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RESUMO: Este artigo propoe a integragio de dois in-
strumentos ideologicamente diferentes, mas com objetivos
semelhantes em relagao a uma mudancga no comportamento
de consumo de 4gua pelos diversos setores usudrios: educa-
¢ao ambiental e cobranca pelo uso. Apresenta uma breve
descricao histérica e conceitual de cada um deles, destacando
vantagens e desvantagens dos mesmos. A integragio con-
sidera que a cobranca pelo uso da 4gua induz um compor-
tamento de consumo racional num curto prazo. Entretanto,
a médio e longo prazo, a cobranga, se ndo vir acompanhada
de outros instrumentos de controle e estimulo, acaba reduz-
indo seu efeito. A mudanca de paradigma que se espera,
portanto, vird por meio de uma mudanga cultural, em que
a sensibilizagio para a preservagio da dgua promovida pela
educagio ambiental ganha principal destaque.

PALAVRAS-CHAVE: recursos hidricos, cobranga pelo
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INTRODUGAO

Atualmente, principalmente nos paises desenvolvi-
dos, os governos estio utilizando instrumentos econd-
micos de base mercadoldgica para a gestio ambiental.
Entretanto, geralmente, esses instrumentos ainda sao
implementados por meio multas e regulamentagdes.
Isto representa um paradoxo, pois embora muito
empregadas (as multas e regulamentagdes) nio sio as
formas mais econdmicas de se atingir objetivos am-
bientais (Cairncross, 1992). Em contraponto, alguns
autores (Bressan, 1994; Biolat, 1973; Franke, 1998)
sugerem a adogio do movimento conservacionista,
como desenvolvimento sustentdvel ou conservagio da
biodiversidade. Estes autores defendem a necessidade
da redefinicao do paradigma de sociedade, baseado
na motivagio, na mobilizagio da opinido publica, na
conscientizagdo, no engajamento e na rediscussio do
conceito de bem-estar social.

ABSTRACT: This paper proposes the integration
of two ideologically different instruments, but with
similar goals in change of water consumption behavior:
environmental education and water use charges. It
provides a brief historical and conceptual description of
each, highlighting its advantages and disadvantages. The
integration considers that the water use charges induces
rational consumer behavior in the short term. However,
the medium and long term, if not accompanied by
other instruments of control and stimulation, eventually
reduces its effect. The expected paradigm shift, therefore,
will come through a cultural change in the awareness
of water conservation promoted by environmental
education.

KEYWORDS: water resources, water use charges, envi-
ronmental education.

Em funcio disto, este texto pretende realizar uma
discussio e propor uma integragio de duas abordagens
aplicadas & gestdo dos recursos hidricos: educacio
ambiental e instrumentos econdémicos. A educagio
ambiental é baseada no principio da mudanga de
paradigma da sociedade, apoiada principalmente na
sensibilizagio dos cidaddos e usudrios em geral. Os
instrumentos econémicos sdo centrados no principio
usudrio-pagador (incluindo o principio poluidor-
pagador — ver discussio quanto aos principios em
Cénepaetal., 1999), defendido pelo mercado e pelas

instituigoes publicas reguladoras.

EDUCAGAO AMBIENTAL

De acordo com Brasil (1999) a educagio ambiental
¢ um processo permanente no qual os individuos
e a comunidade tomam consciéncia do seu meio
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ambiente e adquirem o conhecimento, os valores,
as habilidades, as experiéncias ¢ a determinagio que
os torna aptos a agir - individual e coletivamente - e
resolver problemas ambientais. Mas foi na Conferén-
cia Intergovernamental sobre Educagio Ambiental
de Thilisi, realizada em 1977 e considerada o marco
da educagio ambiental mundial, onde se definiram
os pilares que sustentam a aplicacdo do conceito,
quaisquer que sejam suas variagoes (Dias, 2000).
Esses pilares sdo caracteristicas buscadas tanto nos
individuos quanto nas organizagées, para tornd-los
aptos a agir de forma sustentdvel na preservagio da
qualidade ambiental do mundo, mesmo a partir de
iniciativas locais: a conscientizacao (sensibilidade),
a promocio do conhecimento (relagdes de causa e
efeito), desenvolvimento de atitudes (valores), de ha-
bilidades (treinamento e qualificacio) e a motivagio
para a participaco (responsabilidade social).

Desde seu surgimento, a institucionalizagio em
nivel mundial da educacio ambiental estd a cargo
do Programa Internacional de Educagio Ambiental
(PIEA), sob os auspicios da Organizagio das Na-
¢oes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO) e do Programa das Nagoes Unidas para
0 Meio Ambiente (PNUMA), em atendimento 2
Recomendacio 96 da Conferéncia de Estocolmo,

de 1972.

