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“A dgua ndo é somente uma heranca dos nossos predecessores,
ela é, sobretudo, um empréstimo aos NOSsos sucessores.

Sua protecdo constitui uma necessidade vital,

assim como uma obrigacdo moral do Homem

para com as geracdes presentes e futuras”'.

1 Item 5 da “Declaracdo Universal dos Direitos da Agua” (em 22 de marco de 1992, a Organizacio das
Nacdes Unidas instituiu o Dia Mundial da Agua e publicou o referido documento).
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1 INTRODUCAO

A preocupacao geral da humanidade com a preservacao do meio am-
biente €, hodiernamente, uma questdo de sobrevivéncia, de garantir so-
brevida as geracGes presentes e de possibilitar vida as futuras.

As sérias ameacas a vida no planeta, dado o elevado grau de de-
gradacdo ambiental’? a que chegamos nessa sociedade de risco (BECK,
2010, p. 12), desencadearam uma série de acdes, em varias areas do
conhecimento humano, tendentes a preservacao do meio ambiente, so-
bretudo a partir de 1972, quando da realizacdo da Conferéncia das Na-
¢oes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, da qual emergiu a Declara-
¢do sobre o Meio Ambiente — Declaragdo de Estocolmo — materializada
em vinte e seis principios que constituiram os postulados da protecéo
ambiental na época.

Referidos postulados produziram efeitos na ordem juridico-constitu-
cional de vérios paises que passaram a contemplar em seus textos a pro-
tecdo ao meio ambiente®. No Brasil, no mesmo vetor protetivo, pautou-se
o constituinte de 1988. O art. 225 da Constituicdo traduz essa protegéo,
que, além de possibilitar maior forca legal ao desiderato de evitar a de-
gradacdo do ambiente, traz expresso o reconhecimento do direito funda-
mental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como condigao de
salvaguarda da dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos da Re-

2 Segundo Leonardo Boff (2009): “uma semana apds o estouro da bolha econdmico-financeira no dia
23 de setembro, ocorreu o assim chamado Earth Overshoot Day, quer dizer, ‘o dia da ultrapassagem
da Terra’. Grandes institutos que acompanham sistematicamente o estado da Terra anunciaram: a
partir deste dia o consumo da humanidade ultrapassou em 40% a capacidade de suporte e rege-
neracao do sistema-Terra. Traduzindo: a humanidade estd consumindo um planeta inteiro e mais
40% dele que nao existe. O resultado é a manifestagao insofismével da insustentabilidade global da
terra e do sistema de produgdo e consumo imperante. Entramos no vermelho e assim ndo podemos
continuar, porque ndo temos mais fundos para cobrir nossas dividas ecoldgicas”.

3 Enumeram-se, a seguir, algumas Constitui¢cdes, a titulo ilustrativo: Constitui¢des de Portugal
(1976), Espanha (1978), Equador (1979), Peru (1979), Chile (1980) e da Guiana (1980).
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publica (art. 3°) e do bem-estar da sociedade, um dos valores supremos
consagrados no preambulo da Constituic3o.

Com efeito, a Constituinte de 1988 preocupou-se com a preserva-
¢do do meio ambiente, erigindo-o como bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, que deve ser preservado para as
presentes e futuras geragdes, incumbindo ao Poder Piblico a adocao de
politicas que visem dar efetividade ao comando constitucional. Prescreve
o art. 225, § 1°, inc. I, que o Poder Piblico deve preservar e restaurar os
processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecolégico das espé-
cies e ecossistemas.

Diante do quadro de elevada degradacdo da natureza, os desafios
para preservacdo ambiental sdo diversos e envolvem temas complexos
como excesso de poluicdo, mudancgas climéticas, aquecimento global,
contaminagéo das aguas, residuos sélidos, desenvolvimento sustentavel,
refugiados ambientais, energia nuclear, lixo quimico/téxico, extin¢do das
espécies e da biodiversidade, escassez de agua doce etc.

Sem qualquer pretensdo de subestimar a relevancia e importéncia
de todos esses temas — que estdo direta ou indiretamente em constan-
te interacdo ciclica — é inexoravel que a escassez dos recursos hidricos
se apresenta como um dos maiores desafios da humanidade, dada a
essencialidade da agua para a continuidade da vida na Terra. As aguas
constituem uma das caracteristicas que diferenciam este planeta. Para
simplificar: nenhum tipo de vida é possivel sem agua. A cada dia, somos
lembrados, pelas missdes a Marte e ao espaco sideral, de que a d4gua é um
sinal basico da vida como a conhecemos.

Entretanto o futuro das d4guas do mundo encontra-se ameacado. Os
possiveis cenarios variam e dependem de politicas e acbes locais, na-
cionais e internacionais. Infelizmente, sdo pacificas algumas constatagoes,
tais como: a escassez dos recursos hidricos estda aumentando; das aguas
do planeta, apenas 2,5% sdo doces e mais de dois tercos ndo estdo dis-
poniveis para uso humano; mais de um terco da populacdo mundial ndo
dispde de agua, e a situacao esta se agravando; todos os anos, mais agua
doce é consumida na agricultura e nas casas; mais de um bilhdo de pes-
soas ainda ndo tém acesso facil a uma fonte confidvel de agua; o rapido
crescimento das cidades, bem como o crescimento da populacéo, tem for-



cado, cada vez mais, a exploracdo dos recursos hidricos, ja em seu limite
maximo de consumo; a vida e o sustento de um bilhdo de pessoas — um
sexto da populacdo mundial — estdo ameacados pelas secas e pela deser-
tificacdo, e as mudancas climéaticas tém piorado a situacdo; e a escassez
de recursos hidricos esta aumentando as tensdes politicas entre alguns
paises, dentro deles e entre as comunidades e os interesses comerciais —
caso do conflito entre Israel e Palestina (CLARKE; BARLOW, 2003).

Enfim, a 4gua doce é um recurso cada vez mais escasso e valioso.
Logo, deve ser usado e administrado da maneira mais eficiente possivel.

No Brasil, como no resto de quase todo o mundo, tem-se de enfrentar
desafios no que diz respeito a gestdo de suas dguas. Estima-se que o Bra-
sil concentre entre 12% e 16% do volume total de recursos hidricos do pla-
neta Terra. Embora seja uma participagdo expressiva, os recursos ndo sao
distribuidos de forma homogénea — 72% na Amazdnia e 6% no Sudeste — e
se encontram ameacados por fatores socioecondmicos diversos (CLARKE;
BARLOW, 2003, p. 95). Segundo a Agéncia Nacional de Aguas, cinco das 12
bacias hidrograficas do pais, localizadas entre Nordeste e Sul, estdo em
estado critico ou preocupante por causa da poluicdo ou do desperdicio
(REVISTA..., 2010).

Sob o enfoque juridico e dada a importéncia do assunto, os corpos
d’agua sdo tratados na Carta Magna como bens da Unido e dos Estados
Federados.

Também, de acordo com o Texto Constitucional, compete a Unido
instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e defi-
nir critérios de outorga de direitos de seu uso, cabendo privativamente a
Unido legislar sobre aguas (art. 21, XIX e art. 22, IV).

Como visto, a Ordem Constitucional vigente estabeleceu a natureza
publica da propriedade da agua (a agua €, hoje, um bem de uso comum
de todos’), ao mesmo tempo em que cuidou de dar integral protecdo as
nossas riquezas naturais, cujos manejo e gerenciamento devem ser de

4 Significativo corolério extrai Ribeiro dessa assertiva: “os particulares perderam o dominio ou pro-
priedade ndo sé das dguas, mas também do respectivo solo que lhes serve de suporte fisico, ja que
a agua 'nao fica no ar’, mas forma, com o solo a que adere, uma unidade juridica. E isso tem, indu-
bitavelmente, reflexo nas matriculas dos iméveis onde tais dguas se localizam. Essa nova situacdo
juridica deveré ficar consignada no Registro de Imdveis”. (RIBEIRO, José, 2008, p. 52).

PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS DE PROTECAO AS NASCENTES COMO FORMA DE SUSTENTABILIDADE E PRESERVACAO AMBIENTAL
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forma sustentavel, vale dizer, a partir de praticas que atendam as neces-
sidades presentes sem comprometer as condi¢cdes de sustentabilidade
das geracdes futuras.

Atualmente, a questdao ambiental no Brasil engloba diversos aspec-
tos, merecendo destaque o conflito de interesses entre o publico e o pri-
vado. A conservacdo da natureza em terras privadas, que envolve, dentre
outros elementos, a conservacdo das nascentes — objeto deste trabalho
— evidencia o conflito quando a sociedade busca a preservagao dos ecos-
sistemas (interesse difuso), e o particular persegue a exploracdo econd-
mica mais rentavel (interesse privado). Desse conflito, emergem diversos
problemas, entre eles, a escassez da agua doce, impondo um aperfeico-
amento na gestao deste recurso natural, como ja assinalado, de extrema
relevancia e essencial a vida no planeta.

E importante consignar que modernamente a propriedade tem de
atender a sua funcdo social, conceito no qual se inserem a protecdo e a
preservacao ambiental.

O Estado brasileiro, com vistas a tutela do meio ambiente e dos
recursos hidricos, instituiu uma Politica Nacional do Meio Ambiente e
Politica Nacional dos Recursos Hidricos. Entre as diversas a¢des, pro-
move intervengdes e limitacdes de uso da propriedade, como desapro-
priacdes de interesse social, criacdo de parques nacionais, instituicdo de
areas de preservacido permanente e reserva legal, vedacao ao desmata-
mento das matas ciliares, instituicdo de reservas naturais, protecao as
nascentes etc.

Contudo, a despeito das politicas publicas adotadas pelo Estado,
o modelo atual, basicamente de comando e controle (repressivo), se
apresenta insuficiente para dar efetividade ao comando constitucional
de garantir a gestdo dos nossos recursos hidricos de forma sustentavel,
diante da constatacao fatica de que a agua potavel é um bem cada vez
mais escasso no Brasil. Os agressivos desmatamentos impedem as chu-
vas de se infiltrarem na terra, os rios e mananciais recebem descargas
com todo tipo de poluicdo, e a nogdo de abundancia levou o pais a ter o
falso entendimento de inesgotabilidade desse bem. Além disso, dentre
as variaveis responsaveis de forma significativa para a formatacédo desse
quadro de escassez, situam-se a impunidade dos transgressores das



normas ambientais e a falta de incentivo para aqueles que conservam
os recursos nhaturais, arcando de forma exclusiva com o custo desta
conservacao.

Agrava a situacdo dos recursos hidricos, a constatacdo de que tem
ocorrido um retrocesso no tocante a quantidade e qualidade das aguas
em relacdo a realidade de 10 anos atras. “Existem possiveis solugdes, sé
que devera haver uma conscientizacdo de que elas se efetivardo por meio
de novas abordagens de pensamento, ideais e agdes” (VIANNA, 2008, p.
264). Diante dessa realidade, em que s3do varias as constatagdes demons-
trativas da involucdo na problematica da escassez de agua no planeta,
impdem-se novas ideias e implementacdo de acdes e programas, levan-
do-se em conta, sobretudo, o principio da precaucdo e as incumbéncias
de preservacao e recuperacao das nascentes de agua previstas na Consti-
tuicao Federal (art. 225, § 1°).

Obijetiva este trabalho desenvolver o tema relativo a preservacao e
recuperacgdo das nascentes de agua, conjugando uma conduta ativa do
Estado e ou da sociedade, consubstanciada num Pagamento por Servigo
Ambiental - PSA (contrapartida financeira), precipuamente, ao mini e pe-
queno ruralista, pela preservacao e recuperacdo das nascentes de agua.
O PSA é um instrumento sugerido pela Organizacao das Nagoes Unidas, ja
adotado com éxito em diversos paises, e tem sido objeto de programas
em implantacdo em alguns municipios brasileiros.

A contribuicao deste trabalho é apresentar e sugerir a contrapartida
financeira como um instrumento complementar e de aperfeicoamento as
acOes afetas a gestao dos recursos hidricos, mais especificamente, com a
finalidade de manter e recuperar as nascentes.

Sugere-se complementar as acdes de comando e controle, até entado
adotadas pelo Estado brasileiro, com um instrumento premial, ou seja, o
Pagamento pelo Servico Ambiental. O referido pagamento, além da pre-
servacgdo e recuperacao das nascentes, estimula a cooperacdo, promove
uma melhor reparticdo do custo pela conservacdo da agua, reconhece e
retribui, estimulando a conduta conservacionista e, por conseguinte, a au-
toestima e dignidade do ruralista. Auxilia a fixacdo do homem no campo,
valoriza suas agdes e, enfim, promove melhor integragéo e eficiéncia as
acoes de conservagdo do meio ambiente.
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O tema sera abordado em cinco capitulos. O primeiro, com vistas a
auxiliar na conscientizacao sobre a essencialidade da agua e a gravidade
que permeia o risco de sua escassez, apresenta alguns elementos revela-
dores de sua importancia e da realidade dos recursos hidricos no Brasil e
no mundo.

O segundo capitulo cuida da tutela juridica da 4gua no Brasil. Buscou-
se levantar as principais normas juridicas que dizem respeito a d4gua no
pais desde antes do descobrimento até o momento da elaboracdo deste
trabalho. Sdo apresentadas também as mudancas de concepcéo privada e
segmentada para uma visdo publica e sistémica inaugurada com a Consti-
tuicao Federal de 1988.

Prosseguindo, o terceiro capitulo versa sobre os incentivos legais a
preservacdo e a gestdo das aguas. Além de levantar alguns dispositivos
constitucionais que tratam da adogdo de incentivos positivos para alcan-
car os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, bem
como para pbr em pratica concretamente as incumbéncias constitucionais
na seara ambiental, buscou-se explanar que o PSA encontra fundamentos
também na funcdo promocional do Direito defendida por muitos juristas,
sendo muito expressivas as licdes de Norberto Bobbio que, resumida-
mente, sdo apresentadas.

O quarto capitulo mostra a nova visdo da natureza como prestado-
ra de servigos ambientais, sendo apresentados os conceitos de servigos
ambientais, bem como concepcao, base tedrica, fundamentos e natureza
juridica do pagamento por servigcos ambientais.

Aqui se revelou uma dificuldade na pesquisa, pois ainda se apresen-
ta reduzidissimo o rol de obras sobre o assunto, principalmente no Brasil.
Esse instrumento é muito recente e apenas nos ultimos anos tem mere-
cido a atencdo da sociedade, despertando o interesse primeiramente de
alguns economistas e muito pouco ainda da comunidade juridica, que,
provavelmente, vai lhe reservar maior atencdo apds a aprovagéo do proje-
to de Lei n. sobre o PSA em tramitacdo no Congresso Nacional.

Como o objetivo deste trabalho é contribuir com a necessaéria discus-
sdo cientifica sobre o PSA, auxiliando para que se torne mais facilmente
implantavel no Brasil, buscou-se apresentar orientagcdes para sua implan-
tagdo na ultima parte do quarto capitulo. Nessa linha, no tltimo capitulo,



sdo vistos os requisitos ou pressupostos para implantacdo do PSA hidrico.
Por fim, apresentam-se algumas experiéncias de PSA no Brasil € no Exte-
rior, sobretudo pelo pragmatismo e pelo sucesso dos resultados que tém
alcancado, fundamentais para que esses arranjos sejam replicados em ou-
tros municipios brasileiros.

O sucesso dos programas de PSA na Costa Rica, o paradigmatico PSA
hidrico da cidade de Nova York e o Projeto “Conservador das Aguas” im-
plantado no Municipio de Extrema-MG s&o historiados com certa riqueza
de detalhes com o objetivo de mostrar que os pagamentos por servicos
ambientais sdo essencialmente simples e, uma vez bem implantados, tém
enorme potencial para contribuir com a preservacao dos recursos hidricos
e do meio ambiente no Brasil e no mundo.

Em breves linhas, estas sdo as consideracdes que, a titulo de intro-
ducao, objetivam levar a compreensao do trabalho, ao seu enfoque e as
razdes que o motivaram.
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1 - PRIMEIRA PARTE

Agua, consideracoes iniciais.
Recurso essencial. Sinais de alerta

1.1 Consideracoes iniciais

As preocupacles ambientais sdo muito recentes e,
considerando o tempo numa dimensao civilizatéria, pa-
recem ter sido iniciadas ontem. Foi somente na déca-
da de 60 do século passado que surgiram os primeiros
alertas sobre os riscos da degradacdo do meio ambiente.
Naquela ocasido, cerca de 60% dos recursos naturais do
planeta ja estavam comprometidos com o abastecimento
das necessidades materiais do homem, um sinal de que
a Terra estava proxima do seu limite (Revista Geografica
Universal apud REVISTA..., 2009, p. 14).

Era preciso redefinir o ritmo, a forma de consumo e
de exploracdo dos recursos naturais, as relagdes do ho-
mem com a natureza, bem como o crescimento popula-
cional para garantir condi¢des de vida ndo apenas para a
humanidade, mas também para as outras espécies.

A Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972 pela
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), foi um grande mar-
co. Naquele momento, diversos paises se comprometeram
a trabalhar, junto aos seus povos, em defesa da sustentabi-
lidade. Para isso, e numa vis&o geral, seria necessario:

1. evitar o crescimento populacional;

2. controlar o crescimento industrial;
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3. produzir alimentos para todos os povos; e

4. impedir o esgotamento dos recursos naturais.

Apesar dos alertas, o ritmo ndo diminuiu. Alias, se acelerou. Nos anos
60, viviam no planeta cerca de trés bilhdes de pessoas. Em 1980, apenas
20 anos depois, a populagdo mundial ja tinha alcancado cinco bilhdes. A
Terra tinha atingido a capacidade méaxima de atendimento das necessida-
des de conforto humano®.

No final do século passado, alteragdes climaticas em todo planeta
confirmaram a exaustdo. O globo esta mais quente, temos cada dia menos
florestas. Nos ultimos anos, tornaram-se mais frequentes as chuvas tor-
renciais, enchentes, tsunamis, diminuicao das geleiras e da biodiversidade,
inclusive com a extin¢do de espécies. Para restabelecer o equilibrio, seria
preciso conter o abuso e preservar um pouco mais os recursos naturais. No
entanto, quase 30 anos se passaram € muito pouco se economizou.

Boff (2009), fundamentado em institutos que acompanham o estado
da Terra, em critica ao sistema de producédo e consumo imperante, co-
menta que no dia 23 de setembro de 2008, uma semana apds o estouro da
bolha econdmico-financeira, ocorreu o assim chamado Earth Overshoot Day,
quer dizer, “o dia da ultrapassagem da Terra”:

Grandes institutos que acompanham sistematicamente o estado da Ter-
ra anunciaram: a partir deste dia o consumo da humanidade ultrapas-
sou em 40% a capacidade de suporte e regeneragdo do sistema-Terra.
Traduzindo: a humanidade esta consumindo um planeta inteiro e mais
40% dele que ndo existe. O resultado é a manifestacdo insofismavel
da insustentabilidade global da Terra e do sistema de producéo e con-
sumo imperante. Entramos no vermelho e assim nao podemos conti
nuar, porque nao temos fundos para cobrir nossas dividas ecoldgicas.
(BOFF, 2009, grifo do autor).

5 Para calcular o nivel de ocupacao do planeta — e estimar os seus limites — os cientistas levam em
conta a area produtiva da Terra necesséria para a manuten¢do do modo de vida de um individuo
em dada populacdo. Consideram a terra usada para plantio, pastos, manejo florestal e habitacao,
assim como as dreas maritimas produtoras de alimento. Também incluem as florestas necessarias
para a absorc¢éo de diéxido de carbono gerado pelo uso de combustiveis fésseis. Nas na¢oes indus-
trializadas, a taxa de ocupacéo ecoldgica é, em média, quatro vezes maior do que a das na¢des em
desenvolvimento. A titulo de exemplo, cada individuo que mora nos Estados Unidos precisa ocupar
12,22 hectares da Terra, enquanto no Brasil um habitante, de acordo com seu estilo de vida, precisa
de 2,6 hectares para viver. (REVISTA..., 2009, p.14)



Na mesma linha, afirma Bedé&, engenheiro florestal, que estudos cien-
tificos estimam que, para atender os cerca de 6,6 bilhdes de pessoas que
habitam a Terra nos dias de hoje, seria necessario o equivalente a 1,6 pla-
neta Terra (BEDE, 2009, p.14).

