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RESUMO

O Cerrado € um dos maiores biomas brasileiros e, aléem de ser de imensa relevancia
biolégica, ele também desenvolve um papel importante no abastecimento hidrico da
América do Sul. E o chamado “efeito guarda-chuva”. Contudo, o bioma foi
historicamente subestimado, levando a devastacdo de grande parte da sua area de
cobertura original. A sociedade brasileira ndo vem dando a devida atencédo ao fato de
que o Cerrado evoluiu durante milénios para facilitar a drenagem e a absor¢céo da agua
da chuva e a sua supressao dificulta o processo, comprometendo as bacias
hidrogréficas que nascem do seu lencol freético, inclusive as transfronteiricas. O
presente artigo tem o intuito de discutir as implicacfes juridicas para o Brasil da
possivel piora da questdo hidrica sul-americana devida ao desmatamento do bioma
Cerrado. A pesquisa juridico-socioldgica divide-se em seis partes, contextualizando
sucintamente a legislacdo nacional, internacional e a protecédo legal das zonas de
recarga. O raciocinio predominantemente usado foi o dialético e, pela comparacédo de
fontes priméarias e secundarias, infere-se que a eventual reducdo de disponibilidade
hidrica, em decorréncia da devastacdo das zonas de recarga no Cerrado, podera ser
relacionada com a ineficiéncia do sistema de protecao adotado no Brasil. Como solucéo
parcial para o problema, sugere-se, ao final, uma melhor efetivacdo das Areas de
Preservacdo Permanentes e das Reservas Legais, na regido do bioma.
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ABSTRACT

Cerrado is one of the largest Brazilian biomes and, in addition to its immense biological
relevance, it plays an important part in South-America’s water supply. It is the “umbrella
effect”. Unfortunately, this biome was historically underrated, leading to the devastation
of a large portion of its original coverage area. The Brazilian society doesn’t notice that,
for millennia, Cerrado has evolved in order to ease the drainage and the absorption of
rainwater and its suppression hinders the process, compromising the basins fed by its
groundwater, including transboundary ones. Therefore, the present article aims at
discussing the juridical implications for Brazil of the worsening of the water problem in
South-America, due to Cerrado’s deforestation. The socio-juridical research is divided in
six parts, briefly contextualising national and international legal framework and the
protection of the supply areas. The dialectical reasoning is predominant and, by
comparing secondary sources, it is possible to infer that the water shortage because of
the devastation of the supply areas may be related to the inefficiency of the protection
system adopted in the country. Then, as a partial solution to the problem, the article
suggests to implement the Permanent Preservation Areas and Legal Reserves.

Key words: Cerrado. Deforestation. Water Problem.

1 INTRODUCAO

Em 2020, a Amazonia e o Pantanal foram temas muito discutidos do Direito
Ambiental, o que é evidente, consideradas as propor¢cdes do desastre ambiental
decorrentes da extensao das areas queimadas (QUEIMADAS, 2020). Um outro bioma
brasileiro, entretanto, vem sendo terrivelmente prejudicado sem aparecer téo
expressivamente nas manchetes dos periddicos: o Cerrado.

O segundo maior bioma brasileiro esta situado majoritariamente na porcéo
central do pais, ocupando uma area de 2.036.448km?, o que representa cerca de 23,9%
do territorio brasileiro. Sua localizacdo estratégica possibilita um grande intercambio
com os biomas vizinhos, o que faz a paisagem do Cerrado ser muito diversa, em fungéo
da localidade (ICMBIO, 2020).

Ademais, a grande quantidade de ecossistemas transicionais também cria as

condi¢cOes ideais para uma enorme biodiversidade, cada vez mais observada pela
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ciéncia. O Cerrado tem cerca de 6 mil espécies de plantas nativas e uma notavel
diversidade de espécies animais endémicas, abrigando aproximadamente 200 espécies
de mamiferos, 800 de aves, 180 de répteis, 150 de anfibios e 1200 espécies de peixes,
distribuidos nas trés maiores bacias hidrograficas do continente, cujas nascentes,
situadas no bioma, elevam o potencial aquifero da area (ICMBIO, 2020).

Em linhas gerais, de acordo com Queiroz (2009), o Cerrado pode ser dividido em
quatro ecorregides, sendo duas principais —cerrado stricto sensu e as florestas secas
de Chiquitano— e duas transicionais —nos limites com a Amazoénia e com a Caatinga.
Por sua vez, dentro dessas ecorregides maiores, ha uma pluralidade de ambientes, que
contam com formacdes florestais, campestres e savanicas. A partir dessa breve
apresentacao, percebe-se claramente a rigueza do bioma.

Mas ha um outro aspecto do Cerrado que ndo pode ser negligenciado: o seu
papel central na distribuicdo de dgua para o resto do continente. A disponibilidade de
agua € um problema historico da humanidade. Nos ultimos anos, com o aumento, no
mundo todo, do nimero de grandes cidades, que contam com mais de um milhdo de
habitantes, o problema tem se agravado. A degradacdo do Cerrado esta diretamente
relacionada a complicacdo dessa questdo, no continente sul-americano (SER, 2018).