A EDUCAGAO AMBIENTAL NO BRASIL

Segundo Brasil (2005), o processo de institucio-
nalizacio da educagio ambiental no governo federal
brasileiro teve inicio em 1973, com a criagio da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA),
vinculada ao Ministério do Interior. A SEMA (extinta
desde 1989, quando foi criado o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Reno-
véveis - IBAMA) estabeleceu, como parte de suas
atribuigées, o esclarecimento ¢ a educacio do povo
brasileiro para o uso adequado dos recursos naturais,
tendo em vista a conservacio do meio ambiente, e foi
responsdvel pela capacitacio de recursos humanos e
sensibilizacdo inicial da sociedade para as questoes
ambientais. Outro passo na institucionalizagio
da educagio ambiental foi dado com a Politica
Nacional de Meio Ambiente (Brasil, 1981), que
estabeleceu a necessidade de inclusio da educagio
ambiental em todos os niveis de ensino, incluindo
a educagdo comunitdria, objetivando a capacitd-la
para a participa¢do ativa na defesa do meio ambiente,
evidenciando a capilaridade que se desejava imprimir

aessa pritica pedagdgica. Reforgando essa tendéncia,
a Constituicio Federal, em 1988, estabeleceu, no
inciso VI do artigo 225, a necessidade de “promover
a educagao ambiental em todos os niveis de ensino
e a conscientiza¢io publica para a preservagio do
meio ambiente”.

Durante a ECO-92, foi realizado também o
Tratado de Educacio Ambiental para Sociedades
Sustentdveis e Responsabilidade Global. Esse férum
constituiu-se como outro marco mundial relevante
para a educacio ambiental, por ter sido elaborado
no Ambito da sociedade civil e por reconhecer a
educagio ambiental como um processo dinimico
em permanente construgio, orientado por valores
baseados na transformacio social. O produto mais
notdvel dessa discussio foi a Agenda 21, documento
sintese do novo paradigma que se pretende para as
chamadas sociedades sustentdveis e igualitdrias.

Em dezembro de 1994, em funcio da Constitui-
¢ao Federal de 1988 e dos compromissos internacio-
nais assumidos na ECO-92, foi criado o Programa
Nacional de Educa¢io Ambiental (PRONEA). O
PRONEA foi executado pela Coordenagio de Educa-
¢do Ambiental do Ministério da Educacio e Cultura
e pelos setores correspondentes do Instituto Brasileiro
de Meio Ambiente, do Ministério de Meio Ambiente,
responsdveis pelas agoes voltadas respectivamente ao
sistema de ensino e a gestao ambiental.

A evolugao do processo, contemplando um
grande nimero de eventos e agoes tanto por parte
do governo federal quanto governos estaduais e uni-
versidades, culminou com a instituicao da Politica
Nacional de Educagio Ambiental e a aprovagao da
Lei n° 9.795/1999 (Brasil, 1999). Em decorréncia
disso, desde 0 ano 2000 a educagio ambiental passa
a integrar o Plano Plurianual do Governo Federal
e, jd na revisao do ano de 2004 do plano e seu con-
junto de agdes, aparece o programa de n° 6270 que
trata da educacio ambiental para recursos hidricos,
a ser desenvolvido no 4mbito da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA). A partir desse ponto, portanto, a
educagio ambiental se insere mais adequadamente no
contexto da gestao das dguas, pois a ANA ¢ o 6rgio
de governo responsdvel por promover este processo.

Importéncia e caracteristicas

da Educacao Ambiental

Para Garrett Hardin (1968), um cidadao do
mundo moderno precisa saber ler e escrever; com-
preender e usar os niimeros; e compreender e usar de
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modo sustentdvel os complexos sistemas ambientais
dos quais fazemos parte (Apud Adams, 2006). Dessa
forma, pode-se dizer que hd muitas maneiras de defi-
nir a educagio ambiental: ¢ a preparacio de pessoas
para sua vida enquanto membros da biosfera; é o
aprendizado para compreender, apreciar, saber lidar
e manter os sistemas ambientais na sua totalidade;
significa aprender a ver o quadro global que cerca
um problema especifico — sua histéria, seus valores,
percepgoes, fatores econdmicos e tecnoldgicos, e
0s processos naturais ou artificiais que o causam e
que sugerem agdes para sand-lo; é a aprendizagem
de como gerenciar e melhorar as relagdes entre a
sociedade humana e 0 ambiente, de modo integrado
e sustentdvel; significa aprender a empregar novas tec-
nologias, aumentar a produtividade, evitar desastres
ambientais, minorar os danos existentes, conhecer e
utilizar novas oportunidades e tomar decisoes acer-

tadas (Adams, 2006).

Em conseqiiéncia, o individuo que desde cedo é
apresentado na escola ao ciclo hidrolégico, aos as-
pectos econdmicos e sociais relacionados aos recursos
hidricos, as fragilidades e situagoes de degradacio
desses ecossistemas, mais facilmente ird incorporar
uma sensibilizacdo preservacionista em relagio ao
recurso. A educagio ambiental é uma boa ferramenta
para isso e algumas vantagens podem ser citadas:

E adaptdvel a qualquer segmento social e
econdmico;

Pode ser implementada em qualquer local,
relativamente independente do tamanho da
comunidade envolvida e da 4drea de abran-
géncia;

Atende bem diferentes faixas etdrias e indivi-
duos com niveis de conhecimento distintos,
o que ajuda a promover a disseminagio dos
conceitos e conhecimentos construidos.

