente; a protec¢do da salde humana; a
utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais, a promogdo, no plano internacional, de medidas
destinadas a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente, e designadanmente a combater as
alteracbes climaticas”. O n°3 refere que “na elaboracdo da sua politica no dominio do ambiente, a
Comunidade deverd ter em conta os factores seguintes: dados cientificos e técnicos disponiveis, as
condi¢Bes do ambiente das diferentes regides da UE, as vantagens e os encargos que podem resultar da
actuacdo ou da auséncia de actuacdo; o desenvolvimento econdémico e social da UE no seu conjunto e o
desenvolvimento equilibrado das diferentes regides”.
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Muito tem sido publicado sobre a interpretacdo e a implementagdo pratica do Principio da
precaucdo®. Apesar de alguma ambiguidade dos diferentes discursos sobre a precaucdo, a maior
parte das definicbes tem elementos chave comuns e a comunidade cientifica e os decisores
politicos ndo divergem no essencial na identificacdo das principais questdes a considerar na
implementacdo pratica da precaucéo, a saber (Gongalves, 2008):

- O dever de agir antecipadamente para proteccdo do ambiente e da salde publica em
face de riscos suspeitos (incertos), em especial 0s potencialmente graves ou
irreversiveis;

- A procura de mais e melhor informacao cientifica para a avaliacdo de perigos e riscos;

- A consideracdo de um conjunto amplo de alternativas de accao;

- Arealizacdo de analises e de avaliacdes tdo completas quanto possivel de custos e de
beneficios das diferentes alternativas de accdo, incluindo a analise da sua distribuicdo
entre os diferentes actores;

- A monitorizacdo e revisdo continua das medidas adoptadas tendo em conta o

desenvolvimento da informacéo e do conhecimento cientifico.

As situacOes de precaucdo 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 relacéo de
causa-efeito sobre a qual se basearia esse elemento ndo pode ser estabelecida nem rejeitada.
Exemplos sdo os campos electromagnéticos (telemdveis e antenas de telemoveis) e a sua relagéo
com certos cancros; oS nanomateriais e 0s seus efeitos especificos e massivos sobre as
populacdes. Medidas efectivas de protecgdo sdo possiveis no caso dos telemdveis e medidas de

vigilancia e experimentagdo no caso das antenas de telemdveis (CPP, 2010).

O principio da precaucdo ganhou relevancia nas ultimas décadas com a emergéncia dos
“novos riscos tecnoldgicos ou ambientais”, caracterizados genericamente por conhecimento
cientifico limitado e incerto, pela sua natureza colectiva e involuntéria, e por baixas
probabilidades mas danos potencialmente elevados ou mesmo irreversiveis. E o caso, por
exemplo, das alteracdes climaticas, da perda da biodiversidade, das exposi¢des radioldgicas, dos
efeitos de substancias quimicas, da seguranca alimentar, da biotecnologia, das nanotecnologias e
da gestdo de residuos (Ewald, 2009; SEHN, 2009; Rogers, 2011).

2 Como os seguintes: Raffensperger and Tickner (1999), CE (2000), Harremoes et al. (2002), Tickner
(2003), UNESCO (2005), Myers e Raffensperger (2006), Fisher et al. (2006). De salientar o caso particular
da Comunicacdo da CE sobre o Principio da Precaucéo, de Fevereiro de 2000, elaborada com vista a servir
de orientacdo para a aplicagdo deste principio nos Estados-membros.
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No entanto, a formulacdo corrente deste principio ndo surge com um contetdo préatico claro e é
insuficiente como orientacdo para a concepcdo das politicas de regulagdo. Mudltiplas
controvérsias tém surgido, com efeito, quanto ao nivel de risco ambiental requerido para aplicar
o0 principio, ao papel das consequéncias econdémicas e sociais e ao nivel de severidade que as

medidas de precaucdo deverdo ter.

A responsabilidade pela definicdo da configuracdo deste principio assenta nas entidades
politicas (ou juridicas) e de decisdo, sendo necessario dispor de quadros reguladores para a

implementacdo operacional do principio da precaucéo na tomada de decis&o.

3. MODELOS ECONOMICOS DE INTERPRETACAO DO PRINCIPIO DA
PRECAUCAO

Os quadros e modelos de interpretacdo econdmica do principio da precaucdo podem 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 (Moreau e Rivaud-Danset,
2004). Em funcdo 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 é a teoria da utilidade esperada 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 decisor maximiza a utilidade esperada, a partir dos
custos e dos beneficios estimados de diferentes opgdes alternativas e tem ainda a expectativa de
obter melhor informacdo no futuro e de poder realizar decisdes sequenciais alternativas em
datas diferentes. O contexto é o da irreversibilidade quer das despesas de investimento de
controlo ambiental quer dos potenciais danos provocados sobre o ambiente. Existem ainda
modelos que generalizam a teoria da utilidade esperada, permitindo introduzir pesos nao
lineares nas probabilidades ou considerar probabilidades subjectivas.