O bioma esté localizado no Planalto Central, uma regido de maior altitude que
contribui ao abastecimento do Aquifero Guarani, além de servir, também, de
nascedouro para oito das doze grandes bacias hidrogréficas brasileiras, contando,
inclusive, com as bacias dos rios Parana e Paraguai, que sdo parte da bacia
compartilhada do rio da Prata. Assim, a area sobre a qual estd o Cerrado é uma das
grandes zonas de recarga da América do Sul (LIMA; SILVA, 2008). A Amazobnia capta a
agua do mar, as massas de vapor d’agua originadas pela evapotranspiracdo das
arvores da floresta a levam ao Planalto Central, e o Cerrado a armazena e distribui para
o resto do continente; este fendmeno é chamado de “efeito guarda-chuva” (SILVA,;
CALDEIRA, 2011).

Em complemento a isso, somado ao ponto de vista geomorfolégico, ha também
um aspecto botanico importante para a questdo hidrica: o de que algumas das

principais adaptagbes evolutivas das plantas do cerrado estdo nas suas raizes. De
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acordo com Ribeiro e Walter (1998), devido a sazonalidade das chuvas, varias espécies
de plantas do Cerrado apresentam xeromorfismo, o que implica raizes altamente
ramificadas e profundas, que justificam a expressao “floresta de cabecga para baixo”.
Essa malha subterranea colabora a absor¢cdo da agua pelo solo e a manutencdo do
lencol freatico e das nascentes, ao longo do ano todo (SER, 2018).

Todavia, apesar da sua alta complexidade e importancia hidrica, o Cerrado € um
dos biomas brasileiros menos conhecidos e protegidos. O fato da sua vegetacao nao
ser particularmente exuberante tornou o Cerrado um bioma secundario.

Por sua vez, no ambito normativo, o artigo (art.) 225, 8§ 4° da Constituicdo da
Republica de 1988 (CR/88) ao indicar os biomas brasileiros que sdo considerados
patrimonio nacional, deixou de fora o Cerrado. Essa distincdo, que confere uma
especial protecdo ao Pantanal Mato-grossense, a Amazonia, a Serra do Mar, a Mata
Atlantica e & Zona Costeira, € uma das confirma¢cBes da subestimacédo historica do
Cerrado, que serd comentada, no decorrer do presente texto.

Outra demonstracdo de que a protecdo do bioma foi negligenciada pode ser
constatada pela escassez de legislacdo estadual voltada a conservacdo do bioma. Por
exemplo, segundo Mascarenhas (2010), o Estado de Goias esta quase todo inserido no
Cerrado, mas, na Lei n°® 12.596/1995, que institui a sua politica florestal, ndo séo
apresentadas medidas efetivas de protecéo especifica desse patriménio natural.

Ademais, historicamente, em termos comparativos com os outros biomas, houve
menos pesquisa cientifica e valorizagdo da biodiversidade da regido, levando o Poder
Publico a ver o Cerrado como uma nova fronteira agricola para o desenvolvimento do
agronegocio, com menores entraves ambientais. Para Suess e Bezerra (2015) essa
imagem é fomentada pela forga do capital produtivo, que pretende ocupar 0 mesmo
territério por outros tipos de culturas mais lucrativas “utilizando-se corretivos agricolas
no solo, que séo corretivos para atender culturas advindas de outras partes do planeta
com solos e climas totalmente diferentes” (SUESS; BEZERRA, 2015, p. 340).
Atualmente, praticamente 60% da area original do bioma esta degradada e o restante
esta sob constante ameaca da expansdo do agronegdcio no centro-oeste brasileiro.

Suess e Bezerra (2015) destacam a poesia de Nicolas Behr antevendo o futuro sombrio

Revista Vertentes do Direito / e~<ISSN 2359-0106 / vol 08. N.O1 2021 — p. 470 — 490


http://revista.uft.edu.br/index.php/observatorio
https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2020.v7n2.p470-490

474
ertentes do [ ireito

ISSN n° 2359-0106 Vol. 8, n. 1, 2021.

https://doi.org/10.20873/uft.2359-0106.2020.v7n2.p470-490

do Cerrado: “os fazedores de desertos se aproximam e os cerrados se despedem da
paisagem brasileira” (BEHR, 2002, p. 48). Por isso, o Cerrado € um hot spot, ou seja,
uma area de alta importancia ecoldgica exposta a riscos e, consequentemente, que
deve ser protegida com eficiéncia.

A devastacdo do bioma compromete o abastecimento hidrico de toda a América
do Sul. Faz-se, portanto, imprescindivel discutir os efeitos da degradag¢édo do Cerrado
nao apenas a partir de uma perspectiva bioldgica ou geografica, mas, também, a partir
da juridica. O intuito do presente artigo é, portanto, abordar o problema sob essa
perspectiva, analisando possiveis solu¢des para frear o aumento do desmatamento do
Cerrado e, por consequéncia, contribuir para a melhor da disponibilidade hidrica na

regido.