Envolve os segmentos sociais locais na for-
mulacio de propostas e solugées, por isso
mesmo tem mais chances de atingir resultados
adequados;

Envolve quase sempre solugoes criativas, sim-
ples e de baixo custo de implementagio;

Socializa o conhecimento construido, pois,
ao evitar formulagbes e solucoes complexas,
simplifica o entendimento por parte dos in-
dividuos;

Promove mudancas de paradigma que se
enraizam nos hdbitos culturais, que passam a
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ser retransmitidos com menor esforgo e custo
as vizinhangas e geragoes futuras.

Por outro lado, apresenta algumas condi¢oes que
podem ser vistas como desvantagens em relagio a
outros instrumentos de gestdo de recursos hidricos:

Nio ¢ um processo padronizado. E preciso
conhecer as caracteristicas dos segmentos so-
ciais e regionais envolvidos, para que se possa
definir as linhas de agio mais adequadas;

Normalmente, por tratar-se de um processo de
participacdo coletiva e tentativa de alteragio de
algum hdbito comportamental do segmento
social envolvido, a “teimosia” cultural (h4bi-
tos ou agdes que se pretende modificar) pode
exigir um esfor¢o maior do que o previsto ou
até mesmo re-ocupar o seu espago ao longo do
tempo;

Normalmente exige uma agio sistemdtica con-
tinua, com renovagio dos trabalhos de tempos
em tempos NUM Mesmo grupo ou Segmento
social;

Com poucas excegoes os resultados sao visi-
veis no curto prazo (até 5 anos). Mudangas
localizadas podem ser observadas no médio
prazo (entre 5 e 10 anos). Mudancas amplas
e abrangentes ndo sio visiveis antes de 10 a 20
anos;

Nem sempre envolve processos de auto-susten-
tagdo financeira, o que pode comprometer a
vida util das acoes planejadas, principalmente
quando h4 o envolvimento de estruturas ins-
titucionais publicas.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Segundo Pearce e Turner (1989), tradicional-
mente a gestio ambiental contou com sistemas
administrativos de controle centralizados em érgaos
governamentais. Esses sistemas foram fortemente
baseados em instrumentos legais, tais como regula-
mentos ¢ penalidades, sendo chamados de Sistemas
de Comando e Controle. Este tipo de sistema adota,
geralmente, a abordagem por padroes uniformes de
emissdo, embora Qdais e Nassayb (2001) enfatizem
que existe a possibilidade de realizar politicas de
gestdo ambiental mais eficazes, baseadas em instru-
mentos econémicos propriamente ditos.

Na década de 1930, com o trabalho de Pigou
(1932), a economia comegou a se referir ao aspecto
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da externalidade. As externalidades sio a imposicio
involuntdria de custos ou de beneficios, isto é, que
tém efeitos negativos ou positivos sobre terceiros sem
que estes tenham oportunidade de impedir e sem que
tenham a obriga¢ao de pagar ou o direito de serem
indenizados. Pigou também propés a idéia de um
imposto como uma maneira de transpor o abismo
entre o custo privado e o social, que estd na raiz do
dano ambiental. Sua idéia consiste em aplicar um
imposto igual aos custos marginais de contaminacio
a0 nivel 6timo de produgio. Contudo, raramente os
impostos foram utilizados para coibir a poluigio ou
degradacido dos recursos ambientais. Quase sempre
foram estabelecidos a niveis muitos baixos para afetar
o comportamento dos poluidores (Cairncross, 1992).

Lanna (2001) aponta que a finalidade dos instru-
mentos econdmicos é fazer com que o responsdvel
por uma atividade que degrada ou utiliza os recursos
hidricos sinta suas conseqiiéncias e as internalize no
processo de tomada de decisdo (internalizagio das
externalidades). A reducio das externalidades gera
custo. Deve-se, entretanto, procurar medidas para
encorajar as empresas para reduzirem as externalida-
des que provocam. Dentre os vdrios meios existentes,
pode-se fazer o uso de instrumentos econdmicos apli-
cados a politicas ambientais, que visem  diminuicio
dos impactos gerados a0 meio-ambiente.

Principais instrumentos economicos

Em 1972, o Principio Poluidor Pagador (PPP)"
foi adotado pelos paises industrializados membros
da OECD (Organization for Economic Co-operation
and Development), como orientagio de politicas
ambientais adequadas. Afirmava-se que o PPP
garantiria que poluidores arcassem com O0S Custos
integrais de suas agoes e que, desta forma, garantiria
eficiéncia econdmica, embora na pritica o principio
foi e ainda ¢ violado.

A maioria dos instrumentos de combate 4 polui-
¢do funciona através de incentivos a uma reducio das
cargas poluidoras lancadas. Quando concebidos de
maneira adequada, impdem a um poluidor os custos
que, de outro modo, cairiam sobre o meio ambiente.
A curto prazo, em geral, os instrumentos econ6micos

" Apds alguns anos, o PPP foi expandido para o Principio
Usuario Pagador (PUP), que considera todos os usos dos re-
cursos hidricos, inclusive a diluicdo de efluentes. Atualmente,
utiliza-se o PUP como principio norteador do uso de instru-
mentos econdmicos na gestdo dos recursos hidricos.

garantem um nivel de melhoria ambiental a um custo
social mais baixo do que os das regulamentagoes.
Isto porque, teoricamente, os poluidores terdo um
incentivo a reduzir a poluicio que produzem, ji que
¢ mais barato fazer isto do que pagar mais tributos
ambientais, utilizando a tecnologia que julgam mais
eficiente.