A tendéncia é de mais ocupacdo. Segundo dados divulgados pela
Revista Geogréfica Universal (apud REVISTA..., 2009, p.14), o nimero de
habitantes da Terra cresce a um ritmo anual de 1,2%, ou seja, a cada ano
77 milhdes de novos habitantes precisam ser alimentados. E o consumo, a
producéo, a propaganda e a geragédo de residuos também cresceram.

Para se ter uma ideia do atual ritmo de crescimento, foram neces-
sarios 1.960 anos para que trés bilhdes de pessoas ocupassem a Terra. E
apenas outros 50 anos para dobrar o nimero de habitantes: 6,6 bilhdes
em 2008. Referido crescimento também consta das projecdes da ONU, se-
gundo a qual a populacdo mundial deve chegar a mais de 9,2 bilhdes de
habitantes em 2050 (REVISTA..., 2009, p. 15).

Esse aumento da populagéo por si sé pressiona por mais producao
e incremento na exploragdo dos recursos naturais, € ndo ha outra saida
senao novas formas de relacdo com a natureza.

Segundo Dowbor (2005, p. 27-36), na lista das grandes herancas ame-
acadas estdo a cobertura vegetal do planeta, o solo agricola, a biodiversi-
dade, a 4gua e o proprio ar. A 4gua é vital e esta se tornando um elemen-
to-chave da questdo ambiental: sua auséncia e/ou contaminacao levam a
reducao dos espacos de vida e ocasionam, além de imensos custos huma-
nos, uma perda global de produtividade social.

Observam Clarke e King (2008, p. 9) que foram feitos repetidos ata-
ques ao ciclo hidrolégico, que vem renovando e reabastecendo os fluxos
aquaticos da Terra desde tempos imemoriais. Aqueles estudiosos listam os
seguintes ataques e danos que o ser humano esta provocando na seiva da
Terra: drenagem de zonas imidas, super-irrigacao nas fazendas, processos
de contaminacdo das aguas, represamento de rios, exploracdo dos aquife-
ros, desmatamento, expansado das cidades, uso de enormes quantidades
de 4gua para inddstrias de alta tecnologia e interferéncia no clima mundial.

Ao lado dessas causas, que nido esgotam o seu rol, sdo apresenta-
dos também como responsaveis por este quadro de alerta e de risco de
escassez das aguas, os desastres ecoldgicos, a poluicdo, o crescimento
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populacional e, sobretudo, os modos e o “crescimento” dos padrdes de
vida de uma sociedade dita “humana”’, mas que, em sua maioria, privile-
gia uma visdo individualista, imediatista e utilitarista dos recursos natu-
rais. A sociedade humana, sobretudo nos iltimos anos, é incentivada a
um consumismo desenfreado e ao acimulo de bens materiais como forma
prevalente de reconhecimento social.

Nada obstante esse quadro de crise, somente nas tltimas décadas pas-
sou-se a discutir com mais énfase as questdes ambientais. No Brasil, em ritmo
muito lento, vém sendo verificados uma tentativa de formulacdo de uma po-
litica publica mais sistémica e um surgimento esparso e isolado de algumas
agoes verdadeiramente sustentaveis por parte da sociedade civil. Parece que
a primeira questdo a ser enfrentada é a falta de conscientizagéo sobre os ris-
cos e ameacas que envolvem o meio ambiente e, sobretudo, as aguas.

Nessas linhas iniciais, sdo perfeitamente cabiveis as reflexdes de
Gore, estadista e ambientalista norte-americano conhecido mundialmen-
te, a respeito das percepcdes e consciéncia das ameacas e riscos sobre a
nossa Terra. Ele afirma:

A ameaca mais perigosa ao meio ambiente de nosso planeta talvez ndo
seja representada pelas ameacas estratégicas propriamente ditas, mas por
nossa percepc¢ado dessas ameacas, pois a maioria ainda nao aceita o fato de
que a crise que enfrentamos é extremamente grave. Naturalmente, sempre
existe um certo grau de incerteza sobre assuntos complexos, e sdo sempre
necessarios estudos cuidadosos, porém é muito facil exagerar essas incer-
tezas e estudar o problema em demasia - hd quem faca exatamente isso - a
fim de evitar uma conclusdo que incomoda. Contudo, existem pessoas que
estdo genuinamente preocupadas com o fato de que, embora saibamos
muito a respeito da crise do meio ambiente, ainda hd muito que desconhe-
cemos. (GORE, 2008, p. 45)

E indiscutivel que as ameacas e riscos que pairam sobre as dguas
— como, de resto, toda a questdo ambiental em seus miltiplos aspectos
— envolvem, primeiramente, a busca de conhecimento sobre o assunto,
bem como conscientizacdo e a efetiva participacdo de individuos e orga-
nizagdes em todas as esferas da atuacdo humana na persecucédo de pos-
siveis solu¢des que ndo sejam para resolver satisfatoriamente, mas, pelo
menos, para atenuar o atual estagio da crise.



Com efeito, a sustentabilidade ambiental pressupde, antes de tudo,
consciéncia dos riscos decorrentes da degradagdo ambiental perpetrada
por muitos anos de exploracdo pelo homem sem critérios sistémicos, e
exige, urgentemente, mudancas de atitudes fundadas em novos paradig-
mas, dentre eles, se revelam fundamentais: a visdo do coletivo, aqui inclui-
dos n&o sé um olhar includente dos demais integrantes da vida na Terra,
mas também a responsabilidade para com as futuras geracées.

Alinhada a esse pequeno intréito e com vistas a conhecer um pouco
mais sobre as aguas e a crise que as circunscrevem, a primeira necessida-
de metodoldgica e operacional é apresentar alguns elementos revelado-
res de sua importéncia e da realidade dos recursos hidricos no mundo e
no Brasil. Essa trilha metodoldégica, presente em diversos trabalhos cien-
tificos na drea ambiental, foi seguida e consignada por Edis Milaré em sua
obra Direito ao Ambiente, nos seguintes termos:

Definida que esta nossa area de interesse — que € o Direito do Ambiente
— damo-nos conta de que a primeira necessidade (metodoldgica e opera-
cional) é conhecer a realidade sobre a qual, supostamente, vamos atuar.
Aliés, para além do dito profissional, ha outros interesses antecedentes: o
de seres humanos, de cidadaos, de homens de ciéncia e de fé.

Nao é concebivel que os cultores do Direito do Ambiente — braco do Di-
reito Positivo e ciéncia normativa — ndo se ocupem, desde logo, com o
quadro real em que as normas juridicas serdo insculpidas para dar sentido
as acdes concretas. Direito e ética Ambiental estdo comprometidos com os
fatos naturais e os feitos humanos sem poder ignora-los, da mesma forma
que o nosso mundo real tem compromisso com aquelas ciéncias normati-
vas sem poder ignora-las. E indispensével o encontro do objetivo com o
subjetivo e vice-versa (MILARE, 2009, p. 54).

1.2 Recurso essencial a vida. Valioso,
finito e esgotavel

Composta por dois elementos quimicos (conforme demonstrado por
Lavoisier no século XVIII), o hidrogénio e o oxigénio, a 4gua® é um compos-

6 Acerca das multiplas fun¢des da dgua, ver Clarissa Macedo D'isep (2010, p. 27-58)
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to quimico contendo dois 4tomos de hidrogénio e um atomo de oxigénio
(H20). Todavia, observa-se que, dependendo de alguns fatores, como,
principalmente, a temperatura, podem ser encontradas misturas em di-
versas proporcdes de H20, como H402 e H603. Dai alguns especialistas
sugerirem, nos dias de hoje, que as moléculas de dgua deveriam ser re-
presentadas por (H20)n, indicando agrupamento de n moléculas de agua
— a substancia mais abundante sobre o globo terrestre e o constituinte
essencial a vida. A forma gasosa, o vapor d’agua, é preponderante na at-
mosfera; o estado sélido é apresentado em cerca de dez formas cristalinas
diferentes; e a agua liquida tem a propriedade de ser transparente (inco-
lor) em pequenas espessuras e azul em grandes espessuras, sendo essa
ultima a fase mais estudada por ser o solvente de maior utilidade tanto na
industria como na vida cotidiana’.

Tendo como fonte a Norma NBR 9896 da ABNT, o Diciondrio de Direito
Ambiental (FREIRE; MARTINS, 2009, p. 63) conceitua a 4gua como:

Substancia quimica, formada de dois atomos de hidrogénio e um de oxi-
génio, que se encontra na superficie terrestre nos estados sélido, liquido e
gasoso. Possui grande poder de dissolu¢do de muitas substancias quimicas.
E elemento essencial a vida animal e vegetal, sendo necessaria que seja
de boa qualidade e em quantidade suficiente para atender a todos os fins.

Dos conceitos cientificos se extrai, principalmente, além do conheci-
mento de seus elementos fundantes, a assertiva inafastavel da essenciali-
dade da agua para a vida na Terra, € ndo sé isso, € necessario que a agua
seja de boa qualidade e em quantidade suficiente para atender a todos os
seus fins. Assim, a importéncia da dgua € indiscutivel para a sobrevivéncia
da humanidade e, desde tempos remotos, vem despertando o interesse
daqueles que se ocuparam em estudar a origem do universo e da vida.

Aristételes confere a Tales de Mileto a fundacao da filosofia cosmo-
légica:“[...] tendo sido (Tales) o primeiro a tratar de modo sistematico e
racional o problema da origem, transformacéo e conservagdo do mundo”.
Para Tales:

7 Conferir Diciondrio de Ciéncias sob a direcdo de Lionel Salem ( FIORILLO, 2003). A Resolucao CO-
NAMA 20, de 18/06/1986, estabelece a classificacdo das aguas, doces, salobras e salinas do ter-
ritério Nacional. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res86/res2086.html>.
Acesso em: 2 set. 2010.



A phijsis é a dgua, ou melhor a qualidade da agua, o “imido”. As obser-
vacOes de Tales de Mileto sobre os diferentes estados (sélido, liquido,
gasoso) em que a dgua pode ser encontrada (passando de um estado ao
outro sem perder sua identidade); o fendmeno da evaporacao, em que
a agua € a causa do céu e de tudo o que nele ha, e da chuva, que parece
ser a causa da terra e de tudo o que nela ha; a constatacdo de que as
coisas mortas secam, de que as sementes € o sémen animal e humano
sdo umidos; o fendmeno das cheias que permitem que os desertos te-
nham plantas; a presenga de fésseis no alto das montanhas; tudo isso
levou Tales a inferir que, no inicio, tudo era dgua e que a origem da
vida animal se dera pela agua, conformando-se assim seu pensamento
filos6fico sobre ser a dgua a explicacdo e a transformagdo do cosmo e
também ser a dgua o principio e o devir (da mudanca ou do movimento)
de todas as coisas®.

Muitos séculos se passaram e muitas teorias foram e estdo sendo
desenvolvidas na tentativa de explicar a génese do universo e da vida.
E, em particular, a interacdo entre as diferentes formas de vida e os me-
canismos de sustentacdo do planeta, em que a abordagem ecossistémi-
ca’ considera:

Os organismos vivos e o seu ambiente ndo vivo (abidtico) estdo insepa-
ravelmente inter-relacionados e interagem entre si. Chamamos de siste-
ma ecolégico ou ecossistema qualquer unidade (biossistema) que abranja
todos os organismos que funcionam em conjunto (a comunidade bidtica)
numa dada éarea, interagindo com o ambiente fisico de tal forma que um
fluxo de energia produza estruturas bidticas claramente definidas e uma
ciclagem de materiais entre as partes vivas e nao vivas. (ODUM apud BO-
NINI, 2005, p.183-190)

8 Phisis, “natureza”: 1) processo de nascimento, surgimento, crescimento; 2) disposicdo espontanea
e natureza prépria do ser; 3) forca originéria e criadora de todos os seres, responsavel pelo surgi-
mento, transformacao e perecimento deles. A physis é a fonte inesgotavel de onde vem o kdsmos, é o
fundo perene para onde regressam todas as coisas. (CHAUI, 2003, p. 509).

9  De acordo com Milaré: “entende-se por ecossistema ou sistema ecolégico qualquer unidade que
inclua todos os organismos em uma determinada &rea, interagindo com o ambiente fisico, de tal
forma que um fluxo de energia leve a uma estrutura trépica definida, diversidade bioldgica e recicla-
gem de materiais (troca de materiais entre componentes vivos). O ecossistema é a unidade basica
da biologia. Complexo dindmico de comunidades vegetais, animais e de microrganismos e o seu
meio inorganico que interagem como uma unidade funcional (Convencao sobre Diversidade Biol6-
gica, art. 2°). O termo “ecossistema” data de 1935 e foi cunhado pelo ecélogo e cientista Tansley (do
grego oikos, casa e systhema, disposicdo conjunta, organizacdo)”. (MILARE, 2009, p. 1306).
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Diante da natureza, afirma Bonini, é impossivel prescindir de racioci-
nios filoséficos, uma vez que os humanos também coabitam a biosfera'® e
sdo responsaveis pela definicdo de atividades antrépicas, profundamente
amalgamadas aos interesses do capital. Imediatismos impostos, antidotos
recriados, em que cabe a insisténcia pelo ato de filosofar sobre a tematica
ambiental, pois filosofar representa um convite a reflexdo que impede a
estagnacao no campo das ideias. N&o raro a filosofia tem por confronto o
poder, e o pensar filoséfico ndo se constitui apartado das questdes éticas
e politicas. (BONINI, 2005, p. 184)

A pesquisadora registra ainda que a agua que serviu de modelo ex-
plicativo para o primeiro filésofo ocidental ainda cumpre o seu ciclo, hoje
abalado pelas atividades humanas nas esferas produtivas e do consumo.
Aspectos culturais, bioldgicos, fisicos, quimicos e socioambientais consti-
tuem interfaces passiveis de intervencao criativa direcionada para a per-
cepcao do elemento agua, realinhada aos primeiros anos do século XXI,
em reconhecimento ao status que abriga. (BONINI, 2005, p. 185).

Com efeito, o uso e a simbologia da 4gua para os povos tém servido
de tema a acaloradas discussdes. Nas ciéncias econdmicas, a tematica
recebeu valiosas contribui¢cdes, com destaque para Smith em sua obra
classica Investigagdo sobre a natureza e as causas da riqueza das nagoes, de 1776,
em que afirma:

[...] as coisas com maior valor de uso frequentemente tém pouco valor de
troca; [...] aquelas que tém o maior valor de troca, frequentemente tém
pouco ou nenhum valor de uso. Nada é mais atil que a dgua, mas dificil-
mente com ela se comprara algo. Um diamante, pelo contrério, dificilmente
tem utilidade, mas uma grande quantidade de coisas pode amitde ser
trocada por ele. (SMITH apud MOTA, 2005, p. 201-211)
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“ 10 A biosfera é um sistema dindmico e complexo formado pelos meios que sustentam a vida:
partes da atmosfera (ar), da litosfera (terra) e da hidrosfera (dgua subterranea, superficial e
atmosférica). Como consequéncia da interacdo entre os meios, a flora e a fauna da Terra se en-
contram em constante interacao e desenvolvimento. O principal combustivel dessa interacéo é
a energia solar. Inicialmente captada pelas plantas e por outros organismos fotossintéticos, ela
flui através de uma rede bioldgica formada pelos herbivoros (que se alimentam das plantas),
pelos carnivoros (que se alimentam da carne) e pelos consumidores de carne putrefata e de
restos. A energia solar também rege o ciclo da dgua e de todos os elementos quimicos neces-
sérios a vida. O fluxo de energia e a constante reciclagem da matéria sao dois processos-chave
da biosfera. (ATLAS..., 2008. p. 32.)



Essa afirmacdo, segundo Mota, reflete o contexto no qual foi escrita,
ou seja, uma época de abundancia de recursos naturais e de afloramento
do debate em economia politica. Uma era de certeza, de uso exacerbado
dos ativos da natureza. Porém, na idade contemporénea, tem se verifica-
do uma inversdo em relagdo ao pensamento classico da economia, pois o
recurso agua, além de seu valor de uso, tem valor de troca, especialmente
em decorréncia de sua escassez.

Nesse contexto, autoridades, governos locais e instituicdes interna-
cionais tém promovido debates e articulado acordos, em razdo da escas-
sez do recurso agua, com vistas a conservar e preservar tal bem, viabilizan-
do o seu uso pelas futuras geragdes. Ainda, segundo Mota (2005), diversas
acOes tém sido discutidas no sentido de alertar as autoridades ambientais
internacionais e a sociedade sobre os riscos e os usos inadequados do re-
curso agua, que merecem destaque nos principais eventos internacionais
sobre os problemas ambientais.

Contudo, antes de adentrar a questdo das discussdes e recomenda-
¢Oes dos organismos internacionais, que serao objeto de secao especifica,
€ necessario, neste ponto, apresentar, mesmo que em algumas linhas, um
problema basico afeto as dguas: sua finitude.

Segundo afirmam'' Clarke e King (2008, p. 19), o volume de dgua doce
na superficie da Terra é fixo, ndo podendo aumentar nem diminuir: seu
volume nunca muda.

Desse modo, a medida que a populacao cresce, e as aspiracées dos
individuos aumentam, ha cada vez menos agua disponivel por pessoa.
Nos paises ricos em agua como o Brasil e Canad4, isso ndo preocupa mui-
to; em algumas areas secas de paises com muita agua, a exemplo do su-
doeste do EUA, a situacgdo local ja é alarmante, com cidades, fazendas e
inddstrias lutando pelo controle dos recursos limitados; em boa parte do
mundo, muitas pessoas ja estao enfrentando a escassez de agua. Por vol-
ta de 2050, estima-se que mais de quatro bilhdes de pessoas — quase a
metade da populag¢do mundial — estardo vivendo em paises com caréncia
cronica de agua. (CLARKE; KING, 2008, p. 19)

11 Com fundamentos em analise de organismos internacionais, dentre eles a FAO e Unesco, integran-
tes da ONU.
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O planeta dispde de 1,386 bilhdo de km?* de agua, aproximada-
mente. Quase toda essa agua (97,5%) é salgada'?, espalhada por ocea-
nos, mares, lagos salgados e aquiferos salinos (reservas subterrdneas).
Dos 2,5% de dgua doce, mais de dois tercos (69,5%) estao indisponiveis
ao ser humano, pois ficam contidos em geleiras, neves, gelos e subso-
los congelados.

Da agua doce tecnicamente “disponivel” para as pessoas usarem,
apenas uma porcao minuscula (0,4%) é encontrada na superficie da Terra
em lagos, rios, zonas dmidas, no solo, na umidade do ar e em plantas e
animais. Todo o restante (30,1%) esta armazenado em aquiferos. Embora
esta dgua subterrnea seja um recurso-chave em muitos paises, ela esta
sendo usada mais depressa do que consegue se recompor.

No ciclo hidrolégico'®, as dguas de superficie estao sempre em mo-
vimento. O calor do sol evapora a dgua da terra e dos oceanos, e ela se
transforma em vapor. Na atmosfera, o vapor se condensa e forma as gotas
de chuva que compdem as nuvens. O segredo de nossa sobrevivéncia é
que parte da dgua que evapora dos oceanos cai na terra, alimenta os rios,
molha os solos e refaz os aquiferos. Essa é a parte renovavel dos supri-
mentos de agua doce dos quais dependemos'.

12 As aguas no mundo. Agua doce e 4dgua doce por volume e como percentual do total das aguas:
agua salgada: 1,351 bilhdes de km3 - 97,5%; dgua doce: 35 milhdes de km? - 2,5%. Fontes de dgua
doce, por volume e como percentual do total das dguas doces: disponivel: lagos, umidade do solo,
umidade do ar, zonas Umidas, rios, plantas e animais: 135 mil km? = 0,4%; disponivel: dguas do
subsolo: 10,5 milhdes de km* = 30,1%. Indisponivel: geleiras, neves, gelos e subsolos congelados:
24, 4 milhdes de km? = 69,5%. (CLARKE; KING, 2008, p. 20).