A segunda vem responder as limitaces da aplicacdo dos quadros de wutilidade esperada
em situacBes em que existem expectativas divergentes sobre a incerteza por parte de diferentes
individuos. Os modelos recorrem por isso a probabilidades imprecisas e mdltiplas. Estes
modelos, designados de “aversdo a ambiguidade”, utilizam critérios de decisdo baseados nas

atitudes individuais face ao risco.
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Por sua vez, o paradigma deliberativo — constitutivo considera os quadros e modelos
multicritério, que incluem objectivos multiplos (ambientais, econdmicos, sociais, etc.) na

tomada de decisdo e permitem integrar processos participativos e deliberativos.

3.1 Descricao dos modelos

Quadro classico da utilidade esperada

Na sua dimensdo econdémica, 0 principio da precaucdo pode ser considerado nos termos da
prescri¢do standard das teorias normativas da escolha em situagéo de incerteza, designadamente
como uma escolha do rumo de ac¢do que gera os beneficios (liquidos) esperados mais elevados.
Assim, a aplicacdo do principio da precaucdo pode ser considerada como uma analise
comparada de custos e beneficios no estudo de op¢es alternativas com maior ou menor risco ou

incerteza.

O quadro dominante para a analise econémica dessas escolhas é a teoria da utilidade
esperada desenvolvida por von Neumann e Morgenstern (1944). Este quadro pressuple a
identificacdo completa de todos os possiveis “estados do mundo” e da sua probabilidade e das
consequéncias de todas as accBes possiveis em todos esses estados. A distribuicdo de
probabilidade pode ser inferida a partir de informacdo objectiva relativa a frequéncia observada

de determinados resultados.

Papel da irreversibilidade e da aprendizagem

Outro tipo de modelos inclui dois elementos novos que permitem captar dimensdes importantes
dos novos riscos tecnoldgicos ou ambientais: as decisdes envolvem a existéncia de
irreversibilidades (nas despesas de investimento de controlo ambiental e nos danos sobre o
ambiente ou a salde publica) e a incerteza quanto as consequéncias futuras da decisdo sera
reduzida, pelo menos parcialmente, devido a aquisi¢cdo progressiva de nova informacdo

cientifica®.

3 Nestes modelos, a incerteza cientifica (ou risco ndo comprovado) que caracteriza as situacdes de
precaucdo difere do risco (risco comprovado), que caracteriza as situaces de prevencdo, principalmente
devido a possibilidade de diminuir com o tempo.
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Autores como Gollier et al. (2000), Kolstad (1996), Ulph e Ulph (1997) e Fisher et al. (2004),
baseando-se no modelo econémico do aquecimento climatico®, procuraram uma justificagdo
econdmica para o principio da precaucdo considerando estratégias sequenciais de tomada de
decisdo, onde a expectativa da reducdo da incerteza com o progresso dos conhecimentos permite
decises iniciais de consumo mais elevadas. Os resultados obtidos permitem constatar que a
atitude dos decisores face ao risco e o tipo de fungédo de resultados sdo instrumentais para essas
escolhas. Os principais resultados dos modelos empiricos permitem igualmente comprovar que
a verificagdo do principio da precaugdo é muito dependente dos dados e, em particular, das
expectativas do decisor (Ingham e Ulph (2005) e Peterson (2006)). Assim, estes modelos
permitem apenas uma interpretacdo muito geral do comportamento de precaucdo e dos riscos

potenciais para a sociedade.

Pesos néo lineares nas probabilidades

A andlise empirica revela que, em situagdes de incerteza, as pessoas atribuem frequentemente
mais importancia a acontecimentos com reduzida probabilidade mas com resultados extremos,
traduzindo assim um tipo de comportamento pessimista ou optimista, e ddo menos atencéo aos
resultados intermédios. Exemplos relevantes sdo apresentados por Allais (1953), Ellsberg
(1961) e Kahneman e Tversky (1979).

Isto conduziu ao desenvolvimento de um vasto conjunto de alternativas e de
generalizagdes da teoria da utilidade esperada. Uma das mais importantes e mais aplicadas é a
dos modelos de utilidade dependente da ordem (“rank-dependent utility”) (Quiggin, 1981e
1982; Schmeidler, 1989)°. A ideia central destes modelos é que os individuos podem distorcer
de algum modo a probabilidade de um resultado extremo ou néo atribuir a mesma utilidade a

resultados intermédios com a mesma probabilidade (Diecidue et al., 2001).