Além disso, os instrumentos econdmicos forne-
cem As pessoas e empresas um motivo permanente
para agir de maneira sustentdvel. Tais meios foram
conhecidos no passado como “direitos comercializi-
veis de polui¢do” ou “licengas negocidveis”. Todavia,
para nio passar o entendimento de pagamento por
poluicio, adotou-se a denominagio de “créditos de
redugdo de emissio”. Em vez de custos por mau
comportamento, esta expressao insinua recompensa
por bom comportamento.

Seroa da Motta et al. (1996) apresentam os meca-
nismos de gestao ambiental que incorporam incenti-
vos econdmicos (Quadro 1). Os autores argumentam
que os mecanismos, de forma explicita ou implicita,
tém algum efeito de incentivo. Mesmo os tradicionais
regulamentos do tipo comando e controle criam um
efeito presumido de incentivo, porque o poluidor
seria compelido a sujeitar-se aos regulamentos a fim
de evitar as sangoes.

Enquanto os incentivos econdmicos relacionados
aos sistemas de comando e controle, notadamente
as multas e as compensagoes por danos, sio esta-
belecidos depois de ocorrido o fato gerador?, os
instrumentos econdmicos sao aplicados antes. Apesar
desses instrumentos apresentarem capacidade de
geragio de receita, ndo sio instrumentos econdmicos
propriamente ditos, porque o valor cobrado nio tem,
obrigatoriamente, uma relagio com a internalizagio
das externalidades negativas geradas.

Vantagens e desvantagens na utilizagao
de instrumentos econdémicos

A utilizacio de instrumentos econdmicos para o
gerenciamento dos recursos hidricos pode fornecer
incentivos muito poderosos para alcancar objetivos
quali-quantitativos. Segundo CEPA (1997), os
instrumentos de mercado sio os mais importantes
incitadores das mudangas tecnoldgicas. Locais onde

2 Atualmente, as agdes referentes ao licenciamento ambiental
no Brasil (licengas prévias, de instalagdo e de operagdo)
estdo vinculadas ao sistema de comando e controle e s&o
estabelecidas antes do fato gerador.
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os mecanismos de mercado funcionam eficiente-
mente sdo capazes de proporcionar tais mudancas
rapidamente. Em contrapartida, em locais onde
as mudangas de preco dos bens de consumo nao
acontecem ou demoram em acontecer, as mudancas
tecnolédgicas também nio sao verificadas, podendo
acontecer quadros de escassez dos recursos naturais.

Para Byrns e Stone (1992), o mercado é uma
ferramenta muito eficiente para assimilar e processar
informagao. De acordo com os autores, é dificil para
reguladores ou mesmo participantes dos processos
produtivos identificar e/ou quantificar todas as
varidveis que influenciam o mercado, tais como: as
expectativas dos consumidores e dos produtores; e
o custo e disponibilidade de financiamento a curto,
médio ou longo prazo. Contudo, essas informagoes
eventualmente sio refletidas nos pregos de mercado.

Canepa et al. (1999) enfatizam que outra vanta-
gem na utilizacdo de instrumentos econémicos ¢ a
grande flexibilidade em projetar respostas a objetivos
ambientais publicamente determinados. Uma vez
projetados os objetivos futuros de qualidade am-
biental os sinais para ocorrerem tais mudangas sio
passadas pelo sistema de preco. Assim os usudrios
reagirdo flexibilizando os seus usos, isto ¢, adotando
solucoes eficientes, como por exemplo, mudanca de
processo produtivo.

De acordo com CEPA (1997), outra vantagem
verificada na utilizacio dos instrumentos econ6mi-
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cos, particularmente no caso de licencas venddveis ou
mercado do uso dos recursos ambientais, é a permis-
sdo de poluidores com custos relativamente baixos de
abatimento tratarem seus efluentes, enquanto que os
poluidores com custos de abatimento altos poderio
comprar licengas e assim evitam os seus altos custos.

Cénepa et al. (1999) salientam que, embora a
teoria de usar instrumentos econdmicos para os
propdsitos ambientais seja conhecida, a sua aceitagio
pela sociedade e administragio publica foi lenta.
Existe a crenga que esse tipo de controle ambiental
nao ¢ adequado a maioria das agées humanas e
eles ainda sio muito confundidos com os sistemas
de comando e controle. As taxas ambientais, por
exemplo, freqiientemente sdo julgadas como sendo
ferramentas projetadas simplesmente para a geragio
de renda. Entretanto, ao contrdrio de um imposto,
uma taxa ambiental deve ser considerada como um
pagamento para o uso do recurso ou um custo para
cobrir o estrago causado pelo uso desse recurso.
A aceitacio pela sociedade de uma taxa ambiental
dependerd, em grande parte, do entendimento do
motivo da sua imposicio.