13 “O ciclo da dgua ou hidrolégico esté ligado ao ciclo energético terrestre, ou seja, a distribuicdo da
energia proveniente do Sol, que é a responsavel pelo transporte de dgua do mar e da prépria terra
para grandes altitudes, de onde se derrama, na forma de chuva e de neve, sobre os continentes
conforme ensina Samuel Murgel Branco. A energia calorifica do sol - aplicada a superficie das dguas
(oceanos, lagos ou do préprio solo imido) produz a sua evaporagdo (enriquecimento do ar em va-
por) que uma vez nao absorvida pelo ar condensa-se voltando ao estado liquido: da totalidade das
chuvas que caem a superficie da Terra, somente 30% escoa diretamente para os rios ficando a maior
parte infiltrada no solo preenchendo os espacos vazios existentes entre os graos de argila, de areais
ou de rochas mais consolidadas (dgua subterranea)”. (FIORILLO, 2003, p. 401).

14 Evaporacdo da dgua salgada proveniente dos oceanos: 502.800 km? por ano. Evapotranspira¢do do
solo e da vegetacao (parte terrestre) 74.200 km* por ano. Total da evaporac¢do: 575.000 km* por ano.
Precipitagdo sobre as dguas salgadas (oceanos) 458 mil km® e precipitacdo sobre a terra: 119 mil
km?®. Total 575.000 km®. Diferenca entre a evaporagao dos oceanos e precipitacdo sobre as dguas sal-
gadas: 502.800 km? - 458.000 km*= 44.800 km® por ano. Parte deste volume retorna para os oceanos
através do fluxo de dgua doce para dgua salgada: 42.600 km?® por ano. O restante 2.200 km® segue
fluxo subterrédneo através de infiltracdo ou intrusdo pelas rochas. (CLARKE; KING, 2008, p. 20).



Nesse ciclo, parte da agua da chuva que infiltra no solo abastece o
lencol freético e se acumula em fungdo de estar sobre uma camada imper-
meavel, retornando a superficie por meio das nascentes. Nada obstante
a importancia relevantissima das nascentes no suprimento de agua doce,
estudos cientificos'” nos dao conta de que elas estdo desaparecendo, ndo
pela falta de chuvas, mas pelo desmatamento das encostas e das matas ci-
liares, pela impermeabilizacdo do solo principalmente nas areas urbanas
e o pelo uso inadequado do solo nas areas rurais.

1.3 Sinais de alerta. Alguns dados e alarmes
sobre a situacao da agua no mundo

Tendo como fonte de pesquisa a obra O Atlas da Agua, de Clarke e King
(2008, p. 19 e ss.), com dados referentes a 168 paises, incluido o Brasil, e ex-
traidos de reconhecidas organizacGes internacionais, dentre elas a Food and
Agriculture (FAO/ONU), a Word Food Programme e a Unesco, e nacionais como a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), este subcapitulo apresenta, de forma sin-
tética e também em notas de rodapé, alguns dados e consideracées daque-
les autores que muito bem mostram os sinais de alerta sobre os ataques e
danos provocados na seiva da terra que atingem diretamente a situacgéo a
agua, dando mostra consistente de sua importancia para a vida das pessoas
e do quadro critico encontrado no mundo. Sdo informagdes relevantes que
auxiliam na conscientizacdo e reflexdo sobre o problema da dgua no mundo,
revelando, por conseguinte, a necessidade de acSes de preservacdo deste
recurso tdo essencial e imprescindivel a vida humana.

1.3.1 Mais gente, menos agua

As populagdes estdo ficando cada vez maiores e mais sedentas.
Cerca de 500 milhdes de pessoas vivem em paises com escassez crd-
nica de agua, e outras 2,4 bilhdes moram em paises onde o sistema
hidrico estd ameacado. E provével que a situacdo piore na medida em

15 Veja-se trabalho elaborado em convénio pelo Centro de Exceléncia em Matas Ciliares - Cemac; Fun-
dacéo de Apoio ao Ensino Pesquisa e Extensdo - Faepe; Universidade Federal de Lavras — Departa-
mento de Ciéncias Florestais - UFLA e Companhia Energética de Minas Gerais - Cemig. Disponivel
em: <http.//www.dmae.mg.gov.br/midia/documentos.demae/Nascente.pdf>. Acesso em: 20 out. 2010.
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que se projeta o crescimento populacional em diversos paises que ja
tém pouca agua.

Porcentagem da populacdo mundial com diferentes disponibilidades
de 4gua: 7,8% tém agua escassa; 24,5%, agua no limite; 34,7%, agua insufi-
ciente; 16,3%, 4gua em abundéncia; e 16,7% tém suficiéncia relativa. (CLAR-
KE; KING, 2008, p. 22).

1.3.2 Demanda crescente

Quase 4.000 km? de agua doce sdo consumidos a cada ano — uma
média de aproximadamente 1.700 litros por pessoa, diariamente. Mas,
enquanto o volume total de dgua doce no mundo permanece 0 mesmo,
cresce a quantidade de agua consumida por pessoa.

O aumento de uso de agua por pessoa, por ano, se verifica nos
seguintes ndmeros: em 1900, o consumo era de 350 m3, enquanto em
2000, de 642 m3.

Sao os seguintes os dados referentes ao total anual de consumo de
agua de 1900 e 2000 e projecdo para 2025, em km3: em 1900, 579 km3; em
1950, 1,382 km3; em 2000, 3,973 km3; e em 2025, 5,235 km3.

A distribui¢do do uso mundial de dgua por setor, em 2000, era a se-
guinte: 10% para uso doméstico; 21% para uso industria; € 69% para uso
agricola'®.

1.3.3 Aquiferos

O subsolo de areas com rochas porosas guarda imensos reservaté-
rios de agua, conhecidos como aquiferos'’. Os aquiferos do mundo es-

16 A maior parte da dgua é utilizada na agricultura, especialmente nas regides mais secas do mundo.
Na Europa e na América do Norte, a industria predomina, e a geragcao de energia consome a maior
parte. Se formos comparar a d4gua que as pessoas bebem ou usam na higiene pessoal ou para fazer
a limpeza das roupas, lougas e suas casas, é relativamente insignificante. No mundo todo, o con-
sumo doméstico perfaz uma média de aproximadamente 170 litros por pessoa todos os dias. Esse
ndmero, porém, é mantido artificialmente baixo devido a dificuldade de muitas pessoas no mundo
obterem dgua para uso doméstico.

17  As dguas de alguns deles sdo milenares e se distribuem por baixo de onde, hoje, estdo, as regides mais
secas da Terra, dentre elas o deserto de Saara. As pessoas retiram dgua de fontes e pocos desde
as primeiras civiliza¢des, mas foi sé nos dltimos cinquenta anos que essa extragdo atingiu um
nivel exagerado, por causa do crescimento populacional e da consequente demanda por mais
alimentos e agua.



tdo sendo explorados por sua preciosa riqueza, pois contém quase toda
a agua doce que ndo estd sob a forma de gelo. Essa dgua subterrdnea
representa a unica fonte de agua potavel para quase um quarto da po-
pulacdo mundial. Mas, em muitos lugares, o ritmo de consumo é maior
que o de reposicao's.

Porcentagem de agua potavel retirada do subsolo em 2000 por re-
gido: América Latina, 21%; Asia-Pacifico, 32%; EUA, 51%; e Europa, 75%.

Mais da metade da populagdo dos Estados Unidos e um quar-
to da do Canadd consomem &agua potavel de reservas subterrineas.
Muitas das maiores cidades do mundo dependem quase unicamente
das dguas do subsolo, mas o volume de agua captada para atender
as areas densamente povoadas ndo é sustentavel. Um dia, os pocos
vao simplesmente secar'’, haja vista que, apesar de imensos, ndo sdo
inesgotaveis, e ha muitos anos, o nivel de suas dguas vem baixando
rapidamente.

Mesmo onde os aquiferos estdo sendo reabastecidos, as dguas de
reposicao talvez ndo estejam disponiveis para muitas gera¢gdes, uma
vez que a agua pode levar séculos ou milénios para penetrar de volta
pelas rochas. Em algumas regides, como no Saara, os aquiferos nunca
sdo reabastecidos.

1.3.4 Usos e abusos

Agua em casa. Apenas 10% de toda a 4gua consumida é para uso do-
méstico, uma das formas mais evidentes de consumo. Quando as pessoas
ganham mais dinheiro e elevam o padrdo de vida, o uso doméstico de
dgua aumenta.

18 Boa parte da agricultura mundial depende de sistemas de irrigacdo que usam &agua de aquiferos.
Varios paises utilizam dgua subterrdnea, em porcentagens significativas, para irrigacdo, dentre eles:
Paquistao: 34%; Ira: 50%; india: 53%; Bangladesh: 69% (posicdo em 2000).

19 Ciudad Juaréz/El Paso, fronteira do México com os EUA: estima que o aquifero que abastece 1,5
milhdo de pessoas, se esgote em 30 anos. Aquifero Ogallala, nos EUA: alguns pogos secaram em
Oklahoma, Kansas e Texas, onde o lencol fredtico afundou 30m. Aquifero Milwaukee, regido de Chi-
cago, EUA: o lencol fredtico afundou 114 metros por volta de 1976. Na planicie do norte da China: o
lencol fredtico estd afundando 3 metros por ano; Punjab, na India e no Paquistéo: o lencol freético
estéd afundando um metro por ano. Em Baluquistao, no Paquistao: o lencol freatico estd afundando
3,5 metros por ano. No Iémen: o lencol freatico estd afundando dois metros por ano. Nesse pais, ja
foram perfurados pocos de 2km de profundidade sem sucesso.
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O volume de agua utilizada nas casas, ou pelas autoridades munici-
pais para abastecer as areas residenciais, varia de mais de 800 litros dia-
rios, no Canadé, a menos de 1 litro na Etiépia.

Boa parte da agua distribuida para propdsitos domésticos nunca che-
ga ao consumidor, pois se perde nos vazamentos das tubulacées. As ci-
dades de paises em desenvolvimento costumam perder 40% de sua agua
nesses vazamentos. Parte dessa agua volta aos depdsitos subterraneos,
rios e lagos; mas a maior parcela se evapora.

Nas casas, as torneiras que pingam podem desperdicar mais agua
do que a utilizada para cozinhar ou beber. E quase 30% das aguas do-
mésticas simplesmente se perdem nas descargas dos vasos sanitarios.
Em alguns paises pobres ou em desenvolvimento, como Angola, Sud3o,
Mocambique e algumas regides da China, 20 litros de agua por pessoa,
diariamente, sdo considerados um luxo. Alguns habitantes de paises de-
senvolvidos usam mais que isso sé para regar seus jardins®.

Por outro lado, verifica-se, desde 1950, um aumento no consumo
para o uso doméstico da agua, bem como na sua projecdo para 2025.
Enquanto foram consumidos em 1950, 87 km3; em 1980, foram consumi-
dos de 215 km3; em 2000, 384 km3; e para 2025, projeta-se um consumo
de 607 km3.

1.3.5 Agua para alimentos

Quase 70% de toda a agua doce consumida vai para a agricul-
tura. Mesmo assim, milhdes de pessoas continuam desnutridas?'. O
cultivo de alimentos é um negdcio que tem muita sede. A titulo de
exemplo, sdo apresentados os teores de dgua em alguns alimentos:
o tomate, 95%; macéa, 85%; e cachorro-quente, 56%. Sdo0 necessarios

20 Consumo doméstico. Padrao tipico em um pafs industrializado, em 2003: 35% em higiene pessoal;
20% em lavagem de roupa; 10% na cozinha e dgua de beber; 5% na limpeza; e 30% na descarga de
vaso sanitéario.

21 O gasto pesado de dgua com os alimentos ndo é o mesmo no mundo todo. E nem isso resulta num
planeta bem alimentado. Em geral, as pessoas sdo mais bem alimentadas em regides timidas do
que nas secas, mas o esfor¢o para oferecer agua suficiente para a agricultura provoca uma enorme
pressdo sobre o meio ambiente. Uma alternativa para auxiliar na solu¢do do problema da falta de
dgua no mundo consiste em cultivar mais alimentos com o uso de menos agua.



mais de 1.900 litros de agua para cultivar apenas um quilo de arroz —
a principal comida em diversos paises da Asia. A carne, principal-
mente a de boi, é ainda mais cara em termos de agua, dado o volume
necessario para cultivar as plantas que os animais ingerem, além da
dgua que bebem. Sdo necessarios 15.000 litros de agua para produzir
1 kg de carne??.

1.3.6 Irrigacao

A irrigacdo é fundamental para alimentar o mundo. Apenas 17% das
lavouras mundiais sao irrigadas, mas elas produzem mais de um terco
dos alimentos do planeta. No ano de 2000 no Brasil, em que pese o
aumento de areas irrigadas, o total de terras irrigadas correspondia a
menos de 10% do total aravel e da area de cultivo permanente.

Os paises industrializados respondem por cerca de 25% das lavou-
ras irrigadas. Mas o ritmo em que a irrigacdo estad sendo adotada comeca
a diminuir por causa da falta de terras e também de suprimentos de
agua apropriados, além do alto custo do investimento — cerca de 10 mil
ddlares por hectare.

Muitos paises em desenvolvimento estdo usando até 40% de suas
adguas doces renovaveis para a irrigacdo. No entanto, mais da metade
se perde em vazamentos e durante a distribuicdo, nunca atingindo as
plantacbes?®.

Diversos paises ja estdo tratando aguas usadas para utilizar na irri-
gacdo; Israel emprega assim quase 30% de suas aguas usadas urbanas,
desde 1987.

22  Também sdo necessarios 500 litros de dgua para produzir 1 kg de batata; 900 litros para | kg de
trigo, 1.100 litros para 1 kg de sorgo, 1.650 para 1 kg de soja, 3.500 para 1 kg de ave.

23 Se os campos irrigados ndo forem drenados adequadamente, podem encharcar. Como conse
quéncia, aumenta o nivel de sais no solo, e a terra se torna estéril - problema que ja afetou
cerca de 30% das terras irrigadas. O segredo para melhorar a irrigacdo estd no manejo mais
eficiente da dgua, numa reciclagem das dguas usadas e numa drenagem melhor. Na maioria
dos paises, prepondera o método de irrigagao por superficie. Em 2003, no Chile 95,1%; México,
92,7%; India, 98,5%; Libano, 61,1%; e no Zimbébue, 18,1%. No mesmo ano de 2003, a irrigacdo
por aspersao no Chile foi de apenas 1,6% no México; de 5% na [ndia,; de no Libano 24%; e no
Zimbébue de 75%. A irrigacdo por gotejamento, no mesmo ano de 2003, foi de 3,3% no Chile; de
2,3% no México; de 0,1% na India; 14,9% no Libano; e de 6,9% no Zimbabue.
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1.3.7 Poluicao agricola

A agricultura esta cada vez mais industrializada. Os produtos quimi-
cos utilizados no processo escoam para os rios e lagos, provocando a lixi-
viacdo* do solo e a contaminacdo da agua que bebemos.

O uso de fertilizantes no mundo industrializado aumentou entre 1961 e
1981. O volume de nitrogénio, fésforo e potassio passou de 26 milhdes de to-
neladas em 1961 para 78 milhdes de toneladas em 1981. Depois, diminuiu na
Europa; mas no mundo em desenvolvimento, onde os fertilizantes oferecem
uma solucao rapida para a crbnica falta de comida, seu uso vem crescendo.
Em 1961, o consumo de nitrogénio, fésforo e potassio, nos paises em desen-
volvimento passou de quatro milhdes de toneladas em 1961, para 39 milhdes
de toneladas em 1981, chegando a 86 milhdes de toneladas em 2001.

Fosfatos e nitratos sdo espalhados pelo solo para incentivar o cres-
cimento das plantacdes, mas podem apresentar efeitos desastrosos nos
lagos de dgua doce, onde promovem a proliferacdo de algas e ervas avidas
por oxigénio, o que priva desse elemento os peixes e outras vidas aquati-
cas. Os nitratos dos suprimentos de agua estao se tornando uma ameaca
para os seres humanos e os animais?®.

1.3.8 Agua e saude

No que tange ao acesso a agua, a maioria da populagdo mundial nao
possui uma torneira de 4gua em casa e tem de caminhar para buscar agua
em baldes ou latas, quase sempre diversas vezes ao dia. As mulheres

24 Segundo Milaré: “Lixiviacao é remogao pela dgua percolante de materiais presentes no solo. Nem
sempre se verifica a penetracdo dos micronutrientes nas camadas imediatas do solo, porquanto a
lixiviagdo é processo superficial. Ocorre particularmente em solos despidos de cobertura vegetal,
por acdo das dguas fluviais. E considerada fator empobrecedor do solo. (MILARE, 2009, p. 1320). Ver
também normas da ABNT: ABNT - NBR 10703 e ABNT - NBR 10005.

25 Os nitratos podem causar a “sindrome do bebé azul”, quando a crianga transforma nitrato em ni-
trito, o que impede o sangue de transportar oxigénio. Isso pode resultar em asfixia e morte. Desde
1950, perto de 3.000 mortes foram registradas no mundo todo, mas em diversos paises a sindrome
nao é controlada ou informada. O emprego de dgua rica em nitrato para irrigar as plantacdes que
também estdo sendo fertilizadas pode reduzir a produtividade e tornar a lavoura mais vulneravel a
pragas e as doencas. Isso, por sua vez, leva ao aumento do uso de pesticidas. O mais conhecido, o
DDT, foi proibido em muitos paises, mas ainda esté presente em sistemas hidricos do mundo todo.
Apesar de saber que altas doses desse produto afetam o sistema nervoso, o DDT ainda é emprega-
do contra mosquitos, na luta para controlar a maléria. Nos estados indianos de Bengala Ocidental
e Bihar, 50 anos de pulverizacdo de DDT resultaram na contaminacdo de dguas subterraneas.



carregam cerca de 15 litros de cada vez, num trabalho drduo que consome
muitas horas diariamente?.

Os governos e as instituicdes de ajuda fizeram esforcos significativos
para melhorar o acesso a dgua doce. Embora o nimero de pessoas servi-
das por algum tipo de 4dgua pura tenha aumentado de mais de quatro bi-
lhdes, em 1990, para quase cinco bilhdes, em 2000, isso significa que, com
o aumento populacional, o nimero de pessoas sem acesso a dgua pura
permaneceu em mais de um bilhdo. A maior parte dessas pessoas vive na
Asia e na Africa, onde os servicos rurais estdo mais defasados em relacio
aos das areas urbanas.

Os dados a seguir nos mostram (posicao em 2000) o porcentual da po-
pulacdo por tipo de acesso as fontes de agua. Acesso a uma fonte de agua
ndo tratada: Africa, 36%; Asia, 19%; e América Latina e Caribe, 13%. Acesso a
uma fonte de &gua pura?’: Africa, 24% ligagdes domésticas e 40% outro tipo
de acesso; Asia, 49% ligacdes domésticas e 32% outro tipo de acesso; e Amé-
rica Latina e Caribe, 66% ligacdes domésticas e 21% outro tipo de acesso®,

Relativamente ao saneamento, fundamental na luta contra doencas,
sabe-se que ele é o ponto de partida para melhorar a qualidade de vida
das pessoas. Mais de um terco da populacdo mundial ainda vive com ser-
vicos de saneamento inadequados. O descarte seguro das fezes humanas
é um fator basico na luta contra muitas doencas infecciosas, e o esgoto
sem tratamento constitui um problema de saiide permanente.

26 Na Africa, o abastecimento de dgua para a familia é basicamente responsabilidade das mulheres, e
muitas gastam mais de cinco horas por dia em sua coleta. Milhares delas tém de caminhar longos
percursos até uma fonte, quase sempre acompanhadas das criancas pequenas. As meninas em idade
escolar costumam acordar, quando ainda ndo amanheceu, para buscar dgua antes das aulas, o que as
atrasa para a escola e as deixa muito cansadas para estudar direito. A fonte de dgua pode ser um tanque
aberto, usado por animais, ou um poco perigosamente fundo, com a cacamba puxada a mao, no qual as
meninas precisam subir. Mesmo quando é instalada uma fonte de dgua pura — um reservatério publico
ou dgua encanada — as mulheres ainda tém de caminhar uma boa distancia para pegar sua dgua diaria.