Bargiacci (2004) examinou a relagdo entre a utilidade dependente da ordem e o principio
da precaucgdo, numa aplicagdo ao problema das alteracBes climéticas. Admitindo preferéncias
pessimistas e atribuindo pesos mais elevados a acontecimentos adversos com baixa

probabilidade, concluiu que a avaliacdo de solu¢bes com elevado risco, para a mesma funcao

4 No caso do modelo do aquecimento climatico é necessario tomar hoje medidas de limitacdo das
emissfes de gases com efeito de estufa sem saber com certeza as consequéncias da sua acumulagao na
atmosfera (ver relatérios do IPCC- Intergovernamental Panel on Climate Change (IPCC, 1996 e 2001)).

® 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).
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de utilidade, resulta mais desfavoravel do que no quadro da utilidade esperada. Constata ainda

que os impactos verificados dependem da especificacdo do modelo e do valor dos parametros.

Probabilidades subjectivas

Na presenca da incerteza cientifica, ndo existindo base objectiva para escolher uma distribuicao
de probabilidade, Savage (1954) mostrou que tudo se passa como se 0s individuos tomassem as
suas decisdes referindo-se a expectativas subjectivas, que sdo representacBes mentais sobre
factos objectivos exteriores, baseados na sua experiéncia de julgar problemas de determinada
natureza. Designou essa distribuicdo de probabilidades particular como subjectiva. Isto
pressupde que os individuos tenham um conhecimento muito preciso sobre uma dada situacao

de risco.

Savage axiomatizou o comportamento racional em situacdo de incerteza com
propriedades consistentes no contexto do modelo de von Neumann e Morgenstern, mas com

probabilidades subjectivas®.

Modelos de ambiguidade

Em problemas complexos ou pouco comuns e sem informacdo precisa, as preferéncias dos
individuos ndo sdo muitas vezes consistentes com uma Unica distribuicdo (objectiva ou
subjectiva) de probabilidades, tal como geralmente considerado pela teoria da utilidade
esperada. Nessa situacdo, intervalos de probabilidades poderdo reflectir a nog¢&o intuitiva de que
o decisor podera sentir-se mais confiante face a certas expectativas do que a outras. Trata-se,
para a teoria da decisdo, de uma situacdo de ‘ambiguidade’. O estudo das altera¢fes climaticas,
onde a previsdo dos impactos € obtida a partir de diferentes modelos e os resultados sdo
frequentemente apresentados como um intervalo de probabilidades relativo a um Unico
acontecimento, constitui, assim, um bom exemplo desta situagéo.

Neste contexto, Gilboa e Schmeidler (1989) consideram um modelo no qual o decisor se
comporta como se dispusesse de um conjunto de expectativas (distribuicdes de probabilidade) e
avaliam a utilidade de cada accéo alternativa a partir do célculo da utilidade esperada minima
relativamente a todas as distribui¢fes de probabilidade consideradas. Isto traduz a maior atencao

atribuida ao cenario de pior caso, que corresponde aos resultados menos favoraveis. Depois,

5 Assim, este método anularia a distingdo entre a incerteza e o risco, e, conseguentemente, entre
precaucdo e prevencdo (onde as probabilidades séo objectivas).
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optam pela acgéo que oferece a méxima utilidade esperada. Assim, o modelo utiliza o critério de

decisdo “maximin”.

Este critério pode ser utilizado como um quadro conceptual para a definicdo de regras
de gestdo adequadas ao principio da precaucdo. Se se considerar que a wverificacdo de um
cendrio de pior caso podera conduzir a uma irreversibilidade ndo desejada, entdo uma estratégia
de precaucdo deverd ser aplicada de modo a evitd-la, o que implica que a regra de decisdo

deverd ser baseada no cenario de pior caso (Lange and Treich, 2009).

Analise multi-critério

A andlise multi-critério foi concebida como um instrumento de apoio a decisdo destinado a
avaliacdo de problemas complexos, com dimensdes e objectivos mdaltiplos (ambientais,
econdmicos, sociais, ...) e envolvendo questfes de tipo quantitativo e qualitativo (Gamboa e
Munda, 2007).

As opcbes alternativas a considerar devem ser diversificadas de modo a reflectir
diferentes cendrios possiveis e a incorporar valores e perspectivas maltiplos. A definicdo de
critérios de avaliacdo das opcOes e a sua ponderagdo deverdo traduzir a importancia relativa das
principais questdes envolvidas na deciséo e incluir alguma forma de participacdo pablica’. Os
modelos multicritério permitem incorporar métodos participativos e deliberativos nos processos
de decisdo (Munda, 2008). Assim, um quadro de analise multi-critério podera ser adequado para
a tomada de decisdo de precaucdo, a qual envolve a adopgdo, na protecgdo do ambiente, de

perspectivas de longo prazo, holisticas e inclusivas (Stirling and Mayer, 2005).