Outra objecio ao uso de instrumentos econ6-
micos é que eles constituem licencas para poluir.
Dessa forma, estes instrumentos sio descartados
quase automaticamente pelos governantes, pois
existe o reconhecimento de que qualquer tentativa
de controlar a poluigio que permita alguma descarga

QUADRO1
Mecanismos de gestdo ambiental que incorporam incentivos econdmicos:
exemplos gerais (adaptado de Seroa da Motta et al, 1996).

Regulamentagdes e Sangdes (Tipo Comando e controle): O governo restringe a natureza e a quantidade de poluigdo ou do
uso de um recurso para os seus usuarios. O cumprimento € monitorado e sangées (multas, fechamento, detengao) aplicadas
ao descumprimento.

Taxas, Impostos e Cobrangas: O governo estabelece cobrangas de poluidores individuais ou usuarios de um recurso baseado
na quantidade de poluigdo ou de uso do recurso e na natureza do meio receptor. A cobranca ¢ alta o suficiente para criar um
incentivo a redugdo de impactos.

Criagao de Mercado ou Licengas Comercializaveis: O governo estabelece um sistema de licengas de poluigdo ou de licengas
de uso de um recurso comercializaveis. O 6rgao ambiental leiloa ou distribui € monitora o cumprimento das licengas. Os
poluidores ou 0s usuarios do recurso comercializam as licengas a pregos ndo controlados.

Interveng&o de Demanda Final (Selos Ambientais): O governo apdia um programa de rotulagéo que exige que se divulguem
as informagdes ambientais sobre produgéo e disposigéo final. Aplicam-se selos ambientais aos produtos “ambientalmente
saudéaveis’.

Legislacdo da Responsabilidade: O poluidor ou o usuario do recurso € obrigado por lei a pagar as partes afetadas por quaisquer
danos. Estas recebem indenizagdes através de litigios ou do sistema judicirio.
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do material prejudicial constitui tal licenga. Ainda,
outro argumento que ¢ utilizado para a objecio do
uso de instrumentos econémicos é que 0s mesmos
acarretam perda de competitividade. O argumento
freqiientemente ¢ feito, pois se acredita que qualquer
tentativa de usar estes instrumentos como ferramenta
de gerenciamento ambiental prejudica o local onde
serd aplicada a politica econ6mica.

Além destas, a principal desvantagem dos impos-
tos pensados por Pigou, e talvez a que impossibilita
sua implementacio, é a que ¢ quase impossivel
fixd-los ao nivel correto. O ponto mdgico no qual
os custos de prevencio da polui¢io empatam com
os beneficios é bem dificil de ser encontrado. Assim,
surgiu a idéia de ao invés de fixar uma meta de polui-
¢io0 em termos de preco, é possivel fixar em termos de
quantidade, relacionado ao abatimento pretendido
(Zylicz, 2003; Parikh et al. 2005).

A cobranga pelo uso da agua

No Brasil, os objetivos da cobranga pelo uso da
dgua, definidos pela Lei 9.433/97 (Brasil, 1997), que

a caracterizam como um instrumento de gestio, sio:

Reconhecer a 4gua como bem econémico e dar
a0 usudrio uma indicagio de seu real valor;

Incentivar a racionalizacio do uso da dgua;

Obter recursos financeiros para o financiamen-
to dos programas e intervengdes contemplados
nos planos de recursos hidricos.

Contudo, as iniciativas de cobranca pioneiras no
Brasil se concentram no terceiro objetivo (Forgiari-
ni, 20006). Isso ocorre por dois motivos centrais: a
facilidade de identificagio dos niveis de degradacio
dos recursos hidricos, bem como a atribuicio de
valores monetdrios para sua recuperagio, com base
em parAmetros tradicionalmente utilizados para este
fim (por exemplo, Demanda Bioquimica de Oxigé-
nio — DBO); e a possibilidade de auto-investimento,
a partir dos recursos da cobranga, em obras que re-
solveriam a questdo da degradacao quali-quantitativa
de maneira concentrada e que romperiam a inércia
do sistema.

No entanto, o investimento concentrado em
um Unico objetivo descaracteriza o sistema e traz
desequilibrios que podem torni-lo insustentdvel
futuramente. Um exemplo dos argumentos neste
sentido ¢ de que ag6es de impacto através de cobran-
¢a, sem um gerenciamento da demanda que vise a
racionalizacio do consumo, podem gerar aumentos

no uso, que romperiam com a légica de precos de-
terminados anteriormente. Neste caso, a arrecadagio
futura nio atenderia as necessidades de investimento
dadas por um aumento nio esperado na demanda,
sendo necessdria a aplicagio de novos investimentos
sucessivamente.

Sabe-se que a maioria das aplicagdes de instru-
mentos econdmicos falhou nos efeitos de incentivo
prometidos na teoria (Stavins, 2001 apud Parikh et
al., 2005), principalmente por causa da estrutura do
sistema ou devido ao baixo nivel (valor) das cobrangas
exercidas. Atualmente, por razées de ordem pritica e
politica, nos paises desenvolvidos prefere-se o enfo-
que de custo-efetividade, conforme apresentado, por
exemplo, em Zylicz (2003) e Parikh et al. (2005).