27 Fonte de dgua pura pode significar acesso a uma bica publica, a uma perfuracdo, a um poco reves-
tido ou a uma fonte, a uma cisterna para a coleta de d4gua das chuvas ou a dgua encanada em casa.

28 Onde a dgua tem de ser carregada para as casas, as pessoas a utilizam com parciménia, o que
resulta em higiene e satde precérias. No Reino da Suazilandia, pequeno pais da Africa Austral, a
leste de Mogambique, por exemplo, as pessoas em domicilios com dgua encanada usam de 30 a 100
litros por dia, ao passo que as que pagam pela entrega de dgua utilizam apenas 13 litros diarios. As
pessoas que precisam carregar dgua para casa consomem apenas 5 litros por dia — menos do que o
consumo de uma descarga de vaso sanitario moderno. Cinco litros so suficientes para beber, mas
nao bastam para a higiene do corpo e das roupas, para a cozinha e a limpeza de lougas e panelas.

PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS DE PROTECAO AS NASCENTES COMO FORMA DE SUSTENTABILIDADE E PRESERVACAO AMBIENTAL



SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ,V. 13

S6 uma pequena fracdo das aguas usadas coletadas pelos sistemas
de esgoto em paises em desenvolvimento tem tratamento e utilizacao
adequados. A maior parte é despejada sem tratamentos nos rios, lagos e
oceanos, prejudicando os potenciais beneficios a satide das instalaces
béasicas. Em Nova Délhi, todos os dias, 200 milhdes de litros de esgoto
sem tratamento sdo despejados no Rio Yamuna, um dos principais rios
do norte da india.

No ano de 2000, o porcentual da populagdo sem saneamento basi-
co® era de 40% na Africa, 52% na Asia e 22% na América Latina e Caribe.
O acesso ao saneamento basico era na Africa, 13% as ligacdes de esgoto
e 47% a outros acessos; na Asia, 18% as ligacdes de esgoto e 30% a outros
acessos; e na América Latina e Caribe, 49% as ligacdes de esgoto e 29%
a outros acessos.

Por outro lado, a 4gua sem tratamento mata. Aguas infectadas ou em
situacdes precéarias sdo responsaveis por 1,7 milhdo de mortes a cada
ano®. Isso equivale a queda de dez avides “Jumbo” todos os dias, em que
90% dos passageiros seriam criangas.

O saneamento precdario e a auséncia de esgoto tratado podem fazer
com que o solo e as aguas de superficie e subterrdneas sejam contami-
nados por agentes patogénicos presentes nas fezes dos seres humanos
e dos animais. Esses agentes atingem a agua potavel, a d4gua usada no
cultivo dos alimentos, €, pelo contato humano, chegam a prépria comida.
As pessoas também se contaminam pelo contato direto com a agua, ao
tomarem banho ou simplesmente ao coletarem agua.

Bactérias e outros agentes causadores de doencas infecciosas, como
disenteria amebiana, célera, tifo e poliomielite, sdo facilmente transmiti-
dos pela dgua contaminada por fezes humanas ou animais.

29 Saneamento basico pode significar vaso com descarga conectado a uma fossa séptica ou ao siste-
ma de esgoto; também pode ser um vaso com descarga manual, uma simples latrina melhorada,
com ventilacao. As instalacdes sanitarias sdo consideradas adequadas se forem particulares ou de
uso comum (mas nado publico) e se conseguirem de fato evitar o contato direto entre as fezes e as
pessoas, 0s animais e/ou insetos.

30 Numero de mortes atribuiveis & precariedade de dgua, esgoto e higiene no ano de 2000: 1,714 mi-
lhdo. Assim distribuidas: Africa, 608 mil; Sudoeste Asiatico, 699 mil; Mediterraneo Oriental, 270 mil;
Pacifico Ocidental, 77 mil; Américas, 55 mil; e Europa, 15 mil.



Todas as doencas disseminadas pelas dguas sdo intensificadas pela
pobreza e podem ser sua origem®'. E o mundo em desenvolvimento arca
com quase todo o peso das doencas espalhadas pelas 4guas, estima-se
que, nessa regido, se perdem anualmente 82 milhdes de anos de vida
saudavel. Nos paises em desenvolvimento, oitenta por cento das doencas
sdo disseminadas pela agua.

1.3.8.1 Fonte de doencas

A agua continua sendo um meio em que se desenvolvem as doencas
mais mortiferas do mundo. Anualmente mais de um milhdo de pessoas
morrem de malaria®. No ano de 2001 morreram de maléria 1,134 milhdo de
pessoas no mundo, sendo 973 mil na Africa. A doenca é disseminada por
mosquitos que pdem seus ovos na agua parada®.

A dengue é uma infeccido disseminada por um pernilongo encontrado
em regides tropicais e subtropicais, principalmente em areas urbanas. Em
1970, era conhecida em apenas nove paises, mas atualmente é endémica
em mais de cem. Calcula-se que afete 50 milhdes de pessoas por ano. Em
2001, o Brasil registrou mais de 390 mil casos. A dengue hemorragica (DH)
é uma complicacdo da dengue, potencialmente letal. Se néo for tratada,
a taxa de mortalidade pode ultrapassar os 20%. No ano de 2001, 20 mil
pessoas morreram de dengue hemorragica no mundo: 12 mil mortes regis-
tradas no Sudeste Asiatico, duas mil no Mediterrdneo Oriental, trés mil no
Pacifico Ocidental e trés mil na América Latina.

A distribuicdo protegida de agua, por exemplo, através de encana-
mentos, ajuda a reduzir a incidéncia dessas doencas. Mas, se o suprimen-

31 Algumas doencas transmitidas pelas dguas ndo matam imediatamente, mas debilitam o doente,
deixando-o suscetivel a outros males e incapaz de trabalhar para sustentar a si mesmo e a fami-
lia. Esse é o caso da esquistossomose, causada por um parasita, que afeta cerca de 200 milhdes
de pessoas. Trata-se de uma doenca crénica que retarda o crescimento e o desenvolvimento das
criancas. No norte do Senegal, numa drea em que a esquistossomose era desconhecida, a cons-
trucao da barragem de Diama, em 1986, fez com que a doenca infectasse quase toda a populacdo
nos oito anos seguintes.

32 Muitas outras enfermidades causadas por vetores bioldgicos — a exemplo da elefantiase (filaria lin-
fatica), que faz as pernas incharem — sdo endémicas nas regides tropicais, e algumas, como o virus
do Nilo ocidental, estdo se propagando para o hemisfério norte, afetando o mundo industrializado.

33 As microrrepresas da Etidpia, consideradas mais sustentaveis em termos de meio ambiente, au-
mentaram em sete vezes a incidéncia de maléria.
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to for intermitente, as pessoas podem recorrer ao armazenamento de
agua, o que cria o ambiente ideal para a proliferacdo de insetos.

1.3.9 Expansao das cidades

As areas urbanas interferem no ciclo das adguas. As chuvas que caem
nas ruas pavimentadas correm pelas sarjetas e sdo canalizadas para os
esgotos. Boa parte é despejada em rios ou diretamente no mar, em vez
de se infiltrar pelo solo e reabastecer os aquiferos. Esse é um dos moti-
vos pelo qual o volume de agua doce esta se esgotando. No interior, o
aguaceiro das chuvas fortes pode fazer os rios encherem, levando consigo
produtos quimicos, material organico e lama.

O répido crescimento das cidades vem forcando cada vez mais a ex-
ploracdo dos recursos hidricos, ja em seu limite maximo de consumo.

As areas urbanas estdo entre os ambientes mais ameacadores para
a vida. A combinagdo de grande concentracao de pessoas, provisdes ina-
dequadas de dgua e saneamento precario oferece campo perfeito para a
proliferacdo de doencas infecciosas.

A agua é fundamental para a satde, e a instalacdo de um suprimen-
to suficiente e confidavel numa area urbana constitui um dos modos mais
eficazes de melhorar a satide e o bem-estar de um grande grupo de pes-
soas. Isso aparece claramente nas taxas de mortalidade infantil: em mui-
tos paises de renda média, a morte de criancas em areas urbanas, onde
o suprimento de agua pode nao ser confiavel, atinge de 50 a 100 por mil
nascidas vivas, contra uma média de 39 para os paises de renda média
como um todo.

Na Africa e na Asia, 60% dos moradores em cidades vivem sem sane-
amento adequado.

Com relacgéo a seguranga da agua urbana, os porcentuais de dgua po-
tavel testada que violavam os padrdes nacionais, em 2000, eram os se-
guintes: Africa, 36%; Asia, 22%; e América Central e Caribe, 18%.

Com relacdo ao processo de urbanizagéo, estima-se que, em 2015, qua-
se metade das pessoas no mundo em desenvolvimento more nas cidades.

O problema ndo se restringe apenas a conseguir agua para as pes-
soas, mas, para muitas cidades, onde conseguir essa agua. Diversas das



maiores cidades do mundo — Los Angeles, Cidade do México**, Cairo, Cal-
cutd, Pequim — estao localizadas em areas com pouca agua, e lutam para
satisfazer as necessidades de sua populacdo crescente.

1.3.10 Enchentes ou inundacoes

A cada ano, as inundag¢bes acabam com milhares de vidas e prejudi-
cam o dia a dia de outros milhdes®, e elas estdo se tornando mais frequen-
tes. Quase sempre consideradas “desastres naturais”, muitas se agravam
por causa do desmatamento, da drenagem de zonas imidas e da tentativa
de controlar os fluxos dos rios.

A mudanca climatica esta levando a intempéries mais violentas — chu-
vas de mon¢des mais pesadas, além de ciclones e furaces mais fortes e
frequentes. Enquanto em 1992, foram verificadas 57 enchentes no mundo,
esse ndmero foi de 88 em 1995, 112 em 1999 e de 156 em 2001.

As chuvas que caem em declives desmatados lavam o solo que aca-
baram de encharcar. Isso aumenta o volume de 4gua que vai para os rios e
a quantidade de sedimentos.

Em 1998, quase 292 milhGes de pessoas no mundo foram afetadas
pelas enchentes. Naquele ano, na Venezuela, 30 mil pessoas morreram
em consequéncia de avalanches de lama em encostas desmatadas.

34 A cidade do México é um bom exemplo de érea urbana que tenta oferecer, quase totalmente a partir
de recursos ndo-renovaveis, dgua e saneamento adequados para uma populagdo que cresce depressa.
Cerca de trés quartos da dgua da cidade vém do aquifero sobre o qual ela foi construida. Os recursos
hidricos da Cidade do México provém: 72% do aquifero, 26% da dgua é importada — bombeada a uma
altura de 1.200 m., a uma distancia de aproximadamente 180 km., desde as bacias dos rios Cutzamala
e Lerma, e 2% de outras fontes. No ritmo de uso atual —15 milhdes de m2 por dia —, essa dgua vai dar
para mais 150 a 200 anos. Mas a demanda cresce e, como o nivel diminui, fica dificil extrair a agua,
portanto sua qualidade caird. Quando acabar, havera pouquissima dgua para distribuir a populacao
de mais de 18 milhdes de pessoas. Por mais de um século, a cidade foi afundando por causa da dgua
bombeada do aquifero. O centro cedeu 7,5m e agora ficou mais baixo do que o lago Texcoco. Esté
sendo construida uma rede de drenagem para diminuir o risco de inundagdo, mas a tubulacéo ficara
sujeita a se romper com o afundamento do solo. Os habitantes da Cidade do México sofrem de do-
engas infecciosas comuns em paises em desenvolvimento, transmitidas pela dgua contaminada. Os
cursos d'dgua foram poluidos por produtos quimicos, fertilizantes e dejetos humanos. Apenas 25%
das dguas usadas recebem algum tipo de tratamento, e o vazamento de esgoto de tubula¢des rompi-
das pelo afundamento do solo contaminou o aquifero — o principal suprimento de dgua da cidade.

35 Asenchentes do Yangtze, em 1998, que mataram mais de quatro mil pessoas e deram um prejuizo
de 38 bilhdes de ddlares foram ainda piores, por causa da derrubada de arvores a montante do rio.
O governo chinés tentou restringir a derrubada na regido e deu inicio a um importante projeto de
replantio, mas o desmatamento ilegal continua. Também enquanto se escrevia este trabalho, ocor-
reu uma das maiores enchentes da Austrélia, ocasionando estragos biliondrios e afetando uma area
equivalente aos territérios da Franca e Alemanha.
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Embora os sistemas avancados de aviso de inundacéo estejam reduzin-
do o niimero de mortes, milhdes de pessoas ainda correm perigo, porque as
terras ao redor dos rios esto ficando cada vez mais drenadas e povoadas®.

No periodo de 1992 a 2001, o nimero de mortos por enchentes e preju-
izos financeiros, por continente, atingiu as seguintes cifras: Américas, 35.848
mortos e perdas de USS 31 bilhdes; Africa, 9.243 mortos e perdas de USS$ 892
milhdes; Asia, 50.034 mortos e 105 bilhdes de perdas; Europa, 1.362 mortos e
perdas de USS 32 bilhdes; e Oceania, 20 mortos e perdas de USS 792 milhdes.

No Brasil, as chuvas com inundag¢des sdo cada vez mais frequentes. O
nivel de gravidade e o nimero de vitimas se intensificam a cada ano. Esta
se tornando rotina, principalmente no inicio de cada ano, época das chu-
vas nas regides Sul e Sudeste, o noticiario dos jornais, radio e televisdo se
ocuparem de forma intensa na divulgacdo dessas inundagdes, verdadei-
ras tragédias que abalam o Brasil e boa parte do mundo. Sensibilizam a
todos, face ao elevado nivel de devastacdo e de destrui¢do que arrasam
cidades, pontes, ruas, casas, patrimdénio, mas principalmente ceifam vidas
e marcam profundamente milhares de familias®”.

Em 2008, o alvo das forcas das aguas foi o estado de Santa Catarina. A
tragédia comegou no dia 22 de novembro e deixou 137 mortes em mais de
60 cidades. Mais de 1,5 milhdo de pessoas foram afetadas e 25 comunida-
des praticamente deixaram de existir.

As chuvas que atingiram a regido serrana do Rio de Janeiro no inicio de
2011 podem ser consideradas a maior tragédia ambiental do Pais em nimero
de mortes. Os nimeros oficiais levantados até o dia 25 de fevereiro deste ano,
conforme quadro a seguir, apontam 1.034 vitimas fatais, sendo 448 em Nova
Friburgo, 485 em Teresdpolis, 75 em Petrdpolis, 24 em Sumidouro e 2 em Bom
Jardim. O niimero de desalojados, segundo as prefeituras, ultrapassa 23 mil.

36 Quase metade do fluxo do Mississippi passa por canais artificiais, e aproximadamente sete milhdes
de hectares de zona Gimida — a esponja natural do rio — foram drenados para o desenvolvimento.
Em 1993, o rio destruiu mais de dez mil km de diques e se espalhou por 41km2, reclamando de volta
sua planicie aluvial.

37 Para citar apenas os casos mais recentes em que se verificaram muitas mortes e milhares de desa-
brigados: enchentes no Vale do Itajai em Santa Catarina em 2008; interior do Estado de Sdo Paulo
em 2009; Angra dos Reis, R], 2010; Alagoas e Sergipe 2010. Na cidade de Sao Paulo, as enchentes
viraram rotina apds qualquer chuva um pouco mais forte. Na cidade de Belo Horizonte, residéncia
deste autor, enquanto se escrevia este trabalho, foram verificadas, nos dias 22 e 27 de novembro de
2010, as maiores enchentes dos tltimos 100 anos na cidade.



A tragédia verificada na regido serrana fluminense supera os tempo-
rais que atingiram Caraguatatuba, no litoral norte do estado de Sao Paulo,
em 1967, quando foram registradas 436 mortes e soterraram centenas de
casas. Cerca de 30% da populagéo ficou desabrigada e diversas pessoas
nunca foram encontradas®®.

Quadro 1 -Tragédia da regiao serrana do Rio de Janeiro (2011)%*°

p VITIMAS VITIMAS. DESAPA- DESALO-
MUNICIPIO FATAIS NAO
FATAIS* RECIDOS** | JADOS***
IDENTIFICADAS*

Nova Friburgo 426 22 83 4528
Cordeiro 00 00 00 17
Duas Barras 00 00 00 00
Macuco 00 00 00 28
Trajano de Moraes 00 00 00 00
Cachoeiras de Macacu 00 00 00 00
Bom Jardim 02 00 00 1185
Cantagalo 00 00 00 00
S. Sebastiao do Alto 00 00 00 32
Sta. Maria Madalena 00 00 00 284
Petropolis 71 04 55 6956
S. J. Vale do Rio Preto 02 00 00 00
Trés Rios 00 00 00 00
Paraiba do Sul 00 00 00 00
Comendador Lev

Gasparian Y 00 00 00 00
Areal 00 00 00 657
Sapucaia 00 00 00 20
Teresopolis 382 103 205 9110
Carmo 00 00 00 00
Sumidouro 22 00 02 300
TOTAL 905 129 383 23117

Fonte: Coordenadoria Administracao da Superint. Operacional de Def. Civil do est. do Rio
de Janeiro

* Coordenadoria do Servico de Recolhimento de Cadaveres
** Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

*** Coordenadorias Municipais de Defesa Civil

38 Disponivel em: <http: /www]l .folha.uol.com. br/cotidiano/863064-novo-balanco-aponta-741-mor-
tos-apos-chuva-na-regiao-serrana-do-rj.shtml> Acesso em: 31 jan. 2011.

39 O quadro foi fornecido pela Coordenagdo Administrativa da Superintendéncia Operacional de De-
fesa Civil do estado do Rio de Janeiro, por e-mail, em 25/02/2011.
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1.3.11 Secas

A vida e o sustento de um bilhdo de pessoas, em 110 paises — um
sexto da populacdo mundial — estdo ameacados pelas secas e pela deser-
tificacdo. E as mudancas climéaticas vém piorando a situacao.

As secas nao ocorrem da noite para o dia: podem levar muitos anos
para aparecer. Em uma regido, uma seca pode significar trés semanas sem
chuvas; em outra, talvez um ano.

Pouco mais de um bilhdo de pessoas que vivem em regides secas do
mundo adaptaram seu modo de vida aos longos periodos sem chuva. Elas
dependem de chuvas sazonais para molhar suas plantacGes; se as chuvas
ndo vém, essa populacdo corre o risco de morrer de fome e desidratacao.

No mundo industrializado, até os recursos hidricos abundantes po-
dem se exaurir pela demanda da agricultura, da indistria e de milhdes
de pessoas que se apinham nas cidades. Quando ha menos chuva do
que o normal, isso é visto como seca, pois afeta a vida e o dia a dia das
pessoas. A seca em regioes aridas, combinada com os abusos em relacéo
aterra, agrava o processo de desertificacdo. A camada superficial do solo
resseca e simplesmente vira pd, e a terra fica permanentemente degra-
dada. As mudancas climaticas, junto com a emissao de gases de efeito
estufa, estao alterando os padrdes do clima. Cai mais chuva em alguns
lugares e menos em outros.

No Brasil, enquanto se escrevia este trabalho, verificou-se a maior
seca do Rio Negro, e a segunda grande seca dos rios da bacia amazdnica
em menos de dez anos. Conforme matéria da Revista “Epoca”, novembro
de 2010, o Rio Negro, o segundo maior em volume de agua no mundo,
atrds apenas do Amazonas, atingiu seu nivel mais baixo dos dltimos 108
anos. A medicdo feita pelo Servico Geolégico do Brasil apontou diminui-
¢do de seis centimetros, o que levou o rio ao histérico nivel de 13,63 me-
tros. A forte estiagem fez 38, dos 62 municipios do Amazonas, decretarem
situacdo de emergéncia desde que a seca comecara, em junho. O isola-
mento fluvial de cidades na beira do rio prejudicou o abastecimento de
alimentos e agua potével para 62 mil familias. Pelo menos 25 comunida-
des ribeirinhas ficaram isoladas por causa das dificuldades de navegacéo
nos trechos secos. (REVISTA EPOCA, 2010, p.13)



1.3.12 Conflitos internacionais estimulados pela escassez
de agua

A distribuicado natural da d4gua pelo mundo ndo coincide com a distri-
buicdo geopolitica dos povos nem com a ocupacdo humana, gerando pon-
tos de tensao e disputa por agua doce. Além dos confrontos provocados
pelas disputas internas que envolvem fazendeiros, industriais, poder pu-
blico e populacéo, a escassez de agua e ou a disputa por seus dominios,
como aconteceu com o petréleo no passado, podem vir a ser motivo de
confrontos futuros entre paises em varias regides do mundo.