3.2 Vantagens e limita¢bes dos modelos

3.2.1 Vantagens

Todos os modelos formais que interpretam o principio da precaucdo em termos econdémicos
contribuem para esclarecer o conceito de precaucdo e a tomada de decisdo. Analisam e
enquadram o problema de decisdo relativo a prevencdo e a gestdo dos riscos e procedem a

analise econdmica do impacto dos riscos no bem estar individual ou colectivo.

" Como dos representantes das actividades econémicas e grupos de interesse publico, cientistas e
consultores governamentais.
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Apesar das muitas simplificacdes que os modelos tedricos envolvem, em termos gerais,
procuram representar interac¢des de multiplas partes de um sistema complexo com fundamentos
axiomaticos convincentes. Deste modo revelam um conjunto de desafios de implementacéo e de
problemas a resolver e contribuem para uma melhor compreensdo do comportamento de

pardmetros importantes do sistema.

Revelam um conjunto de desafios de implementacéao

Os modelos teoricos revelam desafios de implementagdo como a incorporacdo da natureza das
atitudes face ao risco, a identificacdo do tipo e ambito da informacdo a considerar, e a escolha
das regras de decisdo que permitam descrever adequadamente as escolhas econémicas.

Assim, os modelos baseados na utilidade esperada consideram as preferéncias do decisor
com base nas suas expectativas face a perigos com probabilidades conhecidas e objectivas (ou
subjectivas, no modelo de Savage). O modelo de Gollier et al. considera essas expectativas
igualmente em relacéo ao progresso do conhecimento cientifico sobre os riscos. Nos modelos de
ambiguidade, a atitude do decisor face a imprecisao surge explicitamente no critério de decisdo

considerado para a escolha de uma entre as decisdes admissiveis.

O tipo e &mbito da informacédo a considerar depende da especificacdo dos modelos e dos
cenarios definidos para as consequéncias das decisdes. Em particular no modelo de Gollier et al.
ha que considerar os cenarios 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 maltiplas distribuicdes de probabilidade
gue permitem representar a existéncia de teorias cientificas diferentes, e assim, as opinides de
todos os especialistas. Finalmente, a analise multicritério permite a inclusdo de informacéo
qualitativa e multidimensional e uma melhor inclusdo e ponderacdo de eventuais conflitos de

interesse.

Nos varios modelos no quadro da teoria da utilidade esperada, com as suas diferentes
funcBes de resultados, a regra de decisdo considera o principio da maximizagdo de uma fungéo
de bem estar social pelo decisor publico. Os modelos de ambiguidade consideram critérios de
decisdo em incerteza como o critério ‘maximin’, que traduzem a atitude do decisor face a
incerteza. Finalmente, os modelos multicritério consideram fung@es que ponderam os multiplos

critérios considerados.
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Contribuem para uma melhor compreensdo do comportamento do sistema

Embora cada um de seu modo particular, os modelos tedricos contribuem para um melhor
esclarecimento dos fenémenos e da lo6gica das escolhas individuais e colectivas e dos seus
efeitos e, assim, para a compreensdo de parametros importantes de comportamento como a
percepcdo dos riscos, 0s impactos e custos econémicos associados, € 0 nivel de proteccdo
requerido.

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

Os diferentes modelos permitem também estudar os impactos e custos econémicos
associados a diferentes cenarios de consumo, de producdo ou de emisses poluentes e, assim,

estudar estratégias de precaugao.

3.2.2 Limitacgdes

Mas os modelos formais apresentam algumas importantes limita¢6es ligadas ao facto de serem

mais conceptuais do que orientados para a pratica.

A utilizacdo dos modelos levanta igualmente o problema da obtenc&o de dados e de
informacdo pertinente, para caracterizagdo do contexto sdcio - politico e do espago de
acontecimentos e de resultados associados a emergéncia dos riscos. Sao estas dificuldades,
associadas as dificuldades conceptuais e tedricas, que tém limitado a aplicacdo préatica e a

relevancia politica dos instrumentos de decisdo de precaucdo (Kast, 2007).

Por outro lado, os modelos apresentam algumas dificuldades tedricas importantes, que se

consideram a seguir.
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Cada modelo aplica-se apenas a certas naturezas de riscos

Como se aplicam apenas a certas naturezas de riscos, os diferentes modelos ndo podem ser
considerados de aplicagdo geral, devendo a escolha dos modelos a utilizar atender a natureza

dos riscos. Isto permitird também clarificar a natureza das analises de precaucao.