2 PANORAMA LEGISLATIVO INTERNACIONAL

O primeiro passo deve ser a contextualizacdo legal internacional sobre a agua.
De acordo com Wouters, Vinogradov e Magsig (2009), a regulamentacdo dos recursos
hidricos transfronteiricos para fins ndo navegacionais se desenvolveu de forma mais
significativa a partir de 1950. Originalmente, surgiram duas linhas tedricas sobre como
deveria ser tratado o assunto: a da “soberania territorial absoluta” e a da “integridade
territorial absoluta”.

A primeira teoria privilegiava os Estados a montante, sustentando a liberdade
total em relagdo aos recursos presentes em seu territério; ja a segunda privilegiava os
Estados a jusante, proibindo qualquer forma de projeto de desenvolvimento que
comprometa os recursos compartilhados. Nenhuma das duas teorias, porém, se firmou
em razdo de serem extremistas. A comunidade internacional optou, entdo, pelo meio-
termo entre elas.

Assim, a legislacdo internacional aplica, atualmente, a “soberania territorial
limitada” quanto as aguas compartilhadas. Seguindo essa linha, os Estados riparios

devem se comprometer a usar os recursos hidricos de forma equitativa e razoavel, sem
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provocar danos significativos aos demais Estados envolvidos, mitigando, dessa forma, a
propria soberania, conforme Wouters, Vinogradov e Magsig (2009).

Esse principio basico foi positivado, em 1997, na UN Convention on the Law of
the Non-navigational Uses of International Watercourses (1997), que é o principal
dispositivo normativo internacional nessa matéria. Além de apresentar os principios
sobre os quais se fundamenta o direito internacional dos recursos hidricos, a
Convencao sistematiza as regras para 0 manejo sustentavel de aguas compartilhadas;
define o objeto do regime legal dos cursos d’agua, as regras procedimentais e os
mecanismos institucionais a serem usados e prop0e alternativas para a resolucdo de
potenciais conflitos por agua. Vale destacar, neste ponto, a licdo de Paulo Affonso
Leme Machado:

Conforme o Relatério da 462 Sessédo da CDI/1994, os Estados do curso de agua
devem agir em conjunto e de boa-fé para realizar e manter a harmonizacao de
suas politicas de luta contra a poluicdo. Mesmo que haja a harmoniza¢édo das
politicas, os Estados devem continuar a cooperacdo, dentro de uma visdo
evolutiva da situa¢do da qualidade hidrica. A harmoniza¢@o das politicas dos
Estados de um curso de 4gua internacional leva em conta a nogdo de o mesmo
ser um recurso comum (res communis) e de sua interdependéncia. Pressupde

diversas fases, entre as quais as de inventario dos problemas, de planejamento
medidas e de implementacédo de forma cooperativa. (MACHADO, 2009, p. 243).

Apesar de ndo mencionar de forma explicita a protecéo as areas de recarga das
bacias hidrograficas compartilhadas, a Convencao (1997) estabeleceu obrigacdes entre
“Estados ribeirinhos” para a protegao dos ecossistemas de cursos d’agua internacionais
e para evitar acdes que possam prejudicar a disponibilidade de agua ou causar danos
significativos.

Em seu artigo 33, a Convencao prevé o procedimento para a resolucdo de litigios
entre duas ou mais partes, relativos a sua interpretacdo ou aplicacdo. Caso as partes
ndo consigam resolver o litigio entre si por meio de negociacdes, a questdo sera objeto
de um inquérito imparcial, que podera, por seu turno, culminar com a submissdo ao
Tribunal Internacional de Justica e/ou a arbitragem por parte de um tribunal arbitral
(UNITED NATIONS, 1997).
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Vale reforcar que a UN Convention on the Law of the Non-navigational Uses of
International Watercourses (1997) ndo pretende ter a prioridade sobre tratados ou
acordos regionais, segundo o art. 3 do texto. Ela € uma indica¢do do que deve ser feito,
sendo que o ideal seria que todas as grandes bacias compartilhadas possuissem um
documento proprio para ordenar a sua exploracdo. Globalmente, essa situacao ainda é
excepcional.

De acordo com o que diz Wagner Ribeiro (2013), na América Latina as tensdes
geopoliticas ligadas a agua séo perceptiveis. Mas também é destacado que os conflitos
ndo ocorrem por falta de adgua, mas pela forma como ela é utilizada. No texto, por
exemplo, menciona-se a crise entre a Argentina e o Uruguai, que chegou até a Corte
Internacional de Justica, em 2010, cujo motivo foi uma fabrica de papel que estava
poluindo o rio compartilhado.

Segundo o autor (2013), isso € uma prova da falta de mecanismos para a
prevencdo e para a resolucdo de conflitos, na regido. Da mesma forma, os 6rgéos
multilaterais regionais ndo tém a devida institucionalizacdo e ndo conseguem ser
satisfatoriamente eficazes. E provavel que os Estados ndo consigam dialogar devido a
uma pluralidade de causas, dentre as quais a recusa a mitigar a prépria soberania.