As disputas sobre as aguas fluviais estido se agravando, uma vez que
0s paises a jusante reclamam dos planos de seus vizinhos a montante.
Sem desconsiderar os impactos ambientais na foz de rios com desvio de
suas aguas, caso do Nilo, ou do Colorado* nos Estados Unidos, especia-
listas internacionais, como Postel*', apontam que 261 dos grandes rios do
planeta tém cursos que atravessam territérios de dois ou mais paises, sem
que existam acordos disciplinando o uso de suas aguas.

A primeira convencao internacional mundial sobre o uso da agua foi
a Convencao das Nagoes Unidas Sobre os Direitos do Mar. O tempo que
demorou para sua aprovacao mostra a dificuldade para realizar essa espé-
cie de acordo. Iniciada em 1972, ela sé foi assinada e entrou em vigor em
novembro de 1994, mais de 20 anos depois.

N&o sdo poucos os especialistas que apontam a disputa pela agua
como um dos principais motivos para eventuais conflitos bélicos no sécu-
lo XXI. Infelizmente, foi nesse sentido a afirmacao, em 2006, de Tundisi*,
presidente do Instituto Internacional de Ecologia e Gerenciamento Am-
biental (IIE) e ex-presidente do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPQ):

40  Foi feito um acordo entre os Estados Unidos e 0 México, pois 0s norte-americanos retiram tanta dgua
do rio Colorado, um dos maiores do pafs, que 0s mexicanos passaram a receber um rio minguado e
cheio de sal. Para compensar, os Estados Unidos assinaram um acordo no qual se comprometem a
fornecer cerca de 2 km3 de dgua potavel por ano e construiram uma usina para dessalinizar a dgua.

41 Sandra Postel é diretora do Global Water Policy Project, em Massachusetts, nos Estados Unidos, e
membro do Wordwatch Institute, é expert em recursos hidricos. (CAPOZOLLI, 2000).

42 Ver entrevista de José Galizia Tundisi, presidente do Instituto de Ecologia e Gerenciamento Ambiental
(IIE) concedida em 30/06/2006. Disponivel em: <httatp://www.ripa.com.br>. Acesso em: 3 nov. 2010.
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Revista C&T: No final do século XX falou-se muito que no século XXI as
guerras seriam por causa de dgua. O senhor acha que isso é verdade ou
um exagero?

TUNDISI: Ndo é exagero, ndo. Eu acho que ja existem conflitos. Participei
de uma reunido recente no Quénia e percebi as tensdes referentes aos
usos miultiplos de certas bacias internacionais. Por exemplo, a bacia do Rio
Nilo: nove paises usam essas aguas e ha conflitos. Ha conflitos na area de
Israel com os paises como a Jordania: Israel tem um tnico lago que fornece
agua, o Mar da Galileia, que pode ter problemas de qualidade e quantida-
de. A Turquia, por exemplo, esta fazendo vinte represas a um custo de USS
20 bilhdes — um bilhdo cada uma — mais a jusante da Turquia, temos a Siria
e o Iraque. Ou seja, a Turquia vai ficar com a chave do Rio Eufrates na m3o.
Ela é quem vai determinar a saida de agua, portanto, isso pode trazer con-
flitos. Portanto, pode haver alguns conflitos entre regides e numa mesma
regidao ou em um pais |[...].

Sao diversas as regidoes do mundo em que se verificam tais confli-
tos. Exemplo bem significativo sdo as tensdes entre Egito e Etiépia pelas
aguas do rio Nilo. Aproximadamente 85% do volume das dguas do Nilo
brotam em terras da Etidpia. Até pouco tempo, esse pais empobrecido,
que pode ter sido o berco da humanidade, dava pouca importancia a um
recurso cada vez mais estratégico.

Recentemente, os etiopes iniciaram a construcdo de uma série de pe-
quenas obras para conter o fluxo das dguas que antes corriam livres para
o Egito. Ao mesmo tempo em que a Etiépia estanca aguas que julga de
sua propriedade, o Egito investe em ambiciosos programas de irrigacao,
com o propdsito de ampliar sua producao agricola. Entre Etidépia e Egito
nao existe nenhum acordo diplomatico partilhando as aguas do Nilo. O
Egito ja consome dois tercos do fluxo do rio e os projetos de irrigacdo vao
aumentar mais a demanda por dgua. (CAPOZOLLI, 2000)

Outro conflito significativo ocorre entre Israel e Palestina. No
Oriente Médio, a 4gua é um recurso precioso € uma fonte de conflito.
A Guerra dos Seis Dias, em 1967, foi, em parte, a resposta de Israel a
proposta da Jordania de desviar o rio Jord3do para seu préprio uso. A
terra tomada por Israel na guerra deu-lhe acesso ndo apenas as aguas
das cabeceiras do rio Jorddo, como também o controle do aquifero que



ha por baixo da Cisjordania, aumentando assim os recursos hidricos
israelenses em quase 50%.

A 4gua é uma questdo importante nas negociagdes entre Israel e Pa-
lestina. Segundo Clarke e King (2008, p. 79), na Cisjordania, alguns pa-
lestinos sobrevivem com apenas 35 litros diarios de 4gua para uso do-
méstico, enquanto os colonos israelenses das adjacéncias desfrutam de
seus gramados e piscinas*®. Apesar de a Declaracido de Principios de 1993
encaminhar um Programa de Desenvolvimento Hidrico comum, a recusa
de Israel em admitir que os escassos recursos hidricos devam ser compar-
tilhados igualitariamente é um entrave. Segundo o Acordo Provisério de
Oslo, de 1995, Israel mantém o controle total dos suprimentos de dgua da
Cisjordania.

Na América do Sul, onde a dgua doce ainda é abundante, as preocu-
pagdes com eventuais disputas ou potenciais interesses de outros paises
ndo devem ser desprezadas. E cabivel o alerta de Dupas, coordenador-
geral do Grupo de Conjuntura Internacional da USP e também presidente
do Instituto de Estudos Econdémicos Internacionais, em artigo publicado
no jornal O Estado de Sdo Paulo, edicao de 19/01/2008:

Esse quadro critico, no entanto, se inverte na América do Sul, onde a
dgua doce ainda é abundante. Com 12% da popula¢do mundial, possu-
imos 47% das reservas de aguas globais, e boa parte delas se encontra
submersa. As grandes bacias do Amazonas, do Orenoco e do Prata, mais
indmeros rios, lagos e estuarios, se somam aquiferos de grande porte
entre os quais o Guarani — o terceiro maior do mundo — espalhado pelos
territérios do Brasil, Paraguai, Uruguai e Argentina. Muitos estudiosos
acreditam que quem controlar os recursos ambientais da triplice fron-
teira — o que inclui aquele aquifero — tera a seu dispor matérias-primas
essenciais para a manutencio da vida e para a sustentabilidade de pro-
cessos produtivos geradores de desenvolvimento econémico e social
em amplas dreas do Cone Sul.

43 Ainda segundo os autores: “Israel extrai mais de 75% do fluxo de dgua da parte superior do rio Jor-
dao, deixando chegar apenas um minimo de dgua salobra até a Cisjordania. O Emissario Nacional
de Agua — 200 km de canais abertos, tubulacdes e dutos, concluido em 1964, transporta 400 milhdes
de m2 de dgua por ano do norte até as regides litoraneas mais aridas. Os aquiferos também s&o con-
trolados pelo governo de Israel, o que inclui 0 acesso ao Aquifero das Montanhas — a tinica fonte de
agua para a Cisjordania. O Aquifero Litoraneo, explorado em excesso, esta sendo reabastecido com
4guas usadas e com dguas levadas pelo Emissario Nacional. Em Gaza, o uso excessivo do aquifero
estd provocando uma grave salinizacdo da dgua”. (CLARKE; KING, 2008, p. 79).
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[...] HA quem chame também a atencdo para eventuais acoes estaduni-
denses na América do Sul. Estudo realizado por John Ackerman, do Air
Command and Staff College, da US Air Force, diz: “Nés (EUA) deveremos
passar progressivamente da guerra contra o terrorismo para o novo con-
ceito de seguranca sustentavel”. E cita, como motiva¢des para intervencdes
armadas, secas, crises da dgua e eventos meteoroldgicos extremos. O Center
for Naval Analysis, em relatério recente, asseverou que “a mudanca climatica
€ uma realidade e os EUA, bem como o Exército, precisam se preparar para
suas consequéncias”. Na mesma perspectiva, o Plano do Exército Argentino
2025 vé a “possibilidade de conflitos com outros Estados pela posse de re-
cursos naturais”, com destaque para o Aquifero Guarani, como o problema
que mais tem possibilidades de conduzir a conflitos bélicos com vizinhos. E
afirma que o pais “devera desenvolver organiza¢gdes militares com capacida-
de para defender a nacdo de um inimigo convencional superior”, incluindo a
organizacdo da resisténcia civil. (DUPAS, 2008, grifo do autor)

Existem diversos outros pontos potenciais de conflitos no mundo*
que apenas serdo citados em razdo dos limites deste trabalho, sendo os
mais significativos na avaliacdo de entidades ambientalistas como The
Worldwatch Institute (CAPOZOLLI, 2000): a regido do de Aral, na ex-Unido
Soviética; a disputa pelas aguas do Rio Colorado entre EUA e México; e
as disputas pelos recursos hidricos nas bacias dos rios Ganges, Tigres e
Eufrates. Segundo Viliers (2009), jornalista francés que percorreu todos os
continentes durante mais de 30 anos para observar as reais condicdes dos
recursos hidricos e reuniu sua experiéncia no livro Agua: como o uso deste pre-
cioso recurso natural poderd acarretar a mais séria crise do século 21: “a crise da agua
n3o consiste na falta absoluta do recurso, mas na escassez justamente nos
lugares de maior demanda”. Ele propde, além do uso da engenhosidade
humana na busca de soluc¢des, o debate politico para contornar os confli-
tos histéricos ligados as fontes hidricas.

1.3.13 Visao do futuro

A menos que sejam tomadas medidas radicais urgentes para modifi-
car o modo como as aguas sdo manipuladas, as perspectivas sdo desani-

44 Acerca do tema “tensao pelo uso da dgua”, consultar: RIBEIRO, Wagner Costa. Geografia politica
da agua. 1. ed. Sdo Paulo: Annablume, 2008. p. 131-136.



madoras. Por volta de 2025, o mundo pode enfrentar uma grave falta de
agua. A consequéncia disso sera a queda na producéo de alimentos, o que
levara a destruicdo, as doencas e a um desastre ecolégico®.

Esse cenario pode ser evitado. O amplo conhecimento do problema
constitui um primeiro passo fundamental. E essencial para uma adminis-
tracdo das aguas que se leve em conta todo o quadro e envolva as comu-
nidades que usam as aguas. Também é preciso financiamento de pesqui-
sas voltadas ao desenvolvimento de tecnologias para a preservacgio das
aguas, além da cooperacao entre paises que compartilhem bacias fluviais.
Sao projetados trés cendrios possiveis:

a) cenario 1: um negécio como um outro qualquer: baseado em
projecdes sobre a populacido atual, este cenario supbe que a
area de terras irrigadas continuara a se expandir, chegando a um
aumento de 39% no total de retiradas de agua, de 1995 a 2025.
N&o levam em conta fatores sociais, econdmicos ou politicos, e
pressupde que o uso das aguas e as praticas administrativas, que
incluem a construcao de grandes represas, continuarao iguais;

Quadro 2 - Um neg6cio como outro qualquer

EXPLORACAO

TOTAL DE

ANO DOS’ DOMESTICO | INDUSTRIAL | AGRICOLA RETIRADAS
RESERVATORIOS
1950 10 90 200 1.100 1.400
1995 200 350 750 2.500 3.800
2025* 270 600 1.200 3.200 5.270

Fonte: Adaptado da obra Atlas da Agua de Clarke e King.
* projecao em kms.

b) cenario 2: um negécio quase como outro qualquer: baseia-se
em previsoes sobre a populacdo limitada na area de terras irri-
gadas, o que levara a uma cronica falta de dgua. A industrializa-
¢do de paises em desenvolvimento provocard o aumento do uso

45 Consoante a pagina 128 da obra citada, a fonte dos pesquisadores para esta subsecao foi a
Wordspy <http:.//www.wordspy.com/words/virtual/water.asp>; Unesco <http:/www.unesco.org/
courier/1999-02/uk/dossier/intro31.htm>; As projecdes retiradas de: World Water Vision. Inglat-
erra. Londres: Earthscan, 2000; <http://www.worldwatercouncil.org/vision-shtml> Chapter 4 Our
Vision f Water and Life in 2025.
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doméstico e industrial de dgua. As praticas de administragdo das
aguas ficardo quase inalteradas, exceto pelo fato de dependerem
menos de grandes represas;

Quadro 3 - Um negoécio quase como outro qualquer

EXPLORACAO

DOS DOMESTICO | INDUSTRIAL | AGRICOLA TOTAL DE
. RETIRADAS
RESERVATORIOS
1950 10 90 200 1.100 1.400
1995 200 350 750 2.500 3.800
2025* 200 900 900 2.300 4.300

Fonte: Adaptado da obra Atlas da Agua de Clarke e King.
* projecao em kms.
¢) cenario 3: mudancas no mundo: com essa projecdo, prevé-se

o aumento total de retirada de 4gua, mas ela sera utilizada de
maneira mais produtiva, como resultado de mudancas radicais na
administracdo das aguas, que fortalecerdo quem estiver nos ni-
veis mais baixos dos rios. Os servigos de agua serao sustentaveis
e 0s equipamentos que economizam agua estardo disponiveis
em larga escala. As aguas servidas urbanas serdo tratadas e fica-
rao seguras. As doencas disseminadas pelas aguas serado redu-
zidas drasticamente, porque os servicos de agua e esgoto serao
universais, embora isso represente um aumento no custo.

Quadro 4 - Mudancas no mundo

EXPLORACAO —
ANO DOS DOMESTICO | INDUSTRIAL | AGRIiCOLA
. RETIRADAS
RESERVATORIOS
90 200

1950 10 1.100 1.400
1995 200 350 750 2.500 3.800
2025* 220 500 800 2.650 4.170

Fonte: Adaptado da obra Atlas da Agua de Clarke e King.

* projecao em kms.



1.3.14 Risco de escassez no Brasil

O Brasil, como o resto do mundo*, tem de enfrentar desafios no que
diz respeito a gestdo de suas aguas*’. Estima-se que o Brasil concentre
entre 12% e 16% do volume total de recursos hidricos do planeta Terra.
Embora essa seja uma participacdo expressiva, os recursos nao sao dis-
tribuidos de forma homogénea — 72% na Amazonia e 6% no Sudeste — e
se encontram ameacados por fatores socioecondmicos diversos (CLARKE;
KING, 2008, p. 95).

Quadro 5 - Regioes Hidrograficas do Brasil

ARG MR AT GG AREATOTAL POPULACAO VAZAO MEDIA
8.574;761 KM2 169.590.693 182.633 M3/S
Amazonas 47% 4% 73%
Costeira do Norte 1% Menor que 1% 2%
Costeira do Nordeste 1% 3% 1%
Ocidental
g(:isetstl;? do Nordeste 8% 20% 29
Parnaiba 4% 2% 1%
Tocantins 9% 5% 6%
Sao Francisco 8% 8% 2%
Paraguai 4% 1% 1%
Parana 10% 32% 6%
Costeira do Sudeste 2% 15% 2%
Costeira do Sul 2% 7% 3%
Uruguai 2% 2% 2%

Fonte: KELMAN et al. apud CLARKE; KING, 2008, p. 94.

46 Segundo o relatério Water in a changing world, das Organiza¢des das Nag¢des Unidas, divulgado no
Férum Mundial da Agua, realizado em 2009 em Istambul, cerca de 1 bilhdo de pessoas em todo o
mundo n&o tem acesso a agua. (REVISTA..., 2010, p. 36).

47  Principais problemas e desafios da gestdo de recursos hidricos no Brasil por regido: Norte: apesar
da abundancia de dgua per capita, ha problemas de saneamento bésico, controle de atividades de
pesca e manutencao da biodiversidade terrestre e aquética, 32,53% da populagdo tem déficit de
agua, enquanto 98,28% tém déficit de esgoto; Nordeste: ha escassez de dgua, salinizacdo de dguas
superficiais e aquiferos, doencas de veiculacdo hidrica e necessidade da disponibilizacdo de dgua
para populacdo na zona rural e em pequenos municipios; Sudeste: os desafios sdo a recuperagédo de
rios, lagos e represas, a reducdo dos custos do tratamento, a protecdo dos mananciais e aquiferos
e o reuso da dgua. Por causa da urbanizacdo, hda menos disponibilidade per capita; Sul: intensa urba-
nizagdo e uso agricola da dgua. Os principais desafios sdo a protecdo dos mananciais, a protecdo
da biodiversidade em alagados e o estimulo ao reuso da dgua; Centro-Oeste: um dos principais
desafios é a conservacgdo do Pantanal. Isso envolve a conservacdo da biodiversidade e o controle da
pesca, além da manutencédo da sustentabilidade do sistema. (CLARKE; KING, 2008, p. 94).
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Segundo a Agéncia Nacional de Aguas, cinco das 12 bacias hidrograficas
do pais, localizadas entre Nordeste e Sul, estdo em estado critico ou preocu-
pante por causa da poluicdo ou do desperdicio. (REVISTA..., 2010, p.36)

A alta densidade populacional, a poluicéo e a agricultura, aliadas a vi-
sao de que a agua é um recurso infinito, ja provocam o aumento da escas-
sez de agua de qualidade em quantidade para as regides Sul e Sudeste
do pais, onde vivem 60% da populagéo. Além disso, vém-se agravando os
periodos de seca atingindo, inclusive, a Regido Norte*.