Assim, por exemplo, os modelos de utilidade esperada sdo adequados a riscos bem
caracterizados ou comprovados mas ndo ao contexto controverso dos ‘novos riscos’, onde as
distribuicdes de probabilidade para representar as expectativas poderdo ser desconhecidas ou
mesmo inexistentes. Neste tipo de situacdes, probabilidades multiplas e modelos de
ambiguidade serdo mais indicados.

Os modelos que incorporam o papel da irreversibilidade e da aprendizagem aplicam-se
melhor a gestdo de fendmenos que apresentam perspectivas crediveis de melhoria de
informacdo futura até chegar a riscos confirmados, como o efeito de estufa ou a protec¢do da
camada do ozono, mas ndo a outros, com as culturas OGM, onde poderia ter um custo social e

humano inaceitavel (Beaumais, 2002).

Para além da natureza dos riscos, € muito importante procurar clarificar todos os
requisitos do principio da precaugdo no contexto especifico de cada situagdo concreta, uma vez
que o resultado da decisdo de precaucao (recomendacdo de conservagdo ou ndo) sera igualmente
dependente de outros factores. Assim, uma medida ‘racional’ de precaucdo como, por exemplo,
a extensdo desejavel da recolha de informacéo a realizar relativamente as possibilidades futuras

varia com as circunstancias (Tisdell, 2005).

Insuficiéncia da avaliagdo unidimensional

Frequentemente, as controvérsias sobre a aplicacdo do principio da precaucdo sdo disputas sobre
como obter algum equilibrio entre interesses concorrentes, num contexto de elevada incerteza
em que ndo € possivel uma solugdo técnica clara. Nesta situacéo, a avaliacdo e a ponderagdo de
factores e interesses técnicos, ecoldgicos, econdmicos, sociais, éticos e politicos interagindo
num sistema complexo e a gestdo de eventuais conflitos torna-se muitas vezes necessaria
(Cooney, 2005).
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E assim insuficiente a avaliacdo unidimensional em que a maioria dos modelos se concentram,
em particular os modelos no quadro da teoria de utilidade esperada, procurando sobretudo
andlises custo - beneficio com escolhas eficientes de acordo com niveis de preferéncia dos
decisores. Nestes modelos, o nivel de risco que devera ser suportado pela sociedade como um
todo é decidido por um s6 decisor. Os modelos multicritério sdo mais adequados para lidar com
a multidimensionalidade mas ndo separam os factores cientificos dos factores politicos. Além
disso, ndo lidam bem com a incomensurabilidade dos diversos valores®, o que podera conduzir a
dificuldades operacionais. Assim, deverdo ser aplicados com muita objectividade e

transparéncia, especialmente em areas de maior complexidade e controvérsia.

No quadro da consideragdo da multidimensionalidade do contexto e das consequéncias
das opc¢Oes estudadas, as medidas de precaucdo deverdao ser proporcionais aos riscos e aos seus

efeitos potenciais.

Deficiente ligagdo entre valores individuais e colectivos

A andlise das decisdes publicas envolvendo riscos colectivos necessita da definigdo dos niveis

de risco aceitaveis e aceites pela sociedade.

A este respeito, Gollier et al. consideraram um comportamento individual de consumo em
resposta a modos alternativos de encarar o futuro que é uma interpretacdo muito geral dos riscos
potenciais para a comunidade. No contexto das probabilidades subjectivas, 0s riscos
percepcionados pelo decisor poderdo estar de acordo com as analises de risco da comunidade
cientifica, mas as condicOes da validade dos juizos de valor para a tomada de decisdo colectiva

terdo de ser identificados.

Os modelos de ambiguidade, ao permitirem representar a existéncia de expectativas
divergentes sobre 0s perigos, parecem permitir a transparéncia de um procedimento de consulta
dos "stakeholders" e a possibilidade de se chegar a um acordo relativamente @ uma expectativa
se possivel consensual (Matheu, 2002). No entanto, o critério que consideram para a gestdo

colectiva do risco é inadequado a natureza proporcional que as medidas de precaucao devem ter.

8 ‘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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As limitagcGes dos modelos na ligagdo entre valores colectivos e individuais levanta assim o

problema da defini¢do de procedimentos institucionais para determinar escolhas colectivas.

Solucbes Unicas inadequadas

Nos modelos considerados a decisdo consiste geralmente na definicdo de uma acgdo exacta a
realizar, seja a partir de fun¢des de maximizagdo da utilidade de um decisor politico que
representa a agregacdo de preferéncias interpessoais ou seja a partir de critérios de decisdo que

traduzem a adopcao de uma dada atitude por parte do decisor face & incerteza.