N&o obstante essa dificuldade para negociacfes internacionais na Ameérica do
Sul, além daqueles sobre as bacias amazénicas, existem alguns acordos internacionais
gue versam especialmente sobre bacias transfronteiricas oriundas do Cerrado. Tém-se,
como exemplos regionais, o tratado da Bacia do Prata de 1969 e o acordo tripartite de
cooperacao técnica e operacional entre Itaipt e Corpus de 1979. Mas ha varios acordos
bilaterais, sendo o mais famoso o acordo de cooperacdo brasileiro-paraguaio
promulgado, no Brasil, pelo decreto 7.170 de 2010 sobre a Bacia Hidrografica do Rio
Apa (MPF, 2020).

Seguindo o que sustenta Machado (2016), os pontos centrais do referido acordo
Sa0: que a cooperacao para o0 manejo sustentavel do Apa é um dos fins do acordo; que
o acordo compreende a bacia hidrografica em si, assim como as suas areas de
influéncia direta ou ponderavel (art. Ill), o que aprimora o conceito brasileiro de “bacia

hidrografica” existente até entdo com os elementos terra e ar —as zonas de recarga; e
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que a Comissdo Mista pode realizar operagdes conjuntas de monitoramento (art. X),
alinhando-se aos ditames dos artigos 20 a 26 da referida Convencdo das Nacodes
Unidas (1997).

Os conflitos regionais, pela agua, na Ameérica do Sul, atualmente relacionados a
natureza do uso, podem, ndo obstante, mudar de conotacdo a medida que se tenha
uma progressao da escassez do bem natural. Neste sentido, pode se antever
potenciais litigios entre o Brasil e seus vizinhos em eventuais conflitos hidricos na
Ameérica do Sul, relacionados a diminuicdo da disponibilidade de agua, que tenha nexo
causal com o desmatamento do bioma Cerrado.

Com efeito, € possivel, em tese, imputar a responsabilidade pela escassez

hidrica a jusante as acdes ou omissdes praticadas a montante da bacia hidrografica.

3 PANORAMA LEGISLATIVO BRASILEIRO

Feitas essas consideragfes a respeito das normas internacionais sobre recursos
hidricos, passa-se a uma andlise da realidade legislativa brasileira. Existem diversos
textos normativos e doutrinarios que tratam do assunto, merecendo destaque a tese de
Rodrigues (2017).

Segundo Siqueira (2017), o meio ambiente € um macrobem ambiental integrado
por varios microbens ambientais. Dentre os microbens ambientais, consideram-se 0s
bens culturais, os bens artificiais e os bens naturais. Por sua vez, os bens naturais sao
os elementos considerados individualmente que compdem a natureza. Finalmente,
quando o bem natural é apropriado (res), ele se torna um recurso natural. O recurso
natural €, entdo, um bem natural com valor econdmico em raz&o da sua utilidade ou da
sua escassez.

Ao se tratar do recurso natural, Siqueira (2017) alerta para o conflito de
interesses que existe entre a sociedade e o individuo. Por um lado, por fazer parte do
macrobem ambiental, o recurso ambiental é de interesse difuso, de toda a sociedade,
justificando a maior atuacéo estatal a fim de protegé-lo; por outro lado, o recurso natural

também pode ser apropriado ou explorado individualmente, o que pressupde interesses
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particulares de apropriagdo. Prevalecendo o interesse difuso sobre o interesse
individual, a tutela dos recursos naturais passa, portanto, a ser do Estado para que seja
garantido o acesso a ele por toda a sociedade.

Seguindo essa logica, ainda de acordo com Siqueira (2017), no Brasil, o
macrobem ambiental é considerado como um bem publico de titularidade difusa, o que
faz com que o Estado tenha um poder de gestdo do bem, mas ndo de propriedade
sobre ele. JA os microbens ambientais podem ser publicos, ou privados —acrescidos,
neste segundo caso, da qualificagcao “de interesse publico”. Lembra-se, contudo, que a
apropriacdo desses bens ndo pode se dar de forma arbitraria, uma vez que o0s recursos
naturais colaboram para o equilibrio do macrobem ambiental e sao objeto de legislagcéo
especifica.

No caso, a agua € um recurso natural, logo, quanto a sua dominialidade, de
acordo com os arts. 20, incisos I, VI, VIII, e 26, inciso | da CR/88, as aguas brasileiras
sdo da Unido, ou dos estados, a depender das circunstancias —destaca-se a
inexisténcia de titularidade municipal da agua. A Constituicdo aborda a regulamentacao
dos recursos hidricos em outros pontos também, como € o caso do artigo 21, por
exemplo, mas sempre de forma ampla, para Rodrigues (2017).

O grande marco normativo original do Direito Ambiental Brasileiro é a Lei n°
6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), que, publicada
sete anos antes da Constituicdo de 1988, foi totalmente recepcionada. No seu texto,
como explica Rodrigues (2017), estao previstos diversos mecanismos e principios que
estabelecem as competéncias administrativas e normativas para as varias instituicdes
do poder publico. A Politica ja trazia meios de protecdo voltados aos recursos hidricos
quando foi aprovada, sendo os mais notorios o licenciamento ambiental e a avaliagéo
de impacto ambiental.