Os indices de abastecimento de dgua mostram que ha enormes desi-
gualdades entre regides e entre ricos e pobres. Os mais prejudicados sdo
aqueles que vivem nas favelas, periferias e pequenas cidades. Somente um
terco dos 40% mais pobres dispdem de servicos de agua e saneamento, en-
quanto para os 10% mais ricos esse valor sobe para 80%. O saneamento basico
atinge 56% dos domicilios urbanos e simplesmente 13% dos domicilios rurais.
As classes mais altas, com rendimento acima de dez salarios minimos, tém
cobertura 25% maior em agua e acima de 40% em esgoto que a populacdo
com renda inferior a dois salarios minimos, cujos indices de cobertura desses
servicos estdo abaixo da média nacional. (DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 103)

48 Uma das consequéncias dos periodos de seca € a baixa da umidade e com isso os incéndios se
tornam frequentes, bem como se intensificam as doencgas respiratérias. Os periodos de seca no
Brasil vém se agravando e atingindo inclusive a Regido Norte. Os incéndios aumentam a cada ano,
em numero e intensidade, e ocorrem inclusive nas dreas dos Parques Nacionais. Esses fatos sdo
noticiados diariamente na imprensa. Em agosto de 2010, um incéndio destruiu quase a metade da
area do Parque Nacional da Serra da Canastra em MG, atingindo regido muito préxima da nascente
do Rio Sao Francisco. A seguir transcrevem-se excertos da edi¢do de 14/09/2010 do Jornal Hoje, da
Rede Globo de Televisdo: “Sé em setembro de 2010, foram registrados 21 mil focos de incéndios no
Brasil. No ano passado, no mesmo periodo, foram pouco mais de seis mil [...]. Em Mogi das Cruzes,
no interior de Sao Paulo, uma floresta de 500 hectares foi destruida. A regido era uma fazenda do
estado, estacdo experimental, onde eram realizadas pesquisas sobre madeira e resina. O fogo atin-
giu também uma reserva bioldégica do Instituto de Botanica onde séo feitos estudos sobre o cerrado
|...]. Em Goiania, a fuligem atinge os moradores e suas casas. Em Manaus, os igarapés, que sao
bracos de rios, estao praticamente sem agua. Esta é a maior estiagem desde 1982 quando
comecaram os registros na regiao das cabeceiras do rio Solimées, que quando se encontra
com o Rio Negro, em Manaus, forma o rio Amazonas. Sete municipios decretaram situacao
de emergéncia. Mais de cinco mil familias ribeirinhas sofrem com a seca. Em Sao Paulo, a
situacao fica pior por causa da poluicdo que sai principalmente dos carros. As 9:15 da manha dessa
terca-feira a umidade estava em torno de 28% e o Centro de Gerenciamento de Emergéncia decre-
tou estado de atencdo na cidade. Nos tltimos 30 dias, isso se repetiu 20 vezes. Proximo da hora do
almoco, a umidade caiu bem mais, o medidor apontava 24%. Junto com o ar seco tem uma quanti-
dade muito grande de poeira na atmosfera. “Junto com esta poeira tem compostos quimicos que podem ser até
carcinogénicos, entdo imagina a quantidade e a variedade de coisas que podem estar se acumulando no nosso pulmdao”,
explica Adalgisa Fornaro, quimica da USP”. (REPORTAGEM, set. 2010)



Apenas para efeito ilustrativo, dos municipios da regido Centro-Oes-
te, 82,1% nao coletam o esgoto produzido e 5,8% coletam, mas ndo tratam;
na Norte, esses indices sdo mais graves: 92,9% e 3,5%, respectivamente.
(IBGE apud DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 275)

Na regido Nordeste, o maior problema é a longa estacdo de seca de-
corrente de um ciclo hidrolégico irregular e com baixo indice pluviométrico.
Portanto, o fornecimento de &gua, tanto para o consumo humano como para
irrigacdo das atividades agricolas, acaba constituindo o grande desafio da ad-
ministracdo publica nordestina quando se trata do tema recursos hidricos.

Nas regides Sul e Sudeste (DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 275), o pro-
blema nao é somente a quantidade de agua para o consumo humano,
mas, sobretudo, a qualidade. A degradacdo ambiental resultante de uma
urbanizacado descontrolada vem provocando a redugdo do volume de re-
cursos hidricos dos mananciais, como uma das consequéncias diretas da
erosdo e da edificacdo de empreendimentos em areas onde se localizam
as nascentes dos rios e o entorno das represas (Idem, p. 276). Além disso,
o comprometimento da qualidade da dgua também € atribuido a ligacoes
clandestinas de esgoto diretamente para os rios e riachos que desaguam
nas represas, € também em razdo de a maior parte do esgoto coletado
pela rede oficial ainda n&o ser alvo de politicas de tratamento. Por exem-
plo, na Regido-Sul, 78,3% dos municipios ndo realizam qualquer tipo de
tratamento do esgoto e na Regido Sudeste a situacao continua catastréfica:
66,9% dos municipios permitem que os esgotos residenciais e industriais
sejam despejados em rios, lagos ou mares, antes de passar por qualquer
forma de tratamento. (IBGE apud DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 276)

Desse modo, nessas duas regides, o desafio é recuperar e proteger as
areas de nascentes e de represamento de dgua por meio de iniciativas que
integrem temas como tratamento do esgoto, destinacdo adequada dos re-
siduos sélidos e educaciao ambiental, para assim garantir recursos hidricos
em volume e qualidade que sejam condizentes com a demanda populacio-
nal por consumo. Assim, poder-se-a evitar que, no futuro, haja necessidade
de grandes investimentos financeiros em tecnologias de despoluicdo e tra-
tamento quimico da dgua. (DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 276)

A meta 11 dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio estabelece
que, até 2020, deve haver melhora significativa na qualidade de vida de
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100 milhdes de habitantes de moradias inadequadas em todo o mundo,
incluindo acesso a esgoto sanitario (indicador 31). Segundo Castro e Sca-
riot (2005, p. 103), a anélise dos dados demonstra que diminuiu, em termos
relativos, a proporcao da populacdo sem acesso a esgoto sanitario, apesar
do aumento da populacado brasileira e da populagdo sem acesso a esses
servicos, em nimeros absolutos. De fato, em 1991, havia 75,1 milhdes de
pessoas (61,6%) sem acesso a rede de esgoto €, em 2000, esse ndmero su-
biu para 93,7 milhdes, o equivalente a 55,6% dos habitantes. Se o ritmo de
queda percentual continuar o mesmo, em 2015 ainda havera 45,5% da po-
pulacdo sem acesso a rede de esgoto. A projecdo desses dados indica que
pouco menos da metade da populacao do Brasil (42,3%) continuaria sem
acesso a rede de esgoto em 2020. No levantamento feito pelo IBGE em 2008
os dados mostram que o atendimento de dgua na Regido Norte é restrito
a 57,6% da populacao, o indice de coleta de esgoto no Brasil é de apenas
43,2% e o de tratamento de esgoto de somente de 34,6%, sendo esse indica-
dor de miseros 11,2% na regido Norte (DataUnB, 2004). Essas disparidades
demonstram o quanto o Brasil tem de avancar nessa questao.

Quadro 6 - Niveis de atendimento com agua e esgotos dos prestadores de servicos
participantes do SNIS em 2008, segundo regiao geografica

iNDICE DE ATENDIMENTO (%) L DIES10 AU S
: DOS ESGOTOS
REGIOES AGUA COLETA DE ESGOTOS

GERADOS (%)

TOTAL URBANO TOTAL URBANO TOTAL
(IN055) (IN023) (IN054) (IN024) (IN046)
Norte 576 72,0 5,6 7,0 1,2
Nordeste 68,0 89,4 18,9 25,6 34,5
Sudeste 90,3 97,6 66,6 72,1 36,1
Sul 86,7 98,2 324 38,3 31,1
_Coee”sttr; 89,5 95,6 44,8 49,5 41,6
Brasil 81,2 94,7 43,2 50,6 34,6
Nota: Para célculo do (IN,,,) estima-se o volume de esgoto gerado como sendo igual ao volu-

me de agua consumido
Fonte: IBGE*.

49  Disponivel no site do IBGE: <http: //www.ibge.gov.br/>. Acesso em: 14 set. 2010.



2 - SEGUNDA PARTE

Tutela Juridica

O Direito € um produto humano, com funcao instru-
mental de regulacdo das condutas sociais, de modo a per-
mitir a tranquilidade e a seguranca das relagdes entre os
seres humanos em sociedade. Ao disciplinar e buscar pa-
cificar as relagdes humanas, o Direito fornece a sociedade
a seguranca para a persecucado de seus objetivos comuns,
dentre eles a preservagédo da espécie e do grupo social.

A relagdo do ser humano com seus pares em socie-
dade gera uma série de situacles, fatos, relacdes, ativi-
dades, que, quando entram no campo da incidéncia da
regra juridica, tornam-se fatos ou relagdes juridicas, €, por
conseguinte, sdo objetos da tutela juridica.

Relagbes juridicas, bem como os respectivos princi-
pios que as regem e as regras que assim se transformam,
sdo, modernamente, aquelas disciplinadas pelo Direito
ditado pelo Estado, o que constitui a origem de sua juri-
dicidade. Dai a distin¢do do interesse juridico dos demais
tipos de interesses, sendo que o que tem “valor, no mais
amplo sentido, para os outros individuos que compdem
a coletividade” (MIRANDA, 1999, p. 37), acaba por se
transformar em objeto da atencdo e da disciplina estatal
por meio do Direito. Benjamin (2003, p. 335-336) chama
atengdo para a ampliacdo do rol de regulacéo estatal, nos
seguintes termos:
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Uma das caracteristicas dos nossos tempos, ja a partir do final do século
XIX, portanto em momento bem anterior ao préprio aparecimento do Di-
reito Ambiental, é a ampliacido do rol de interesses e de hipéteses de in-
tervencao do Estado, que passou, por razdes varias, a legislar e a controlar
atividades e recursos que antes eram desvalorizados enquanto ndo apro-
priados (res nullius) ou compartilhados por todos, sem um regime definido
de dominialidade privada (res communis omnium).

O ser humano é um ser complexo. Retrato singelo dessa complexi-
dade € a constatagdo de que as percepgdes humanas para com o mundo
em que estdo inseridas as relacGes do homem para com seus pares e para
com a natureza € com o cosmos, as necessidades, os interesses, os niveis
de conhecimento e cultura ndo sdo uniformes nem estanques, variam no
tempo e apresentam um rol de diversidades e singularidades a depender
do conglomerado humano, que sédo indmeros.

Por conseguinte, o Direito ndo é estanque. E dindmico, e em regra,
como conjunto de normas, esta sempre a reboque dos fatos. O rol dos
bens e interesses tutelados e, principalmente, as concepcdes e os para-
digmas que norteiam as normas juridicas que formam o arcabouco dessa
tutela e seus instrumentos de garantia com vistas a sua efetividade (mate-
rializacdo) variaram, por conseguinte, numa linha do tempo e do espaco,
e principalmente do grau de conscientizagao, cidadania, participagédo de-
mocréatica dos individuos e vontade politica dos dirigentes de cada Esta-
do para tornarem concretas as politicas publicas.

A preocupacdo do homem em proteger a agua e sua qualidade nao é
recente. Essa preocupacgdo remonta a tempos distantes. Desde os antigos
romanos ja havia o estabelecimento de uma gestao das aguas, visto que,
inclusive, eles a classificavam como publicas e privadas, ou seja, os bens
particulares (res singulorum) se opunham as res communes omnium, as res publi-
cae e as res universitatum.

As coisas comuns eram as de abundancia incalculdvel, destinadas ao uso
indiscriminado de qualquer pessoa, como o ar, a 4gua corrente e o mar. As
coisas publicas eram as que pertenciam ao povo romano, embora, natural
ou civilmente, pudessem estar franqueadas ao uso de todos, como os por-
tos, os rios, os caminhos ptblicos. (MASAGAO, 2009, p. 76)



No mundo ocidental contemporaneo, os fundamentos das disciplinas
juridicas classicas, assim como todo o Direito do Estado, estdo assentados
na concepcao dos direitos individuais. Esses direitos eram nada mais nada
menos que a possibilidade de cada homem livre adquirir direitos. Quer
dizer, a organizagdo estatal estava criada para garantir, individualmente, o
exercicio de direitos, principalmente os da liberdade e propriedade.

O direito se construiu sobre a ideia de propriedade privada, isto €,
de ser um bem, uma coisa que pudesse ser usada, fruida, gozada. Por-
tanto, esta propriedade é material, concreta. Isto significa que o direito
individual é, ele também, fisico, concreto. (SOUZA FILHO, 2006, p. 166).

No rol de bens, objetos de apropriagdo, estavam inseridos os recur-
sos naturais sob uma perspectiva, preponderantemente, individualista,
utilitarista e imediatista do homem para com a natureza.

A funcdo social da propriedade, a protecdo de direitos coletivos, o
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, inclusive para
as futuras geracdes, a visdo mais sistematica dessa protecdo e sob novo
paradigma ético-juridico, que engloba também politico-econémico, foram
incorporados as ordens juridico-constitucionais mais recentes, ou seja, a
partir do século passado, e mais marcadamente no ultimo quarto daquele
século no que se refere as politicas ptblicas ambientais.

Benjamin, em estudo sobre a constitucionalizacdo do ambiente, afir-
ma que sé em meados da década de 1970 é que os sistemas constitucio-
nais comecaram a efetivamente reconhecer o ambiente como merecedor
da tutela maior. O autor constata um aspecto que o impressionou no Di-
reito Ambiental:

Na histéria do Direito poucos valores ou bens tiveram uma trajetéria tao
espetacular, passando, em poucos anos, de uma espécie de nada-juridico
ao apice da hierarquia normativa, metendo-se com destaque nos pactos
politicos nacionais.

Aquele jurista, quanto aos fundamentos do Direito Ambiental, se ma-
nifestou nos seguintes termos:
Os fundamentos dorsais do Direito Ambiental, ao contrario do que se dava

com as disciplinas juridicas classicas, encontram-se, em maior ou menor
medida, expressamente apresentados em um crescente nimero de Cons-
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tituicdes modernas; é a partir delas, portanto, que se deve montar o edi-
ficio tedrico da disciplina. Somente por mediacdo do texto constitucional

enxergaremos — espera-se — um novo paradigma ético-juridico, que é tam-
bém politico-econdémico, marcado pelo permanente exercicio de fuga da
classica compreenséo coisificadora, exclusivista, individualista e fragmen-
taria da biosfera. (BENJAMIN, 2010, p. 77-150)

O caminho trilhado no Brasil pela tutela ambiental da dgua e ou do
direito ao acesso a agua, como preferem alguns, nao foi diferente. Excetu-
adas as cosmovisdes peculiares dos povos indigenas, a concepcao inicial
que inspirava a tutela da dgua era de cunho exclusivamente privatistico
e fragmentada, que evolui, tardiamente e em ritmo lento — mais decor-
rente de influxos, recomendacbes e pressdes de organismos internacio-
nais — para uma concepc¢éao publicista e sistémica, rompendo o paradigma
individualista, caminhando para uma protegéo constitucional que passa
a considerar o meio ambiente, ecologicamente equilibrado, ai incluido a
agua, bem comum de todos.

Conforme ensina Diniz (2002, p. 242):

Ante o grande valor das aguas pelo papel que tém na satisfacdo das ne-
cessidades humanas e no progresso de uma nagéo, impde-se a existéncia

de normas iddneas para atender a esses reclamos e solucionar os conflitos
que, porventura, surgirem.

Segundo Silva (2010, p. 73-83), “dentre os recursos naturais, foram as
aguas os que recentemente mais sofreram alteragdes em seu tratamento
pela legislacdo”. Em razdo disso, também, a importancia que este trabalho
reservou ao levantamento das principais normas juridicas brasileiras que
direta ou indiretamente se relacionam com a agua. Os tépicos a seguir
abordam o tema nos seguintes periodos:

1. o Brasil antes da chegada dos portugueses;

2. do Brasil colonia, imperial e republicano até a edicdo do Cédigo
das Aguas, fase marcada pela exclusiva concepcio privatistica e
fragmentéaria da agua;

3. o terceiro periodo vai da edi¢do do Cédigo das Aguas — inicio da
transmudacdo da visdo privatistica para a concep¢ao publicista
da gestdo da agua — até o inicio da década de 1980, em que foi



editada a Lein. 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente, norma que passou a considerar a agua recurso natural
integrante de uma incipiente politica ambiental e;
4. o ultimo periodo inicia-se na década de 1980 com a edi¢do da Lei
n. 6.938/81 e compreende a legislacdo até a elaboragao deste tra-
balho, merecendo consideracdes especificas a Carta Magna de
1988, em que o tema adquire status constitucional. A Constituicdo
de 1988 alberga os fundamentos para a protecao ao meio ambien-
te e, entre outras incumbéncias na gestdo ambiental, determina a
Unido a instituicao de uma Politica Nacional de Recursos Hidricos
e de Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos,
instaurada legalmente em 1997, com a edigédo da Lei n. 9.433.
Ainda relacionadas a tutela do meio ambiente e mais especificamen-
te a gestao do recurso natural agua, no capitulo IV, serdo apresentadas re-
comendacdes de conferéncias e declaragdes internacionais, notadamente
de eventos promovidos pela ONU.

2.1 O Brasil antes da chegada dos portugueses

Na ocasido das “conquistas” ou “descobrimento”, os territérios do
Brasil e EUA ja eram ocupados por uma numerosa populacdo de homens
e mulheres, que vieram a ser chamados de povos indigenas. Nas outras
regidoes da América, além dos indios, ja se encontravam os incas, astecas,
os muiscas, os mapuches etc.

Os relatos, oficiais ou ndo, a época dos descobrimentos, repetem a
beleza, a saide, costumes, a mansiddo dos indios e a quantidade de gente
encontrada, desfazendo qualquer ideia de terra desabitada®. Discordam

50 Se nos dias de hoje apenas se tem uma palida ideia da real populac¢do indigena na América, o que
se pode dizer 500 anos atrds? O Instituto Nacional Indigenista, do México, publicou uma Leitura
Comentada da Convencao 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho, escrita por Magdalena
Gomez, em 1995, e que traz um quadro muito completo sobre a populacdo indigena na América,
tendo como fonte o Instituto Interamericano Indigenista e a FAO, Jordan Pando: 1990. Essa infor-
macao, bastante confidvel, segundo o Prof. Marés, acusa uma populacdo de 42 milhdes de indige-
nas em toda as Américas, alcancando 6,33% do total da popula¢do do continente. Por exemplo, a
populagao da Bolivia é composta por 72% de indios. No México, 12%, a maior em termos absolutos:
14 milhdes. A época dos descobrimentos, somente, no que se refere a um povo, os tupis-guaranis,
que viviam e vivem ainda, entre o Brasil, Argentina, Paraguai e Bolivia, chega-se a concluséo de que
eram um milhdo e quinhentos mil indios guaranis. Esse povo hoje alcanca pouco mais de 20 mil
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quanto a existéncia de organizacdo social, enquanto Caminha afirma n&o
existirem sociedades, vivendo os indigenas em hordas sem direcao e che-
fia, outros relatos ddo conta de divisdes de povos, de chefes, de hierarquia
(SOUZA FILHO, 2006, p. 28). Os relatos de Vesplcio contam encontros fra-
ternais com povos de raros costumes, que nao usam roupas nem armas:

Eu encontrei paises de clima mais temperados e amenos, de maior popu-
lagdo dos que sabemos |...| Eu descobri o continente habitado com mais
multiplicidade de pessoas e animais do que a nossa Europa ou na Asia ou
mesmo Africa®'. (VESPUCIO apud SOUZA FILHO, 2006, p. 30, traduc&o nossa).

A organizacao social e o Direito de cada um dos povos indigenas que
habitavam o imenso territério da América diferiam muito entre si, porque
eram diferentes suas cosmovisdes. Povos como os incas, maias e astecas
revelam grandes e preciosos conhecimentos do mundo sem separar o sa-
ber do sentir’.

O Direito nessas sociedades, segundo Marés, ndo pode ser concebi-
do como normas programadas, preparadas e orientadas para reger a so-
ciedade, mas normas que se confundem com a prépria sociedade. Exata-
mente, por isso, esses Direitos, de forma geral, ndo conhecem instancias
de modificacdo formal, mas sua mutacdo acompanha a existente interna-
mente na sociedade.

Hoje ndo ha mais ddvida de que as sociedades indigenas pré-co-
lombianas ou atuais tém uma organizacao social e sdo regidas por normas
juridicas préprias. O Direito do outro é reconhecido pelos historiadores
como Direito. Atualmente, portanto, ndo faz mais sentido discutir se aque-
la organizacao social era ou ndo mantida por um Direito.

pessoas. Em 1985, relatério apresentado pela Funai - Fundacio Nacional do Indio — ao Nono Con-
gresso Indigenista Interamericano, realizado em Santa Fé, Nuevo México, USA, indicava a existéncia
de 233 grupos indigenas, que somados perfaziam uma populacdo de 214.611 pessoas. (SOUZA
FILHO, 2006, p. 33).

51 “Yo he encontrado paises mds templados y amenos, de mayor poblacidn que cuanto conocemos. Llegué a las Antipodas,
que por mi navegacion ES La “Quarta Parte” de la tierra. Yo he descubierto el continente habitado por mds multides
de pueblos y animales que nuestra Europa, o Asia o mismo Africa”.

52 O calendério maia e asteca, a marca precisa do equindcio por culturas pré-incaicas, a domesticacdo
da mandioca e outras demonstra¢des de grandes conhecimentos matematicos, biolégicos e geo-
gréficos revelam um modo de pensar o mundo, mantido em grande parte até nossos dias, integra-
dos a realidade social, natural e mistica. (SOUZA FILHO, 2006, p. 30).



Todavia os colonizadores, a partir do momento em que aportaram
nessas terras, que ja tinham repartido mesmo antes de sua chegada, ime-
diatamente transplantaram as normas das respectivas Coroas ou come-
caram a teorizar um Direito a ser por aqui aplicado, independentemente
daquele aqui existente. No Brasil, passaram a vigorar as Ordenacées do
Reino. A Espanha produziu um sistema juridico complexo para seu impé-
rio americano, o chamado derecho indiano>.