Todavia, embora o principio da precaucdo possa ser considerado como a procura de um
nivel de seguranca minimo, ele ndo requer a priori a adop¢do de uma aversdo extrema a
ambiguidade. A aplicacdo do principio da precaucdo no seu sentido mais amplo deve traduzir
uma necessidade de agir perante a incerteza assumindo riscos fundamentados e conduzindo a

decisdes equilibradas (Boucard, 2008).

Além disso, terd de atender-se a natureza proporcionada das medidas a realizar,
componente chave do principio da precaucdo. A proporcionalidade requer a definicdo da
natureza especifica dos riscos e do nivel de seguranga requerido, e devera igualmente ter em

conta o custo de oportunidade das medidas de precaucéo (Godard, 2003).

4. PRATICAS A CONSIDERAR NA TOMADA DE DECISAO DE
PRECAUCAO

A instrucdo das decisdes publicas relativas aos perigos ambientais é frequentemente carenciada,
em particular pela insuficiente caracterizacdo dos impactos ambientais mas também econémicos
e sociais, a curto e a longo prazo, e pela igualmente insuficiente identificacdo e integracdo dos

agentes de apoio institucional do decisor no processo de dialogo e de instru¢do da decisao.

Torna-se por isso saliente a inexisténcia de mecanismos e de quadros operacionais
geralmente aceites para orientar a aplicacéo do principio da precaucgdo, pelo que as condicdes de

aplicacdo deste principio tém vindo a ser muito condicionadas por factores como os objectivos
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dos decisores, as suas atitudes face ao risco e a incerteza e as regras e critérios de deciséo que

utilizam.

Nesta situacdo, a necessidade de reflexdo metodoldgica para clarificar a problematica e as
modalidades da decisdo publica em situacdo de incerteza, em particular quando se trata de
implementar o principio da precaucdo, tém sido salientadas em diversos foruns nacionais e
internacionais. Um exemplo recente foi a audi¢do publica da comissdo parlamentar de avaliagéo
das escolhas cientificas e tecnoldgicas em Franga sobre o balanco da aplicag@o do principio da
precaucdo quatro anos depois da sua constitucionalizagdo (Etienne, 2009). Foi referida a
necessidade de procurar precisar as situacdes pertinentes para a aplicagdo do principio da
precaucdo, propor instrumentos permitindo melhorar as escolhas do decisor e ainda contribuir

para organizar a implementacgdo préatica deste principio.

No sentido de procurar contribuir para este debate, e na sequéncia da analise apresentada
nas secces anteriores, identificamos a seguir algumas acgdes praticas que deverdo ser
implementadas. A oportunidade destas acc¢des, que visam ultrapassar as limitagOes referidas na
seccdo anterior, foi assim revelada pela prépria andlise dos modelos. Estas accbes deverdo ser
ainda consideradas incorporadas num quadro comum de procedimentos. A este quadro se refere

o final desta secgéo.

Tratamento amplo da informacéo e do conhecimento

A implementacdo na pratica do principio da precaucdo ndo envolve critério homogéneo e
satisfatorio para a decisdo: os decisores devem ter em conta 0s perigos potenciais mas nao se
imp&e qualquer acgdo especifica e muito diferentes medidas podem realizar-se, desde simples
avisos até a proibicdo de alguns produtos ou tecnologias mais perigosas. Como principio que é,
ndo se define com uma medida ou uma aplicacdo mecéanica. Diferentes critérios de decisdo
podem esclarecer a sua implementacdo, mas nenhum critério é uma traducdo univoca do
principio da precaucdo. A questdo chave é como fazer um juizo fundamentado sobre um
contexto empirico com vista a tomada de deciséo.

Por isso, sdo necessarias analises com base em modelos mais contextualizados e
adaptados as condicBes de incerteza, irreversibilidade e aprendizagem dos casos concretos em
analise, de modo a poderem “resolver” questfes de regulacdo e limitacdes dos dados (Godard,

2005).
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Importa por isso analisar cenarios com beneficios e custos explicitos e debatidos adequados a
cada caso de modo a permitir ao decisor uma escolha adequada de uma acgdo no contexto de

uma identificacdo tdo completa quanto possivel dos rumos de ac¢éo alternativos existentes.

Se a incerteza for demasiado forte dificultando a previsdo de cenarios, os decisores deverdo

procurar adequar a sua analise ao valor dos dados disponiveis, com processos mais cautelosos.

Integracdo de multiplos valores no processo de decisdo

Na resolucdo de muitas situagdes que envolvem a aplicacdo do principio da precaucédo torna-se
necessario avaliar e ponderar multiplos factores 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 dimens@es existentes.

O contexto da decisdo e a propria natureza e qualidade dos dados disponiveis podem
justificar a utilizacdo de diferentes modelos e métodos operacionais ou a combinacdo e a

integracdao de métodos de modo a obter resultados mais robustos e consensuais.