De forma especifica, contudo, a norma geral que regula os recursos hidricos, no
Brasil, é a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) de 1997. A Lei n°® 9.433/97,
gue a institui, se baseou na Politica Nacional do Meio Ambiente e traz, em seu bojo, 0s

fundamentos norteadores das politicas publicas para a gestdo de recursos hidricos,
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além dos objetivos, das diretrizes gerais de acdo e dos instrumentos para tanto.
(RODRIGUES, 2017).

Nesse sentido, a PNRH tem, dentre os seus fundamentos, a consideracdo da
bacia hidrografica como area de atuacéo dos érgéos e das instituicées que participam a
aplicacdo da Politica. Conforme Amado (2017), em 2003, o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos corroborou esse fundamento ao aprovar a Resolugdo 32/2003, que
dividiu o pais em doze Regides Hidrograficas para facilitar o gerenciamento do recurso
natural. Por sua vez, quanto aos instrumentos, podem ser listados os Planos de
Recursos Hidricos; a outorga de direitos de uso; o enquadramento dos corpos d’agua
em classes, segundo os seus principais usos; além do Sistema de Informac&o sobre
Recursos Hidricos.

Um dos topicos de maior destaque da Lei n° 9.433/97 é, seguramente, a
instituicdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Esse sistema
é o responsavel por colocar em pratica a PNRH no pais. E ele, que versa sobre a
Agéncia Nacional de Aguas, além dos conselhos de recursos hidricos a nivel federal e
estadual.

Localmente, a Lei n°® 9.433/1997 institui os Comités de Bacia Hidrografica, ao
longo do seu Capitulo Ill. A &rea de atuacdo desses comités pode consistir desde uma
sub-bacia de tributario do curso principal a um conjunto de bacias contiguas, conforme
o art. 37 da lei acima. Esses 6rgaos colegiados sdo responsaveis por articular as varias
entidades envolvidas nas questdes relacionadas aos recursos hidricos, além de outras
atribuicbes normativas, deliberativas e consultivas, como explicitam os incisos do art. 38
da referida Lei:

Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrografica, no ambito de sua area de
atuacao:

| - promover o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular
a atuacao das entidades intervenientes;

Il - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos
recursos hidricos;

Il - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;

IV - acompanhar a execucao do Plano de Recursos Hidricos da bacia e sugerir
as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas;

V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos as acumulagfes, derivagbes, captacdes e lancamentos de pouca
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expresséo, para efeito de isencéo da obrigatoriedade de outorga de direitos de
uso de recursos hidricos, de acordo com os dominios destes;

VI - estabelecer os mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos e
sugerir os valores a serem cobrados;

VIl - (VETADO)

VIl - (VETADO)

IX - estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso
multiplo, de interesse comum ou coletivo.

Paragrafo unico. Das decisbes dos Comités de Bacia Hidrogréfica cabera
recurso ao Conselho Nacional ou aos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos, de acordo com sua esfera de competéncia. (BRASL, 1997).

Vale se atentar ao fato de que a organizacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, por meio dos Comités de Bacia Hidrogréfica,
viabiliza a participacdo da sociedade na gestdo do recurso natural, mas ndo garante a
sua efetividade.

Ainda no bojo da andlise normativa brasileira relacionada a questdo hidrica,
impde-se destacar a importancia de alguns institutos do Codigo Florestal brasileiro: a
Area de Preservacdo Permanente (APP) e a Reserva Legal (RL). De acordo com
Rodrigues (2017), o termo “agua” aparece noventa e trés vezes, ao longo do texto da
Lei n® 12.651/2012, o que demonstra a atencdo dedicada ao assunto, por parte do
legislador.

Esse zelo especial é justificavel, visto que é irrefutavel a relacédo entre a protecao
da flora e a disponibilidade de agua. Exceto para as situacdes em que a estrutura
geoldgica do subsolo o impeca, pode-se dizer que onde ha vegetacdo abundante, ha
aguas superficiais e subterraneas em profusdo. Neste sentido, a protecéo das Areas de
Preservacdo Permanente (APPs) e das Reservas Legais (RLs) contribuem diretamente
para a qualidade e quantidade dos recursos hidricos disponiveis.

Os elementos mais relevantes do Cdédigo Florestal, como instrumentos eficazes
de protecao dos recursos hidricos, sdo as APPs e as RLs, que serdo objeto de analise

neste texto.

4 PROTECAO DAS ZONAS DE RECARGA

Conforme ja exposto, devido ao “efeito guarda-chuva”, o Cerrado é a grande

zona de recarga da América do Sul. Especificamente, o termo “zona de recarga” remete
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as areas de rocha porosa por onde a agua da chuva percola até chegar ao lencol
freético, abastecendo-o. Normalmente, elas estdo localizadas em maiores altitudes
como em planaltos ou em serras e é gracas a essas formacdes que o abastecimento
dos cursos d’agua é possivel.