De acordo com Parikh et al. (2005), para influen-
ciar o comportamento de uma maneira custo-efetiva
a cobranca pelo uso da dgua deve ser ajustada igual
ao custo agregado marginal do controle da externa-
lidade gerada. Cénepa et al. (1998) chamam esta
abordagem de instrumento econdmico de politica
“mista” de mandato-e-controle. Nesta modalidade
de politica ambiental, os padrdes de emissao deixam
de ser meio e fim da intervengio estatal e passam a
ser instrumentos, dentre outros, de uma politica
que usa diversos instrumentos para a consecugio
de metas acordadas socialmente. Temos, assim, a
adogio progressiva dos padrdes de qualidade dos
corpos receptores como metas de politica e a adogio
de instrumentos econdmicos de incentivo ao uso ra-
cional dos recursos naturais, este ¢ o atual paradigma
do uso da cobranca pelo uso da dgua na gestao dos
recursos hidricos.

EDUCAQAO AMBIENTAL E COBRANCA PELO
USO DA AGUA: UMA PROPOSTA VIAVEL

Sendo a dgua considerada um bem econdmico
pela legislacao brasileira, ela tem um valor associado.
A definicio desse valor é um assunto polémico, pois
A atribui¢io do valor acaba se associando a varidvel
prego. Quanto a essa questao, associam-se diferentes
padrées culturais, econdmicos, sociais, diferentes
habilidades, conhecimentos, interesses, poder de
pressio, vontade de usar, disposicao a pagar, dentre
outros. Assim, os cendrios de valoracio se tornam
bastante complexos. De qualquer forma, esta pro-
posta nao pretende indicar um modelo de valorar a
4gua ou de cobranca pela dgua. Antes disso, pretende
indicar uma forma de integrar este instrumento de
gestdo e a educacio ambiental. Sobre essa base de
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integragio os modelos de cobranca podem, entao,
ser definidos de acordo com as respostas produzidas
ao longo do tempo.

E de consideragio generalizada que a legislagio
brasileira de meio ambiente e de recursos hidricos é
extremamente avancada. Mas também ¢ notdria a
falta de mecanismos de regulacio e controle, espe-
cialmente de fiscalizagao, visto a dimensao do pais e a
escassez de recursos monetdrios para implementagio
sistemdtica destes mecanismos. Entdo, serd que a
ameagca das externalidades, como escassez e poluicao,
serd capaz de forcar os usudrios a aceitar a cobranga da
dgua como um elemento de controle, para estimulo
da racionalidade no uso?

Exemplificando a anilise, torna-se dificil conce-
ber que habitantes da regido semi-drida brasileira,
que passam meses ¢ anos com déficits graves de
dgua tenham que pagar pela mesma, em funcio da
escassez, para “racionalizar” o consumo. Da mesma
forma, imaginemos um cendrio de oferta abundante
a maior parte do tempo, como na regido Amazonica.
Neste cendrio, também nio ¢é fécil conceber que os
habitantes tenham disposi¢io a pagar por um bem
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com disponibilidade aparente superior & demanda.
Nas regioes sudeste e sul devido aos grandes aglo-
merados urbanos e por se tratar de regiées onde hd
variabilidade sazonal na oferta, com periodos de
escassez e outros de excesso, e com pressoes diferen-
ciadas devido aos variados usos do solo e a poluigio
dos mananciais, a cobranca parece se encaixar me-
lhor. Neste 4mbito, pode-se discutir a legalidade de
cidaddos de um mesmo pais pagar taxas diferentes
pelo mesmo recurso por terem tido a sorte ou o azar
da geografia onde habitam.

E possivel perceber que a educagio ambiental
pode se tornar uma ferramenta importante quando
articulada com a cobranca, justamente porque seu
campo de agdo ¢é a diferenca. A educagio ambiental
propde respeitar as diferencas quando tenta condu-
zir os cidadaos e segmentos da sociedade para um
caminho considerado adequado (dentro do atual
contexto) de utilizagio dos recursos naturais. A dis-
cussio da viabilidade desta articulagio também foi
discutida por Bustos (2003), a qual elaborou uma
proposta metodoldgica para desenvolver projetos
participativos e integrados em educacio ambiental
como parte dos sistemas de gestao de recursos hi-

FIGURA 1. Integragéo dos instrumentos econémicos e educagdo ambiental na gestéo
de recursos hidricos. A reta de transformag&o e suas variaveis indicam a substituicdo da
necessidade de cobranga na medida em que avangam mudangas comportamentais. Os
numeros indicam os anos estimados para os prazos € as letras as etapas de cada processo.
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QUADRO 2
Descrigao das etapas dos processos da integragao.
| Etapas | Sintese | Descri¢ao
Educacdo ambiental
a |Reconhecimento |Fase inicial de abordagem do problema, onde ha uma aproximagéo de reconhecimento com os
elementos a serem trabalhados. Define-se 0 problema (eg.: polui¢do de mananciais), suas circuns-
- tancias ambientais e sécio-econdmicas, independente da escala.
2 4 b |Envolvimento  (Busca de parceiros locais para atacar o problema. Envolvimento da comunidade, através de suas
liderancas nos diversos segmentos.