A modelacdo deverd apenas permitir formalizar o objecto da discussdo e serd demasiado
ambicioso pedir-lhe a integracdo de mdaltiplas dimensGes. Com efeito, todos os modelos
particulares da decisdo em incerteza inevitavelmente omitem alguns factores relevantes
(Quiggin, 2009). Também o papel do especialista deverd ser limitado a fornecer apenas as

expectativas mais legitimas e seguras.

Maior democraticidade da decisao

Na interpretacdo e aplicacdo de medidas de gestdo dos riscos com o principio da precaucdo, 0s
procedimentos a desenvolver deverdo procurar reunir informagdo técnica e ndo técnica, num

processo social interactivo.

A andlise das aspiracfes individuais das pessoas afectadas pelos riscos (especialistas,
cidaddo comum, etc.) e dos modos colectivos de deliberacdo e de justificacdo que regem as

situagdes sociais de emergéncia de riscos, permitira esclarecer a tomada de decisdes que possam
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conciliar a responsabilidade colectiva e o respeito pela pluralidade das aspira¢cdes dos individuos

na sociedade.

As autoridades publicas terdo de intervir para estabelecer os niveis do risco socialmente
aceitaveis para uma dada classe de perigos, com base em procedimentos de pesquisa técnica e

cientifica e de debates publicos.

Definicédo de um intervalo de solucdes

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

modelos particulares.

O principio da precaugdo fornece uma indicacdo geral quanto ao rumo a seguir em face
de riscos potenciais graves mas ndo pode ser reduzido a um critério Unico. Uma boa solugdo
seria considerar um nucleo de critérios capazes de seleccionar um conjunto limitado de decisdes

que, em determinadas circunstancias, possam servir 0s objectivos de precaucdo (Quiggin, 2009).

Uma analise econdmica formal do problema da decisdo poderia entdo ser capaz de identificar
uma area de solucdes razoaveis que a sociedade pudesse igualmente aceitar, € ndo uma uUnica

solucdo inadequadamente considerada Optima.

Utilizacdo de um quadro comum de procedimentos

Para a avaliagdo dos riscos colectivos e a implementacdo de medidas de precaugdo é importante

que as autoridades publicas definam um modo comum de acgdo com procedimentos precisos.

De modo a evitar situacdes de sujeicdo a pressdes contraditorias por ou contra uma ac¢ao
imediata, requer-se um quadro regulador publico coerente, proporcional e eficiente adaptado a
natureza dos perigos potenciais, com procedimentos comuns (ue organizem a pesquisa, a

expertise, a informacao do publico e o debate publico.
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E essencial para a clareza do processo de decisio que os diferentes elementos da decisio sejam
claramente distinguidos. Trata-se da avalia¢do do risco e da incerteza, dos custos e beneficios
em causa e da sua reparticdo pela populacéo, e do comportamento dos actores e o seu impacto

possivel sobre o risco e sobre as ac¢des implementadas para o prevenir.

Um acordo deverd ser estabelecido quanto a definicdo de niveis aceitaveis dos perigos
potenciais, para que as decisdes tenham a adesdo dos cidaddos e possam ser aplicadas de
maneira a0 mesmo tempo mais eficaz e mais democratica.

Como exemplo deste tipo de quadro regulador, é de referir um importante estudo
realizado recentemente em Franca que inclui uma proposta de formalizacdo possivel de um
processo de elaboracdo por etapas da decisdo publica em situacdo de incerteza, que integre
sistematicamente os elementos de expertise e debate, tendo em conta 0s seus contributos e 0s
seus limites (CPP, 2010).

Este processo inclui as seguintes duas importantes fases de instrugdo. Na primeira fase, a
avaliagdo prévia do risco, verifica-se se 0 problema em causa é de prevencdo ou de precaucéo,
consoante o risco seja comprovado ou exista ambiguidade. Na segunda fase, e no caso de riscos
comprovados, escolhem-se as medidas de prevencdo em funcéo do significado do nivel de risco,
enquanto, no caso de existéncia de ambiguidade, sdo definidas medidas perenes de precaucao
guando houver elementos de prova, ou medidas de vigilancia no caso de inexisténcia de

elementos de prova.

Outros quadros para a implementacdo préatica do principio da precaugdo tém sido elaborados,
sendo os seus elementos mais relevantes a gravidade potencial dos impactos sobre o ambiente
ou a saude, o nivel de prova e o grau de precaucdo requerido, e a proporcionalidade das medidas

face as consequéncias potenciais e ao risco (Aven e O’Renn, 2010).
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5. CONCLUSOES

A analise das principais abordagens e modelos de interpretacdo econémica do principio da
precaucdo permite conhecer o seu contributo para o debate sobre a precaucdo na gestdo dos
riscos ambientais e discutir a sua relevancia pratica.