A saber, a drenagem da agua esta intimamente relacionada a manutencao das
caracteristicas naturais de vegetacdo e de solo das zonas de recarga. Logo, se essas
areas forem desmatadas ou impermeabilizadas, como é comum que aconteca em
processos de urbanizacdo, ou na abertura de pastos, a agua da chuva tendera a
escorrer pelas encostas, sem conseguir chegar com a mesma facilidade ao subsolo,
que € o seu destino original.

Por sua vez, no Cerrado, isso se amplifica. As raizes profundas das arvores
auxiliam a penetracdo da agua no solo e a retém, mantendo o solo umido, durante os
meses secos (RIBEIRO; WALTER, 1998). J4& a vegetacdo exdtica, como a soja ou 0s
cereais, ndo possui raizes desse tipo, o que faz com que a infiltracdo da agua seja
muito mais superficial. Por isso o solo se seca mais rapidamente (SER, 2018).

E, portanto, relevante que as zonas de recarga sejam protegidas. A protecdo
dessas areas, entretanto, € complexa, visto que o lencol freatico é composto por
imensas redes de passagens e de galerias, varias vezes ocorre que as zonas de
recarga estejam muito distantes do rio que elas abastecem. Nesse sentido, Rodrigues
(2017) menciona exemplos brasileiros de cursos de agua e de aquiferos brasileiros que
sdo alimentados por regifes que estdo até mesmo em outros estados da Federacao.

Considerando que a UN Convention on the Law of the Non-navigational Uses of
International Watercourses (1997), como ja exposto, ndo considera a ampliacao da area
das bacias hidrograficas, computando-se as suas zonas de recarga, parece mais
adequado que o ordenamento juridico patrio venha a tratar do tema de forma clara e

objetiva.

5 PROTECAO DO CERRADO
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Viu-se, na secéo anterior, que as zonas de recarga devem manter, sempre que
possivel, as suas caracteristicas de vegetacdo e de solo para que elas cumpram
adequadamente a sua funcao.

Ao se considerar, portanto, que o Cerrado constitui uma grande zona de recarga
para bacias hidrograficas da América do Sul, mostra-se fundamental uma grande
atencdo para a protecdo do bioma. O desmatamento do Cerrado, neste contexto,
implica potencial risco de diminuicdo da zona de recarga, com possiveis repercussfes
negativas na disponibilidade hidrica de paises vizinhos.

Importante, portanto, analisar possiveis instrumentos juridicos para a protecao de
areas na faixa territorial do bioma.

A elevacdo do Cerrado a categoria de Patriménio Nacional poderia, em tese,
atrair para o bioma maior atencéo e iniciar uma mobilizacéo pela sua protecdo. Ocorre,
contudo, que para a implementacdo da ideia haveria a necessidade de alteracdo do
texto constitucional o que, por si s6, demanda um complexo processo legislativo com
quorum qualificado nas duas casas do Congresso Nacional. Com se néo bastasse, tal
modificacdo teria um efeito simbdlico que sé se concretizaria com a publicacdo de lei
especial regulamentadora. Ainda assim, a eventual nova lei ndo garantiria uma
protecdo efetiva. Nao parece, portanto, uma solucdo nem rapida, nem eficaz.

A criacdo de unidades de conservacdo de protecdo integral, como parques,
reservas biolégicas ou estacdes ecoldgicas, poderia melhorar a qualidade de protecao
da flora no bioma Cerrado. Porém, a implementacdo de tal solucdo tem, pelo menos,
dois grandes entraves: o0 custo e a resisténcia social. Essas espécies de unidades de
conservacao pressupdem o dominio publico das propriedades em que séo instaladas,
demandando a inciativa do Poder Publico de promover a desapropriacdo das areas.
Como estamos falando de grandes extensOes territoriais, a criacdo de parques,
reservas biologicas ou estacbes ecoldgicas para a protecdo do Cerrado geraria um
custo exagerado aos cofres publicos para a aquisicdo das areas e, na sequéncia, para
sua implementacéo. Além disso, o regime de protecéo integral cria para todo o entorno
da unidade de conservagdo uma série de limitacbes das atividades produtivas, nas

denominadas zonas de amortecimento. Assim, as comunidades direta ou indiretamente
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atingidas pela criacdo apresentariam grande resisténcia a implementacéo da iniciativa,
dificultando a adocao desta alternativa protetora.

Entre os instrumentos ja existentes e aptos a protecdo de espacos territoriais,
todavia, estdo a Area de Protecdo Permanente (APP) e a Reserva Legal (RL), ambos
previstos na legislacao florestal brasileira.

A APP é um tipo de é&rea ambientalmente protegida, coberta ou ndo por
vegetacao nativa, incidente sobre imoveis urbanos ou rurais, conceituada no art. 3°, 11, e
no art. 4° do Novo Cédigo Florestal, Lei n°® 12.651/2012. De acordo com Machado
(2016), € importante frisar que basta que as condi¢cfes do art. 4° sejam cumpridas para
gue exista uma APP, independentemente de qualquer formalidade, ou de onde ela se
encontre.