Na atuacao dos colonizadores, ou melhor, dos exploradores, pre-
ponderou uma postura de expropriacdo dos recursos e exploracdo da-
quelas gentes, sendo que muitos povos foram, inclusive, dizimados de
forma barbara**.

Nao pretende este trabalho apresentar como se relacionava cada
povo indigena com a 4gua ou com natureza, o que por si sé seria tema de
uma vastissima obra, haja vista a diversidade dos povos e, consequente-
mente, de suas visdes sobre a vida e o mundo.

Objetiva-se, neste ponto, ao trazer um marco inicial diferente do Bra-
sil-col6nia, presente em muitas obras sobre dgua no Brasil, que ndo abran-
gem as praticas indigenas, auxiliar na divulgacdo de que o Direito® de
cada uma das nacdes indigenas esta indissoluvelmente ligado as praticas

53 O direito indiano é, em suma, o direito que os espanhdis aplicavam na América, com institui¢coes
préprias ainda que muitas vezes adaptadas das concepcdes medievais e feudais europeias. Cf.:
SOUZA FILHO, 2006, p. 50.

54 O bispo de Chiapas, Frei Bartolomé de Las Casas conta em sua Brevissima relacion de La destruycién
de las [ndias, o nimero de mortes pelos conquistadores, somente nos anos relatados s&o impres-
sionantes: mais de 3 milhdes em Santo Domingo; mais de um milhdo na Nicardgua; 3 milhdes em
San Juan, Jamaica e Cuba; 4 milhdes no México; mais de 2 milhdes em Honduras; 5 milhdes na
Guatemala; 4 milhdes no Peru; etc; totalizando mais de 24 milhdes, sem contar com os milhares de
mortes em Quito, Reino de Granada, Popayan, Xalisco e outros. (SOUZA FILHO, 2006, p. 36).

55 Apesar de que o Direito, em geral, ndo tem querido admitir que o conjunto de regras que organiza
e mantém organizada uma sociedade indigena seja efetivamente Direito e, muito menos, que o Es-
tado o acate. Mas, de uma forma envergonhada, isto é, ndo integral, a legislacao brasileira contem-
porénea respeita os usos, costumes e tradi¢des das comunidades indigenas nas relagdes de familia,
sucessdes e negbcios entre indios, assim como aceita nos crimes intra-étnicos a punicao da co-
munidade, desde que nao seja com pena infamante ou de morte. Os sistemas juridicos nacionais,
inclusive, a Convencao 169 da OIT considera que a aplicacao das regras juridicas indigenas, mesmo
nos territérios e na convivéncia da comunidade, é possivel, apenas de forma secundaria ao Direito
Estatal, tolerada quando a lei for omissa ou desnecesséria. Quer dizer, os Estados até admitem que
existe um Direito préprio dos povos indigenas, mas inferior porque deve se pautar pelos direitos
estabelecidos pelo sistema juridico nacional ou pelos direitos humanos internacionalmente reco-
nhecidos. Isso equivale a dizer que estes Direitos ndo tém autonomia frente ao nacional. (SOUZA
FILHO, 2006, p. 74).
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culturais®®, e é o resultado de uma vivéncia aceita e professada por todos
os integrantes®. Cada povo indigena tem uma ideia prépria de territério
ou limite geografico de seu império, elaborada por suas relacdes internas
de povo e externas com os outros povos e na relacdo que estabelecessem
com a natureza onde lhes coube viver. (SOUZA FILHO, 2006, p. 44)

E essas relacdes com a natureza guiadas por paradigmas de coletivi-
dade, de visdo integrativa, concebendo-a como fonte de vida e de sobre-
vivéncia para todos, merecendo a protecao e preservacao, inclusive, para
garantia de vidas das préximas geracdes’®, ndo levaram a degradacdo am-
biental e a exaustdo dos recursos naturais de seus respectivos territérios.

Se essas préticas ndo sdo perfeitamente adequadas ao modo de vida
dos homens das cidades e a nocdo de desenvolvimento desses homens,
ndo devem ser desprezadas ou esquecidas por todos aqueles que se pre-
ocupam e tém responsabilidades para com o futuro do nosso planeta e,
consequentemente, com as boas préaticas de uso e conservagdo dos re-
cursos naturais, ndo se ignorando, por 6bvio, as adaptagdes inexoraveis
que se apresentem necessarias seja em razdo da explosdo demografica
ou decorrente das diferencas politicas, religiosas, culturais, sociais, eco-
noémicas, etc.

Reconheca-se, no minimo, que alguns daqueles paradigmas ou va-
lores culturais presentes nas relacdes dos povos indigenas para com a

56 Para os povos que habitavam o Brasil antes da descoberta, a dgua (i, em tupi) sempre foi um ele-
mento presente na cultura. Gragas ao tupi, as dguas hoje estdo presentes na toponimia de locali-
dades em diversos estados brasileiros: Icatu (dgua boa), Igoa (bafa); I[pojuca (encharcado pela dgua,
pantano), Icaraf (4gua abencoada, Barueri (d4guas correntes, cachoeiras), Iguatemi (dgua verde), etc.
(DOWBOR; TAGNIN, 2005, p. 264).

57 Ao contrério disso, conforme licdes do prof. Marés, o Direito estatal é fruto de uma sociedade
profundamente dividida, em que a dominacdo de uns pelos outros é o primado principal e o indivi-
dualismo, o marcante trago caracteristico. A distdncia que medeia o Direito indigena do estatal é a
mesma que medeia o coletivismo do individualismo. Cf.: SOUZA FILHO, 2006, p. 74.

58 Luciana Cordeiro de Souza menciona em nota de rodapé em sua obra, ‘Aguas e sua protecdo’, que:
“ao fazer um levantamento histérico acerca das possiveis legislacdes que poderiam existir visando
preservar, proteger e punir os infratores que cometessem atos atentatérios ao meio ambiente, veio
a nossa mente “a tristeza” pela forma de povoamento destas terras do novo Continente, as ma-
tancas, destruicoes: o homem branco aqui chegou de forma a fazer, dolorosamente, sentir-se pela
populagao local — os indigenas — que sabiam o valor da terra, sabiam respeitar o meio ambiente
como um todo. Na verdade, os indigenas ao se utilizarem da natureza o fazem sempre pensando
em sete geracoes futuras enquanto o “homem branco” saqueia a natureza como se estivesse nas
prateleiras de um supermercado e logo viesse um repositor. (SOUZA, 2009, p. 6). (Grifo do autor).



natureza, tais como visdo coletiva, integrativa, o uso respeitoso e estrita-
mente na medida do necessario para a sobrevivéncia, a preocupagao com
a preservacdo para garantir, inclusive, as vidas das futuras geracdes, séo
inegavelmente alguns dos paradigmas que informam a incipiente politica
ambiental mundial.

Registre-se que o constituinte de 1988 assegurou aos indios o reco-
nhecimento de sua organizacgéo social, costumes, linguas, crencas e tradi-
¢oes e os direitos originarios sobre as terras tradicionalmente ocupadas,
bem como o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
nelas existentes. Disciplinou que o aproveitamento dos recursos hidricos,
inclusive os potenciais energéticos, localizados em terras indigenas de-
pendem de autorizacdo do Congresso Nacional, ouvidas as comunidades
indigenas. Vedou a remocao dos indios das terras tradicionalmente ocu-
padas (art. 231 da CF).

2.2 O Brasil colonia, imperial e republicano ate a
edicao do Codigo de Aguas

Consoante ja restou consignado, no processo de colonizagado, princi-
palmente, das Américas, Africa e Asia, as grandes poténcias europeias nos
séculos XVI e XVII trouxeram seus sistemas juridicos e institucionais, aqui,
incluida em particular, a disciplina sobre as aguas.

Amorim destaca que a formacéo cultural e histérica do povo brasilei-
ro deixa inequivoca a sua caracteristica predatéria em relacéo aos seus re-
cursos naturais. Desde o inicio da colonizacdo, “a arvore e a floresta eram
vistas como locais onde se escondia o perigo, onde se acoitavam o inimigo
e o animal selvagem” (AMORIM, 2009, p. 285), e também como um entrave
ao progresso, uma vez que impedia a penetragao territorial e o acesso facil
e menos dispendioso as riquezas tdo desejadas pelos colonizadores que
aqui chegavam. (Idem, p. 283)

A colonizagédo — com a orientacao da destinagcdo econdmica das rique-
zas produzidas voltadas prioritariamente ao exterior — gerou a ideia de
que a terra estava ali para servir ao colonizador, para dar-lhe frutos, para
ser aberta em suas entranhas, sem nada reclamar nem exigir reparacao
(NUSDEO apud AMORIM, 2009, p. 285). E essa mentalidade se cristalizou e
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sobreviveu ao periodo colonial, ao império e a republica. De fato, somen-
te no século XX a mentalidade do “semeador” comecaria a mudar, com o
surgimento das primeiras normas de carater protetor ao meio ambiente™.
E com relacdo a disciplina juridica das aguas, nao foi diferente. (AMORIM,
2009, p. 285)

No Brasil ndo ha registro sistematico dos atos normativos que regiam
avida no periodo colonial anterior a 1808. Os registros oficiais se encontra-
vam em Portugal, aplicando-se ao Brasil as normas juridicas gerais portu-
guesas e as especificas de administracdo da Coldénia. O Brasil estava assim
submetido as Ordenacdes do Reino e ao Regimento da Coldnia. (SILVA,
2003, p. 818-832)

Desde as Ordenacdes do Reino®, somente se procedeu a uma dis-
ciplina mais institucionalizada das aguas doces, a exemplo da protecéo
legal do meio ambiente como um todo, no comecgo do século XX. Tal situ-
acao se deve, principalmente, a tendéncia de se tratar o tema sob o viés
privatistico do direito de propriedade, cuja alteracdo somente se proce-
deu a partir das codificacbes da década de 1930.

Colocando os rios navegaveis dentro da propriedade da Coroa Portu-
guesa, o regime juridico das Ordenacdes Filipinas — apesar de nada men-
cionarem a respeito daqueles ndo navegaveis — submeteu qualquer tipo
de atividade ou utilizacdo daquelas aguas ao rei ou a quem ele autorizas-
se. Somente essas pessoas podiam servir-se das dguas dos rios navega-
veis, ficando todo o resto (proprietérios de terras ribeirinhas, povoacoes,
etc.) impedido de utiliza-las.

59 O termo semeador no sentido utilizado por Sérgio Buarque de Holanda para definir a mentalidade
indolente e predatéria da colonizacdo portuguesa. (HOLANDA apud AMORIM, 2009, p. 285).

60 Nas Ordenacdes Filipinas, encontram-se dispositivos pertinentes as dguas: o conceito de polui¢do
esté inserido no Livro V, Titulo LXXXVIII, § 7°. As determinacdes eram de proibir a qualquer pessoa
que jogasse material que pudesse matar os peixes e sua criagdo ou sujasse as dguas dos rios e das
lagoas. (Cf.: SOUZA, 2009, p. 75). Para Francisca Neta A. Assuncao e Maria Augusta A. Bursztyn,
integrantes do Centro de Desenvolvimento Sustentédvel da UnB, datam do Brasil Colénia as pri-
meiras normas legais que afetavam direta e indiretamente os recursos hidricos no Brasil, a saber:
1) Ordenacgdes Afonsinas e Filipinas — bastante avancada para sua época, pois foram elaboradas
para a Peninsula Ibérica que convivia com a escassez de dgua; 2) a proibicdo, pelos holandeses, do
lancamento do bagaco de cana nos rios e acudes pelos senhores de engenho; 3) as Cartas Régias
de 1796 e 1799, a primeira criando a figura do “juiz conservador das matas”; e a segunda proibindo
o corte da floresta e a derrubada de algumas espécies madeireiras de valor comercial; 4) a Ordem
de 09 de abril de 1809, que prometia liberdade aos escravos que denunciassem os contrabandistas
de madeira (pau-brasil e tapinhoa), (FIORILLO, 2003, p. 401-408).



Dada a veemente oposicdo da maioria da sociedade lusitana, sobre-
tudo a que provinha das classes mais préximas a corte, a Coroa Portuguesa
editou, em 27/11/1804, (&8 XI a XIV), um Alvard®' permitindo que as aguas
e margens dos rios navegaveis, ainda que mantidos dentro da proprieda-
de real, pudessem ser ocupadas e livremente derivadas pelos ribeirinhos
para a agricultura e demais usos produtivos.

Dessa maneira, estabelecia-se o direito de uso da dgua doce, ao me-
nos em relacdo aquela proveniente dos rios navegaveis, baseada na pré-
ocupacdo de seu entorno, o que também ndo deixou de gerar grandes
abusos e irregularidades na sua utilizacdo e apropriagcdo®. As disposicoes
do Alvara de 1804 passaram a ser aplicadas ao Brasil a partir do Alvara de
4 de marco de 1819.

Apds a independéncia do Brasil (7/9/1822), a primeira Constituicdo
Brasileira, outorgada em 1824%, pds fim ao regime juridico estabele-
cido pelas Ordenacdes do Reino e pelos Alvaras régios. Os direitos e
prerrogativas da Coroa imperial passaram entdo a ser constitucional-
mente estabelecidos, sendo os direitos reais portugueses da colbnia
transferidos para a casa imperial brasileira, muito embora as regras
do Alvara de 1804 tivessem sido mantidas e aplicadas, quase que na
sua totalidade, até o advento do Cédigo das Aguas de 1934. (AMORIM,
2009, p. 288)

Assim, desde a legislacao colonial, o regime juridico das aguas doces
no Brasil tem sido vinculado a usos econdmicos, centrado na questao da
propriedade em si — seja da terra, seja da fonte d’agua em si, ou ainda das
instalagdes de derivagdo. O préprio conceito de navegabilidade e as re-

61 O dominio dos rios foi objeto das Ordenacdes Filipinas, Liv. II, Titulo XXVI, § °. A Resoluc¢do de
17/8/1775 declarou que o dominio e a posse das dguas particulares pertenciam ao dono do terreno
em que nascem. E estabelecia sobre as dguas supérfluas uma servidao legal em favor dos prédios
inferiores. O alvaréd de 1804, aplicado ao Brasil pelo Alvaré de 1819, criou a servidao legal de aque-
duto para a agricultura e permitia que as dguas dos rios e ribeiros pudessem ser ocupadas por
particulares e derivadas, em beneficio da agricultura e da industria. ( GRANZIERA, 2006, p. 85).

62 Alfredo Valladao relata uma série de casos de irregularidades, as quais forcavam o Poder Publico
colonial a, frequentemente, mandar demolir pesqueiros, fontes e acudes, que tinham sido constru-
idos as margens de rios navegéveis e eram utilizados em prejuizo do servico piblico (VALLADAO
apud AMORIM, 2009, p. 288).

63 Na constituicdo do Império de 25/03/1824, as dguas ndo foram objeto de tratamento especifico,
pertencendo todos os rios & Coroa, em conformidade com as Ordenacdes do Reino.
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gras de derivacdo adotadas até entdo, dadas as caracteristicas da maioria
dos rios brasileiros, ja serviam para incluir, seja na propriedade do Impé-
rio (propriedade nio no sentido de bem publico, como se tem hoje) seja
na propriedade particular, as aguas a que se referiam.

A proclamacgdo da Repiblica pds fim ao periodo imperial, e a Cons-
tituicdo de 1891% nao definiu nem disciplinou o dominio hidrolégico do
Estado. Limitou-se em atribuir ao Congresso Nacional competéncia para
legislar sobre a navegacédo dos rios que banhassem mais de um Estado
ou se estendessem a territério estrangeiro (art. 34, § 6°). Com o siléncio
constitucional, a regulacédo acerca do dominio publico dos bens, inclusive
rios, lagos, fontes d’agua e demais reservatérios hidricos, manteve-se no
campo do direito privado, ligado as disposi¢des sobre titularidade das
aguas anteriores a ordem constitucional. Foi também no seio do direito
privado que surgiram as primeiras regras disciplinando, de modo geral, a
protecdo ambiental como protecdo da sadde publica. (SILVA, 2007a, p.35)
Ao disciplinar o uso nocivo da propriedade, o Cédigo Civil de 1916 esta-
beleceu as primeiras normas reveladoras da preocupacdo com a relacao
entre poluicdo e satide publica, bem como, em titulo préprio, sobre o uso
privado das dguas®.

Freitas (2008a, p. 19) ao tratar sobre o tema e fazendo referéncia ao
Cédigo Civil de 1916, leciona que:

Os profissionais de Direito sempre encararam o problema da agua doce
como algo limitado a conflitos de vizinhanca ou aproveitamento para ener-

gia elétrica. Assim é que o nosso Cédigo Civil tratou da matéria nos seus
artigos 1.288 a 1.296 e no Cédigo das Aguas, Decreto 24.643, de 10/07/1934.

64 Na Constituicdo Republicana de 24/02/1891, ndo havia disposicdo especifica sobre dgua, a ndo ser
a proibicdo aos Estados e Unido de criarem impostos de transito sobre os veiculos de terra e dgua
pelo transporte de produtos de um estado para o outro ou oriundos do estrangeiro (art. 11, § 1°).
Competia privativamente ao Congresso Nacional legislar sobre a navegacdo dos rios que banhas-
sem mais de um Estado ou que se estendessem a territério estrangeiro (art. 34, § 6°).

65 Arts. 554 (correspondente ao art. 1.277 no Cédigo Civil vigente, Lei n. 10.406, de 10/01/2002), 563 a
568 (arts. 1.288 a 1.296 no Cédigo Civil vigente), 584 (art. 1.309), 585 (art. 1.310) e 587 (art. 1.313),
do Cédigo Civil de 1916 (Lei n. 3.071, de 01/01/1916). No seu esteio, veio o Decreto 16.300, de
31/12/1923, que estabelecia o Regulamento de Satde Publica e criava a Inspetoria de Higiene In-
dustrial e Profissional, que visava, principalmente, “licenciar todos os estabelecimentos industriais
novos e bem assim as oficinas, exceto os de produtos alimenticios, e impedir que as fabricas e
oficinas prejudicassem a satide dos moradores de sua vizinhanca, possibilitando o isolamento e o
tratamento das industrias nocivas ou incémodas.



2.3 Do Codigo de Aguas de 1934 até a edicéo
da Lei n. 6.938/81: politica nacional do meio
ambiente

A Constituicdo de 1934, ainda que conservasse um carater privatisti-
co, deu os primeiros passos da migracao da disciplina juridica das aguas
doces do campo do interesse privado para o interesse publico®.

Aquela Carta dissociou a propriedade das minas e das riquezas na-
turais do subsolo, bem como das quedas d’agua, da propriedade do solo
onde se situassem, para efeitos de exploracdo ou aproveitamento indus-
trial. A exploracdo ou aproveitamento das minas, riquezas do subsolo, das
aguas e da energia hidraulica, ainda que constituisse propriedade priva-
da, ficava sujeita a autorizacdo ou concessao federal.

Em 23/01/1934, foi editado o Decreto 23.793 conhecido como Cédigo
Florestal. Inspirado no modelo norte-americano, o Cédigo Florestal de 1934
criou a figura do parque nacional®’, que se constitui, entdo, na mais antiga ti-
pologia de area ambientalmente protegida pelo poder publico brasileiro®.

Essa figura criada pelo Cédigo Florestal evoluiria, no ordenamento
brasileiro, para as unidades de conservacao, que exercem papel funda-
mental na gestao das aguas, por cuidarem da preservacao das nascentes,
matas ciliares e demais ecossistemas que de alguma forma colaboram
com o ciclo hidrolégico®. De fato, as matas ciliares eram expressamente
protegidas pelo art. 22, sem que, contudo, fosse estabelecida a extensao
da faixa de protecao.

66 Na Constituicdo de 16/07/1934, o art. 20, incs. | e I, refere-se ao dominio da Unido; em seu art. 5°,
inc. XIX, a competéncia privativa da Unido para legislar sobre as dguas e energia elétrica, florestas,
caca e pesca e sua exploragao, e sobre os regimes de portos e navegacao de cabotagem; destaca-se
ainda disposicdo sobre uma atividade governamental permanente contra os efeitos da seca nos
Estados da Regido Norte.