Os modelos formais apresentados contribuem para esclarecer o conceito de precaucédo e a
tomada de decisdo. Enquadram o problema de decisao relativo a analise econdmica do impacto

do risco no bem estar individual ou colectivo e a gestdo dos riscos.

Apesar das muitas simplificagdes que envolvem, revelam um conjunto de problemas e de
desafios de implementacdo e contribuem para uma melhor compreensdo do comportamento de
importantes pardmetros do sistema. Mas 0s modelos sdo mais conceptuais do que orientados
para a pratica. Apresentam igualmente dificuldades tedricas e de obtencdo de dados.

Assim, cada modelo aplica-se apenas a certas naturezas de riscos. Por exemplo, a
utilizacdo dos modelos de utilidade esperada pressupde probabilidades objectivas para
representar as expectativas dos decisores, quando nas situacGes de perigos ambientais a que se
aplica o principio da precaugdo, como é o caso dos ‘novos riscos’, as distribuicBes de
probabilidade poderdo ser desconhecidas ou mesmo inexistentes.

Em muitos modelos, a avaliagdo unidimensional das consequéncias das opcGes
alternativas existentes é também insuficiente e torna-os vulnerdveis na sua aplicacdo a
problemas complexos que envolvem impactos de natureza diversificada e por vezes de dificil
quantificacdo. Nesta questdo, a analise multi-critério podera ser mais adequada para a tomada de
decisdo de precaucéo.

A ligacdo entre valores colectivos e individuais é também insuficiente na generalidade
dos modelos. O nivel de risco que devera ser suportado pela sociedade é decidido por um sé
decisor, excepto nos modelos de aversdo a ambiguidade que permitem representar a existéncia
de perspectivas maltiplas e, assim, parecem permitir a transparéncia de um procedimento de
consulta dos diferentes "stakeholders".

Finalmente, os modelos conduzem a solugdes Unicas, 0 que ndo se adequa a problemas
complexos e incertos e é inadequado a natureza de proporcionalidade das medidas de precaugéo.

Também as dificuldades de obtencdo de dados e de informacdo pertinente limitam a

aplicacéo dos modelos.

Assim, estes modelos apenas permitem uma interpretacdo restrita do comportamento de

precaucdo e constituem uma interpretacdo muito geral dos riscos potenciais para a sociedade.
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Por outro lado, torna-se saliente a inexisténcia de mecanismos e de quadros operacionais
geralmente aceites para orientar a aplicagdo do principio da precau¢do de um modo objectivo,

coerente e socialmente aceite.

Assim, neste artigo, foram identificadas algumas acc¢BGes que visam ultrapassar as
limitacBes dos modelos formais no sentido de procurar contribuir para o debate relativo a

clarificacdo da problematica e das modalidades da decisdo publica de precaucao.

Uma primeira questdo é a necessidade de recorrer a um tratamento muito amplo da
informacdo e do conhecimento para permitir uma melhor resposta a incerteza. Outra questdo é a
necessidade de proceder a integracdo no processo de decisdo dos multiplos interesses e valores
envolvidos na situacdo de risco ambiental considerada e nas suas consequéncias potenciais e a

gestdo de eventuais conflitos.

Além disso, serd importante procurar conciliar a responsabilidade colectiva e o respeito
pela pluralidade das aspiracBes das pessoas afectadas pelos riscos (especialistas, cidadao
comum, etc.). As autoridades publicas terdo de intervir para estabelecer os niveis do risco
socialmente aceitaveis para uma dada classe de perigos, com base em procedimentos de
pesquisa técnica e cientifica e de debates publicos. Finalmente, uma andlise econémica formal
deverd ser capaz de identificar uma &rea de solucbes razodveis que a sociedade possa

igualmente aceitar em vez de uma Unica solucdo inadequadamente considerada éptima.

Assim, pode concluir-se que, atendendo a complexidade dos problemas relativos aos
riscos colectivos, o recurso aos modelos formais devera servir sobretudo para formalizar o
objecto da discussdo, mesmo perdendo em precisdo de modo a procurar ganhar em pertinéncia.
Naturalmente que, como conceito multidisciplinar e de grande relevancia social, de cuja
configuracdo sdo responsaveis as entidades politicas (ou juridicas), o principio da precaucéo nao
pode ser definido unicamente como um modelo econémico. Sera, obviamente, também
fundamental a existéncia de um quadro regulador com procedimentos precisos e claros,
adequados a natureza dos riscos ambientais e socialmente aceites para a avaliagdo de riscos e
das suas consequéncias potenciais e para a implementacdo de medidas de precaucdo. Assim se

podera chegar a solugdes ao mesmo tempo mais fundamentadas, eficazes e democréticas.
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