A APP, nos termos do art. 39, I, tem a “funcdo ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o
fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populacdes
humanas” (BRASIL, 2012).

Vérios dos tipos de APP descritos no art. 4° do Novo Cédigo Florestal e
destinados a protecdo dos recursos hidricos sdo encontrados no Cerrado, tais como as
faixas marginais de cursos d"agua, as areas no entorno dos lagos e lagoas e as areas
no entorno das nascentes. Por sua vez, dentre os ecossistemas protegidos, merece
destaque a vereda (art. 4° XlI) que, segundo Ribeiro e Walter (1998), € um dos
ambientes tipicos do Cerrado. Contudo, no bioma, h& vérios outros, com énfase nos
transicionais, que desenvolvem funcées ecoldgicas tdo relevantes quanto aquelas das
veredas, mas que nado sao protegidos.

E importante destacar que as Areas de Preservacdo Permanente admitem,
apenas excepcionalmente, intervencdes do homem, nas hipéteses de utilidade publica,
de interesse social ou de baixo impacto ambiental, relacionadas na lei. Em razao dessa
protecao integral, portanto, na tentativa de defesa das aguas do Cerrado, aqui proposta,
as APPs serviriam para proteger pontos estratégicos como 0S mananciais, 0s quais nao

podem correr o risco de serem contaminados, ou degradados.
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Nota-se, também, que a APP ndo necessita de desapropriacdo para ser
instituida, diferentemente de outros instrumentos, tais como 0s parques nacionais ou
estaduais, conforme ja exposto. Isso facilita a compreensao por parte dos proprietarios
e, por conseguinte, facilita a efetiva implementacao da estrutura protetiva também.

J& as Reservas Florestais Legais, ou apenas Reservas Legais, sdo um tipo de
area ambientalmente protegida incidente exclusivamente em imdéveis rurais e tém o
intuito de assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais —art. 3, Ill, da Lei n°
12.651/2012. N&o se trata, portanto, de uma area como a APP, em que ndo se possa
absolutamente interferir. A diretriz, neste caso, € a limitagdo de utilizagdo plena de um
percentual da propriedade rural, admitindo-se o manejo sustentavel, com destaque,
mais uma vez, para a licdo de Machado (2016), mencionada anteriormente, no texto.

Nesse sentido, podem-se destacar algumas vantagens especificas da Reserva
Legal: primeiramente, ela € um instrumento que facilita a conciliagédo entre os interesses
dos proprietarios e aqueles dos ambientalistas. Este ponto é muito relevante para a
justificativa da escolha deste instituto juridico, no presente artigo. A saber, todo instituto
juridico protetivo, inclusive a APP e a RL, limitam o exercicio da propriedade ou posse
de imoveis e, justamente por isso, hd grande dificuldade na sua efetivacdo. Os
proprietarios e possuidores, na perspectiva apenas individual do exercicio de seus
direitos, tém a expectativa de pleno uso e gozo da terra e sdo apreensivos a ideia de
perder esse poder. Todavia, o fato de a RL permitir que se continue usando a terra com
relativa autonomia, mediante o0 manejo sustentavel, viabiliza a implementacdo do
instituto.

Ademais, por estar inserida na propriedade particular, a RL faz com que o Estado
ndo tenha que gastar com a manutencdo da éarea, delegando essa tarefa ao
proprietario. Portanto, no contexto de caréncia cronica de recursos, que marca a
realidade brasileira, esse € um detalhe de consideravel importancia, uma vez que o
valor que serviria para a implementacdo pode ser gasto com uma fiscalizacdo mais
forte, por exemplo.

Entretanto, existem aspectos negativos das Areas de Protecdo Permanente e

das Reservas Legais também. Seguindo essa linha de raciocinio, a dificuldade de
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fiscalizacdo é um deles, seja pela grande extensédo territorial do pais e, no caso do
Cerrado, pela propria extensédo territorial do bioma; seja pelos problemas inerentes ao
Estado brasileiro, com falta orcamento, recursos humanos e estrutura. A fiscalizacao
ambiental também ¢é parte desse processo, como reforca Amado (2017). Os casos de
abuso dessas areas sdo numerosos, tanto a nivel federal, como estadual, logo, evita-
los é outro ponto de partida plausivel para a prote¢do do bioma.

Se todas as propriedades rurais possuissem, de fato, a porcentagem exigida de
Reserva Legal e se todas as areas que deveriam ser APPs, de acordo com a lei,
fossem, de fato, delimitadas e respeitadas, a proporcdo “area protegida por area
ocupada pelo bioma Cerrado” seria bem diferente. A pesquisa desenvolvida por Oliveira
e Bacha (2003) ilustra bem esse argumento, uma vez que, segundo 0s autores, no
intervalo entre 1970, e o inicio do século XXI, apenas 10% dos imoveis rurais do pais
vém mantendo a area de Reserva Legal e, dos que respeitam a existéncia desse
instrumento, raros sdo aqueles que cumprem os limites minimos prescritos em lei. De
forma geral, os autores concluem que isso ocorre porque “a legislacdo ndo consegue se
impor a pressao do mercado, em busca de produtos agricolas e maximizacdo de lucros”
(OLIVEIRA; BACHA, 2003, p. 200). Sem duvida, esse é um dos motivos, mas,
expandindo a reflexdo dos dois pesquisadores, se pode dizer também que ha uma
relacdo com a falta de rigor com aqueles que ndo seguem as regras.