¢ |Estudos Fase técnica de estudos, onde as pessoas envolvidas contribuem com seus conhecimentos e
acdes para elucidar o problema, suas causas, mecanismos e consequéncias quali-quantitativas
(eg.: questionarios, andlises fisicas e quimicas, tratamento de dados, etc.)

d  |Definigdes Elaboragao de um conjunto de solugdes viaveis de serem seguidas: principais, complementares e
alternativas; de acordo com os diferentes niveis de usuarios. Cronograma para atacar o problema
de acordo com os financiamentos disponiveis ou possiveis.

e |Implementagdo |Fase onde as solugdes propostas s&o aplicadas. N&o deve ser simulagéo nem teste. Deve envolver
todos os grupos de usuarios, de acordo com as respectivas solucdes propostas.

f  |Primeiros Nesta fase é possivel perceber os resultados através de mecanismos e instrumentos de controle,

Resultados como monitoramento de consumo e variaveis qualitativas da agua.

g |Avaliagbes Avaliagdo dos primeiros resultados a partir dos dados coletados na fase anterior. As instituigdes
envolvidas inicialmente devem fazer parte. Pode ser necessario correcéo de rumo.

h  |Resultados Essa é a fase onde as mudangas decorrentes das solugdes propostas tornam-se efetivas e a

Permanentes presséo inicial pode ser relaxada, pois a comunidade passa a ser gestora de suas necessidades.
Instrumento econémico
i |Estudos Estudos econdmicos de viabilizagdo da cobranga, baseados nas relagdes de mercado (oferta,
procura, capacidade de pagamento, elasticidade-preco da demanda) e nas disponibilidades técnicas.
J  |Preparagdo Fase de preparagdo da comunidade para receber a obrigagdo de pagar — criagdo de leis; ampla
informac&o; e definicdo do modelo de cobranca.
| |Cobranga Periodo em que a cobranga passa a ser efetivada de todos os usuarios, conforme definido no
modelo de cobranca.
[? |Continua a Concomitante aos primeiros resultados da educagao ambiental. Se for possivel perceber mudanca
cobranga? comportamental positiva, 0 valor da cobranga podera ser diminuido.

m? |Quala Apds a diminui¢o da cobranga, é possivel verificar a disposigdo de continuar pagando dos usuarios,
disposi¢édo a em decorréncia de sua sensibilizagao e envolvimento com a preservagéo da agua.
pagar?

m  |Pagamento Os usuérios admitem um pagamento continuo de forma a valorar o bem consumido e garantir
“esponténeo” reserva técnica para emergéncias e imprevisdes futuras ou néo.

de bacias hidrogrificas. Desta forma negociagoes
muito demoradas, como sio em pritica, podem levar
a um deslocamento para a direita (x1, x2, na Figura
1) do prazo de implementagio da cobranga, o que a
torna proporcionalmente ineficaz quando comparada
com a educagio ambiental, ou pelo menos atenua da
cobranca sua principal vantagem.

Por outro lado, a adogio de um bom compor-
tamento ambiental apenas por uma consciéncia
ecoldgica nao parece ficil de ser atingido. Se assim
fosse, todas as visdes catastroficas jd teriam surtido seu
efeito, fazendo os cidadios refrearem seus impulsos,
mas o que se vé é o aumento continuo da demanda da
4gua no mundo. Esse “nio efeito” também ¢é devido &

falta de sistematizagio da educagio ambiental como
processo generalizado de sensibilizagdo. Ou seja, os
projetos de educagio ambiental nio vdo em frente,
seja pelas dificuldades de inclusio dos atores, por falta
de politicas ou recursos financeiros e, muito comum,
por preconceito técnico.

CONCLUSOES

A gestao dos recursos hidricos pode ser avaliada
por diversas perspectivas. A sustentabilidade é talvez
a mais detalhada, desde que faca a andlise de consi-
deragoes sociais, econdmicas e ambientais de longo
prazo. Quase igualmente dificil é a perspectiva eco-
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dricos. Um dos enfoques do trabalho da autora era
informar aos profissionais, técnicos, administradores
e coordenadores em recursos hidricos sobre as van-
tagens e desvantagens da educagio ambiental, como
uma forma de contribui¢io desta para redugio de
investimentos desnecessdrios de tempo, recursos
humanos e financeiros nos projetos de gestio de re-
cursos hidricos. Com enfoque, portanto, de discus-
sdo das questoes politico-institucionais relacionadas
aos programas de educagio ambiental em apoio a
gestao dos recursos hidricos, mas no caminho de
racionalizacio do uso da dgua.

Como j4 foi mencionado, considera-se que os pra-
zos de resultados da educacio ambiental sdo longos.
Por outro lado, as discussoes para implementacio
dos instrumentos de gestiao dos recursos hidricos,
especialmente a cobranca, ultrapassam o limite de
uma década e, em muitos casos, sem que se chegue
a um resultado prético. A unido das forgas parece ser
uma alternativa vidvel e nao é estranha, visto que os
préprios comités de bacia integram essa ferramenta
na sua 4rea de discussio e ago, até mesmo porque o
que se pretende, no final, nio é criar um instrumento
de arrecadagio e sim mudar um comportamento.
Essa mudanga de comportamento ¢ o meio pelo
qual as externalidades podem ser reduzidas (polui-
¢ao, escassez, doengas, perdas de rendimento, custos
operacionais elevados, etc.)

No sentido de unir educagio ambiental e cobran-
¢a, neste artigo ¢ proposto um caminho de adequa-
¢io de cada instrumento ao prazo a que melhor se
relaciona, com substitui¢io de aplicagio conforme
a evolucio da demanda e das externalidades, face o
cendrio de disponibilidade hidrica local ou regional.
A Figura 1 ilustra e o Quadro 2 descreve as etapas do
caminho proposto, admitido como sendo o ideal a ser
seguido, quando os componentes de instrumentagio
econdmica e educacio ambiental se associam.

Essa figura esboca uma situacio em que os pro-
cessos de educagio ambiental e aplicagao de instru-
mentos econdmicos ocorrem concomitantemente.
Entretanto, enquanto o primeiro evolui no sentido
de produzir uma dominncia, a partir da provoca-
¢io de mudangas comportamentais sensibilizadas,
o segundo evolui no sentido de ser reduzida ou
eliminada. Inicialmente, portanto, hd um cendrio
em que domina a regulamentagio econdmica e, ao
final, um cendrio em que passa a dominar a educagio
ambiental.

As linhas abaixo da figura indicam situagoes ima-
ginadas para a evolucio dos cendrios. Em disponibi-
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lidade de 4gua entende-se sua variabilidade natural,
a qual presume-se constante no decorrer do tempo.
Ou seja, hd periodos de maior e periodos de menor
oferta hidrica, conforme a escassez, respectivamente.
Em cobranga, a linha reflete um comportamento
estimado, onde o modelo de cobranga procura en-
tender a variabilidade e aumentar ou reduzir o valor
conforme aquela e a capacidade técnica para produzir
a oferta necessdria, levando em conta que pretende
provocar uma redu¢io na demanda. A oscilagdo dessa
linha reflete esta cobranca. Seu ponto médio reflete o
custo do servico, o qual serd mantido até um deter-
minado momento. Ao final da linha, sua atenuagio
reflete 0 abandono da cobranga ou sua substituicio
por um pagamento “espontineo” ajustado entre os
usudrios e os ofertantes. Em demanda, é mostrado
o comportamento dos usudrios’ motivados inicial-
mente pelos instrumentos de cobranga e, a partir de
um determinado momento, por um novo paradigma
de consumo adotado. Em oferta hd o somatério da
disponibilidade natural e dos investimentos orien-
tados para produzir a oferta (tratamento, barragens,
rede de 4gua, etc.). Na medida em que os usudrios
passam a racionalizar o consumo em fung¢io de um
novo paradigma adotado, hd menor necessidade de
produzir a oferta, portanto menos custos para os
governos e concessiondrias, o que se reflete na redugao
da amplitude e na forma de declive da linha.

A proposta de integracio da cobranga pelo uso
da 4gua e educagio ambiental representada na Fi-
gura 1 e descrita no Quadro 2 procura, portanto,
entender e aplicar as principais vantagens de cada
um dos processos referidos na meta de provocar a
racionalizagio do consumo de 4gua: a rapidez de
resultados dos instrumentos econdmicos e a mu-
dangca por sensibilizagio do paradigma de consumo
promovida pela educagio ambiental. O primeiro tem
efeito mdximo em curto prazo e o segundo tem efeito
méximo em longo prazo. Entretanto, essa vantagem
da cobranca pode ser reduzida quando hd interesses
difusos e forcas desproporcionais na mesa de nego-
ciagbes da cobranga — no caso brasileiro, os comités

® A linha de demanda representa o comportamento dos
usuarios que participaram da aplicagdo integrada da edu-
cagdo ambiental e cobranga desde o seu inicio. Assim, ndo
sao considerados aumentos da demanda por outras razbes
como aumento populacional, instalagéo de novas indUstrias
e aumento da area irrigada. Mas, € admitido que estes novos
usuarios teriam um comportamento semelhante na redugao
do seu consumo.
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noémica da eficiéncia. Neste caso, a gestdo das dguas
¢ admitida como sendo uma atividade que procura
fornecer maiores beneficios do que custos.

A cobranga pode ser utilizada como um instru-
mento de gestio para atingir objetivos ambientais,
dependendo da metodologia a ser empregada. O ideal
seria estimar os custos sociais (externalidades). Mas,
parece que a opgio mais eficaz ¢ a determinacio de
objetivos ambientais e fixar a cobranga para atingir
estes objetivos, incentivando a¢ées de minimizagio
de impactos negativos gerados ao meio ambiente.

A escolha entre qual instrumento econdmico ¢é
mais apropriado depende também dos objetivos da
politica ambiental e das regulamentagoes seguidas
pelas organiza¢des, estando a efetividade econémica
relacionada com a implementacio daquele instru-
mento que maximize seus resultados e minimize seus
custos. Assim, mecanismos de cobranca, juntamente
com outras ferramentas de intervengio econdmica,
podem contribuir para a diminui¢io das implica-
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