As sucessivas alteracdes da legislacdo florestal ao longo dos anos,
acompanhada de anistias a quem descumpria as regras impostas, criou um ambiente
de inseguranca juridica e expectativa de impunidade.

A Ultima alteracdo legislativa, por exemplo, foi objeto de muita polémica no
Congresso Nacional antes de culminar na edi¢do da Lei n® 12.651/2012. A publicagéo
da lei provocou a propositura de 1 acdo declaratéria de constitucionalidade (ADC 42) e
3 acdes diretas de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal (ADIs
4901, 4902, 4903 e 4937).

Somente em fevereiro de 2018, com o julgamento dessas ag¢fes, inaugurou-se
um novo periodo de aplicacdo da legislacéo florestal com a expectativa de uma maior

seguranca juridica em torno dos temas (STF, 2018). Os institutos juridicos da APP e da
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RL, portanto, apesar de antigos em nossa legislacéo, tiveram entraves historicos para a
sua implementacdo e esta nova fase iniciada posteriormente ao julgamento do
Supremo Tribunal Federal pode transmitir & sociedade maior seguranca juridica e
viabilizar a efetivacdo dos institutos das APPs e das RLs.

Considerando a posigéo estratégica do Cerrado, para a disponibilidade hidrica na
América do Sul, mostra-se imperioso que o Poder Publico concentre esforcos para a
exigéncia de obediéncia da legislacao florestal na regido do bioma o que ja funcionaria,
por si s0, como grande aliado a recarga hidrica.

Diante do exposto, pode-se inferir que a efetividade, no Cerrado, da APP e da
Reserva Legal, institutos juridicos ja existentes, podera contribuir para a melhoria da
qualidade de protecdo do bioma e, por consequéncia, podera trazer maior seguranca

hidrica para as principais bacias hidrogréaficas da América do Sul.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O Cerrado é um bioma altamente relevante, mas que foi muito subestimado, ao
longo da historia brasileira. Por esse motivo, ele € altamente prejudicado pelo avanco
da fronteira agricola na porcao central do Brasil. Contudo, além de pelo seu valor
ecolégico, o Cerrado deve ser protegido pela funcdo que desenvolve na distribuicdo
d’agua em nivel continental. Como visto, a vegetacdo do bioma colabora a drenagem
natural da dgua sendo que espécies exodticas, como a soja ou 0S cereais, ndo sao
adaptadas para isso; € um atributo especifico da vegetacéo nativa.

Considerando o aumento da demanda e crescente diminuigdo da disponibilidade
hidrica no Brasil, a contencdo da degradacdo no Cerrado mostra-se, portanto,
estratégica.

Além disso, ha possiveis repercussdes internacionais. A legislacdo internacional
sobre o uso de recursos hidricos se alinha a teoria da “soberania territorial limitada”,
segundo a qual os Estados tém o dever de evitar qualquer acdo que possa prejudicar
0s demais usuarios da bacia hidrografica compartilhada, o que engloba acbes nas

areas de recarga. Eventual crise hidrica em alguma das bacias transfronteiricas
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decorrente da supressédo da vegetacao nativa, com o decorrente comprometimento do
percurso natural da &gua, podera levar o Brasil a ser responsabilizado
internacionalmente.

Em razdo da importancia estratégica do bioma, € preciso trabalhar em
instrumentos efetivos para a defesa do Cerrado e alternativas plausiveis ja estdo
presentes na legislagdo nacional. As APPs e as Reservas Legais sdo 0s instrumentos
gue tém a maior probabilidade de efetivamente proteger o bioma.

Ultrapassada a fase de inseguranca juridica, com o julgamento pelo Supremo
Tribunal Federal das acdes diretas de inconstitucionalidade, espera-se que o0s institutos
juridicos da APP e da RL, ja antigos em nossa legislacdo, tenham uma efetiva
implementacdo no bioma Cerrado, demandando, para tanto, uma concentracdo de
esforcos do Poder Publico, na regido, para a fiscalizacdo do cumprimento dessas
normas.

Ha, pois, mais necessidade de efetividade do que propriamente criatividade. E
preciso que o Estado brasileiro assuma sua responsabilidade. Cita-se, entdo, Jared
Diamond, “ndo precisamos de tecnologias novas ou por serem inventadas para resolver
Nossos problemas. SO precisamos que mais governos fagcam muito mais das mesmas

coisas 6bvias que alguns ja fazem” (DIAMOND, 2010, p. 394).
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