67 O primeiro parque nacional foi o Parque Nacional de Itatiaia, criado em 1937.
68 Consultar: DRUMMOND, 1997.

69 O novo Cédigo Florestal, com as alteracdes e atualizacdes que lhe deu a legislacdo superveniente,
lida com os institutos da drea de Preservacdo Permanente e da Reserva Legal, dentre outros, ao
definir, por exemplo, Area de Preservacdo Permanente como sendo toda a area protegida por lei
“coberta ou nao por vegetacio nativa, com a funcao ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico da fauna e da flora, proteger o
solo e assegurar o bem-estar das populacdes humanas”.
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E ainda em 1934 que o pais recebe norma juridica especifica sobre a
disciplina das dguas doces, com a edicao, em 10/7/1934, do Decreto n. 24.634,
que ficou conhecido como Cédigo de Aguas e que viria dar-lhe, o tratamento
que o interesse publico, a época, reclamava. (AMORIM, 2009, p. 292)

Temistocles Brandao Cavalcanti, em prefacio atualizador longo e pro-
fundo a obra de Manoel Ignacio de Carvalho de Mendonca, destaca que,
por constituirem “riqueza natural das mais preponderantes” e por sua uti-
lizagdo pela indistria e agricultura serem cada vez maiores, haveria de se
seguir a tendéncia de socializacdo de tal riqueza, em nada se justificando,
a principio, a sua apropriacao individual. A dicotomia entre publico e priva-
do, ha tanto privilegiado, e o interesse publico, ou ainda, o equilibrio des-
tes dois campos antagonicos foi, segundo Cavalcanti, citado por Amorim, o
ponto mais feliz alcancado pelo Cédigo das Aguas. (AMORIM, 2009, p. 292)

O Cédigo de Aguas de 1934 visava dotar o pais de uma legislacdo
adequada, de acordo com a tendéncia da época, que permitisse ao poder
publico controlar e incentivar o aproveitamento industrial das dguas, bem
como o potencial hidroenergético e, também, assegurava o uso gratuito de
qualquer corrente ou nascente d’agua para as primeiras necessidades da
vida e permitia a todos usar de quaisquer dguas publicas, conformando-se
com os regulamentos administrativos. Impunha a existéncia de concessao
para a derivacdo de aguas publicas.

O Cdédigo Civil ja continha dispositivos concernentes ao uso da agua
visando a garantir suas qualidades naturais. Previa pena de indenizagédo
a quem se visse prejudicado pela sua alteracdo (art. 563 e ss.). Em 1934,
o legislador, por meio do Cédigo das Aguas que revogou o disposto no
Cédigo Civil, classificou as dguas em publicas (seriam as chamadas de uso
comum e dominicais), comuns e particulares. Essa lei também ja tratava
da poluicdo dos recursos hidricos.

Na Constituicdo de 1937, ndo houve alteragdes nos termos da Consti-
tuicdo anterior no que se refere ao dominio das aguas.

O Coédigo de Pesca, de 1938, também dispunha sobre normas prote-
toras das aguas, em seus arts. 15 e 16, ao estabelecer condutas relativas a

70 Decreto-Lei n. 794, de 19/10/1938, substituido pelo Decreto-Lei n. 221, de 28/02/1967, publicado no
DOU em 28/02/1967.



descarga de efluentes e redes de esgotos nas aguas dos rios, mares, bem
como sobre poluigdo com éleos. Além disso, foi a primeira lei a definir (art.
15, § 1°), para fins de disciplina juridica, poluicdo das aguas.

O Cédigo Penal de 1940 estabeleceu, em seus arts. 270 e 271, a ocor-
réncia de crime para o caso de envenenamento, corrupcao ou poluicdo de
agua potavel.

Na Constituicao de 1946, alterou-se o direito anterior no que se refere
ao dominio hidrico, excluindo os Municipios da categoria de detentores
do dominio das aguas. O art. 34, I, atribuiu a Unido os lagos e quaisquer
correntes de agua em terrenos de seu dominio ou que banhassem mais
de um Estado ou se estendessem a territério estrangeiro, bem como as
ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises. A compe-
téncia da Unido, agora, ndo era apenas quanto a seca do “Norte”, mas na
forma do art. 5°, XIII, também a de “organizar defesa permanente contra os
efeitos da seca, das endemias rurais e das inundacdes”.

O Cédigo Nacional de Saide (Decreto 49.974/61) regulamentou a Lei
n. 2.312/54, arts. 37-39, que protegiam os recursos hidricos’.

O Cédigo Florestal — Lei n. 4.771/65, art. 2°, tutelou indiretamente as
aguas, ao proteger a floresta permanente. As alineas a, b e ¢, do referido
artigo visam a protecao das aguas.

O Decreto 227/67 instituiu o Cédigo de Mineracéo. Impds ao titular
da concessao de lavra a obrigacdo de evitar a poluicdo das aguas (art. 47,

71  Naquele periodo, outros diplomas legais trouxeram dispositivos atinentes a protecao da agua, re-
velando, assim, a preocupacdo do ser humano em tutelar esse bem essencial a existéncia humana.
Dentre eles:

- O Decreto 50.877/61 disciplinou o lancamento de residuos sélidos, liquidos e gasosos, domicilia-
res ou industriais na dgua, impondo seu tratamento para evitar a polui¢do das dguas.

- A Lei n. 4.089/64 e seu Decreto 1.487/62 atribuiram competéncia ao Departamento Nacional de
Obras e Saneamento, para controlar a poluicdo das dguas em dmbito federal.

- A Lein. 4.132/62, criada para fins de desapropriacéo, considerou de interesse social a preservagdo
de cursos d’dgua e seus mananciais.

- O Decreto 5.357/67 proibe o lancamento de detritos ou dleos, por parte de embarcacdes ou termi-
nais de qualquer natureza, nas dguas que se encontrem dentro de um raio de seis milhas maritimas
do litoral brasileiro.

- O Decreto 70.030/73 criou a Secretaria Especial do Meio Ambiente, hoje Ministério do Meio Am-
biente e registrou a necessidade da reformulac¢do do tratamento dos recursos hidricos e da poluicdo
deles. Em 1976, a SEMA estabeleceu padrdes de qualidade ambiental.

- A poluicdo das dguas por dleo, causada por navios, estéd ainda sujeita as medidas punitivas pre-
vistas no Decreto 83.540, de 04/06/1979, que regulamentou a aplicacdo da Convencao Internacional
sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados por Poluicdo por Oleo, de 1969.
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XI), proteger e conservar as fontes, bem como utilizar as dguas segundo
os preceitos técnicos, quando da exploragdo de jazidas de fertilizantes
(art. 47, XII), imputando aos infratores penalidades administrativas que
podem chegar a caducidade da autorizacdo de pesquisa ou concesséo
da lavra. Nas atividades de mineracdo, em caso de dano ao meio am-
biente, estda ainda prevista no art. 18 da Lei n. 7.805/89, a suspensé&o
temporaria™.

Na Constituicdo de 1967, ndo houve alteracGes quanto as disposi¢oes
referentes ao dominio hidrico da Unido, ressalte-se que, quanto ao com-
bate a calamidade, tem-se em seu art. 8°, XIII: “organizar a defesa permanente
contra as calamidades piiblicas, especialmente a seca e as inundagoes” €, no inc. XIV
do mesmo dispositivo, “estabelecer e executar planos regionais de desenvolvimen-
to”. Também na Emenda Constitucional n. 1, de 1969, ndo houve alteracéo
quanto a disciplina dos recursos hidricos.

Apesar de suas importancias e da disciplina juridica que ddo a ques-
tdo das aguas doces, o Regulamento de Satde Publica, o Cédigo Florestal,
o Cédigo de Aguas, o Cédigo de Pesca, O Cédigo Penal, o Cédigo de Mine-
racado sao normas setorizadas, segmentadas, especificas em seus temas,
mas 6rfas do amparo unificador de uma Politica Nacional”

2.4 Apos a politica nacional do meio ambiente

Segundo Amorim (2009, p. 298), até 1977, ainda ndo se tinha encarado
a questado da protecao ambiental segundo uma visao que inter-relacionas-
se todos os setores. Localiza-se ai um problema metodolégico consisten-
te em saber se a defesa do meio ambiente deveria ser objeto de leis se-
toriais ou de leis que dessem um tratamento unitério a tutela ambiental.
Faltavam, até entdo, normas constitucionais que fundamentassem uma
visdo global da questao ambiental, que visassem a protecdo do patrimo-
nio globalmente considerado em todas as suas manifestagdes, em face de
uma regulacdo conjunta de todos os objetos de tutela.

72 “Art. 18. Os trabalhos de pesquisa ou lavra que causarem danos ao meio ambiente sdo passiveis de
suspensdo temporaria ou definitiva, de acordo com parecer do érgdo ambiental competente.”

73 No mesmo sentido, conferir: AMORIM, 2009, p. 295.



O problema ainda se complicava mais em relacdo a agua, sujeita ao
“principio da unidade do ciclo hidrolégico”, que, analisado pelo ponto de
vista juridico, imp&e a necessidade de uma regulamentacéo tnica para tal
elemento, por ser uma s6 a 4gua que surge num manancial, que aumenta
o seu caudal até formar um rio, que se evapora para logo cair de novo, em
forma de chuva, passando a aumentar o caudal de algum rio, ou caindo
no mar, ou introduzindo-se na terra para formar as correntes subterraneas
que afloram na forma de um manancial.

Talvez ndo fosse possivel uma unidade juridica, o imprescindivel
era haver uma unidade politica. Essa orientacdo é que gerou uma nor-
matividade mais ampla e sistematizada, a comecar pela Lei n. 6.902, de
27/04/1981, que dispds sobre a criacdo de areas de Protecdo Ambiental, e
pela Lei n. 6.938, de 31/08/1981, que dispds sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente e sobre o Sistema Nacional do Meio Ambiente.

Além de ser pioneira no estabelecimento de uma politica publica de
protecdo ambiental na América Latina (LEMOS apud AMORIM, 2009, p.
300), a Lei n. 6.938/817 estabeleceu os principios da Politica Nacional do
Meio Ambiente, bem como os instrumentos para sua consecucao, criando
assim o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama), integrado pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), como érgédo consultivo e
deliberativo. Essa lei é o marco fundamental para a defesa do meio am-
biente no pais por tratar, pela primeira vez, do meio ambiente e de sua
protecdo como um todo formado pela reunido interligada dos componen-
tes da vida humana e natural™.

Segundo Benjamin (2010, p. 77-150), com a promulgacdo da Lei n.
6.938/81, “ensaiou-se o primeiro passo em dire¢do a um paradigma juridi-
co-econdmico que holisticamente tratasse e ndo maltratasse a terra, seus
arvoredos e os processos ecoldgicos essenciais a ela associados”.

Pela primeira vez também o meio ambiente passava a fazer parte
de uma politica de Estado, assim oficialmente reconhecida, colocando o

74 A Lein. 6.938/81 foi regulamentada pelos Decretos 99.274, de 06/06/1990 e 4.297 de 10/07/2002.

75 A definicdo legal de meio ambiente, segundo a Lei n. 6.938/81 é a de um “conjunto de condicdes,
leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as formas” (art. 3°, inc. I). Disponivel em: <http:/www.presidencia.gov.br/legislacao/>.
Acesso em: 14 set. 2010.
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pais em sintonia com os desenvolvimentos até entdo obtidos no Direi-
to Internacional Publico em termos de protecdo ambiental. Foi a Lei n.
6.938/81 que estabeleceu, no ordenamento juridico brasileiro, defini¢cdes
legais fundamentais para a tutela juridica do meio ambiente tal como a de
recursos ambientais, além de ter aperfeicoado outros conceitos ja norma-
tizados, como o de poluicédo™.

Dentre os objetivos estabelecidos para a Politica Nacional do Meio
Ambiente estdo a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-so-
cial com a preservacao da qualidade do meio ambiente e com o equili-
brio ecolégico; o estabelecimento de critérios e padrdes da qualidade
ambiental e de normas relativas ao uso e manejo dos recursos naturais;
e a preservacao e restauracdo dos recursos ambientais, com vistas a sua
utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a ma-
nutencdo do equilibrio ecolégico propicio a vida.

Como principais instrumentos para a busca destes objetivos, foram
previstos: o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental; o li-
cenciamento e a revisdo de atividades efetivas ou potencialmente po-
luidoras; a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecédo
ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas”; um
sistema nacional de informacdes sobre o meio ambiente™; e o Cadastro
Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental™.

76  Poluicao é definida como: “a degradacao da qualidade ambiental resultante de atividades que
direta ou indiretamente: a) prejudiquem a saide, a seguranca e o bem-estar da populacao; b)
criem condicdes adversas as atividades sociais e econémicas; ¢) afetem desfavoravelmente a
biota; d) afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente; e) lancem matérias ou
energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos” (art. 3°, inc. IlI). Poluidor é: “a
pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente,
por atividade causadora de degradacdo ambiental” (art. 3°, IV). Recursos ambientais sao: “a
atmosfera, as dguas interiores, superficiais e subterrdneas, os estudrios, o mar territorial, o
solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora. A definicdo de recursos ambientais
foi alterada pela Lei n. 7.804/89. Disponivel em: <http:.//www.presidencia.gov.br/legislacao/>.
Acesso em: 14 set. 2009.

77 Lein. 9.985, de 18/07/2000, cria o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, e o Decreto n.
4.297, de 10/07/2002, estabelece critérios para o Zoneamento Ecolégico-Econémico no Brasil.

78 A Lein. 10.650, de 16/04/2003, dispds sobre o acesso publico a dados e informagdes nos érgaos e
entidades integrantes do Sisnama.

79 Instituido pela Resolucédo n. 1/88 do Conama.



Em 24 de julho de 1985, foi editada a Lei n. 7.347, conhecida como Lei
da Acao Civil Piblica, dotando o ordenamento juridico de um instrumento
processual fundamental no combate a degradacdo ambiental, bem como
aos atos lesivos as relagdes de consumo, aos bens e direitos de valor artis-
tico, estético e paisagistico, a ordem urbanistica, a ordem econdmica e de
economia popular e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

Registre-se que a Lei n. 6.938/81, no art. 14, inc. IV, § 1°, ja concedera
legitimidade ao Ministério Plblico para propor acdo na defesa da preser-
vacgao ambiental, e a Lei n. 7.347, no seu art. 5°, ratificou essa legitimidade
e estendeu-a as associagoes, ou seja, as Organiza¢des ndo Governamen-
tais. (FREITAS, 2003, p. 831-837)

Em 16/05/1988, a Lei n. 7.661 instituiu o Plano Nacional de Gerencia-
mento Costeiro. Apds estes avancos, o pais recebeu nova Constituicdo,
que, dentre outras conquistas sociais e humanistas, incorporou a menta-
lidade ambientalista e, como se vera mais a frente neste trabalho, desti-
nou, pela primeira vez na histéria brasileira, capitulo especifico sobre o
meio ambiente, alcando a sua protecao ao status constitucional.

A Lei n. 7.754, de 14/04/1989, estabeleceu medidas para a protecdo
das florestas existentes nas nascentes dos rios que passaram a ser consi-
deradas de preservagdo permanente na forma da Lein. 4.771, de 15/09/95,
bem como determinou o imediato reflorestamento, com espécies vege-
tais nativas da regido, nas hipéteses de derrubada de arvores e desmata-
mento no entorno das nascentes antes de vigéncia daquela lei.

Em 1989%, foi criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Renovaveis (Ibama), autarquia federal, ligada ao Ministério do
Meio Ambiente?!, com a finalidade de executar as politicas nacionais de

80 Naquele ano, também foi editada a Lei n. 7.802, de 11/07, que disciplina a producdo, comercializa-
¢&o, utilizacdo e disposicao de agrotéxicos, posteriormente alterada pela Lei n. 9.974 de 06/06/2000.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/legislacao/>. Acesso em: 25 ago. 2010.

81 O Decreto n. 91.145, de 15/03/1985, criou o Ministério do Desenvolvimento Urbano e do Meio Am-
biente, transferindo a este a Sema e o Conama. Em 1990, a MP 150, de 15/03, transformada na Lei
n. 8.028/90, criou a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, 6érgdo de assisténcia
direta e imediata ao Presidente da Reptblica em questdes ambientais. Em 1992, a Lei n. 8.490, de
19/11, transformou a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Reptblica em Ministério do
Meio Ambiente, alterado em 1993 para Ministério do Meio Ambiente e da Amazénia Legal, pela Lei
n. 8.746, de 09/12. Em 1995, a MP 813, de 1° de janeiro, transformou o Ministério em Ministério do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal.
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meio ambiente referentes as atribui¢coes federais permanentes relativas a
preservacao, a conservagao, ao uso sustentavel dos recursos ambientais,
sua fiscalizagéo e controle.

A Lein. 9.605, de 12/02/1998, também conhecida como Lei dos Crimes
Ambientais, disp0s sobre as sancdes penais e administrativas derivadas
de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. O art. 54 prevé a cri-
minalizacdo de atos de poluicao, constituindo-se em hipotese de aumen-
to de pena a chamada poluicao hidrica.

Em 1997, foi editada a Lei n. 9.433, que institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Essa lei e a da criacdo da Agéncia Nacional de Aguas
serdo abordadas, mais detidamente, em item especifico.

Em 27/04/99, incorporou-se ao conjunto normativo brasileiro a Lei n.
9.795 que institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental, direito de
todos e obrigacao do poder publico (art. 3°). Entendem-se, por educagéo
ambiental na dic¢do do art. 2°, os processos por meio dos quais o indi-
viduo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos, habi-
lidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservacdo do meio
ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de
vida e sua sustentabilidade.

Dentre as incumbéncias arroladas no art. 3°, esta a obrigacdo do Po-
der Pudblico, nos termos dos arts. 205 e 225 da Constituicdo Federal, de
definir politicas publicas que incorporem a dimensao ambiental, promo-
ver a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e o engajamento
da sociedade na conservacao, recuperacao e melhoria do meio ambiente.

O legislador ordinario, atendendo aos fundamentos consagrados
pelo constituinte de 1988, elencou dentre os objetivos basicos da edu-
cacdo ambiental: o enfoque humanista, holistico, democréatico e partici-
pativo; a concepcado do meio ambiente em sua totalidade, considerando
a interdependéncia entre o meio natural, o socioeconémico e o cultural,
sob o enfoque da sustentabilidade; a abordagem articulada das questdes
ambientais locais, regionais, nacionais e globais.

No rol dos objetivos fundamentais, encontram-se o desenvolvimen-
to de uma compreensio integrada do meio ambiente em suas mdltiplas e
complexas relacdes, envolvendo aspectos ecoldgicos, psicoldgicos, legais,
politicos, sociais, econdémicos, cientificos, culturais e éticos; o estimulo e o



fortalecimento de uma consciéncia critica sobre a problematica ambiental
e social; o incentivo a participacdo individual e coletiva, permanente e res-
ponséavel, na preservacido do equilibrio do meio ambiente, entendendo-se
a defesa da qualidade ambiental como um valor inseparavel do exercicio
da cidadania; o fortalecimento da cidadania, autodeterminagdo dos povos
e solidariedade como fundamentos para o futuro da humanidade (art. 5°).

A Lei n. 9.966, editada em 28/04/2000, dispOs sobre a prevencéo, o con-
trole e a fiscalizacdo da poluigado causada pelo lancamento de éleo e outras
substancias nocivas em aguas sob jurisdi¢do nacional. Essa lei foi baseada
em normas internacionais, ratificadas e promulgadas pelo Brasil®.

Em 26/07/2001, foi editada a M.P. 2.166-66, substituida pela M.P. 2.166-
67 de 24/08/2001, alterando, principalmente, os percentuais de reserva le-
gal previstos no Cédigo Florestal, Lei n. 4.771, de 15/09/65. Segundo a MP,
que tem forca de lei desde a sua edicdo, a reserva legal passou de 50%
para 80% da area das propriedades rurais localizadas na regido de floresta
da Amazonia Legal. Mesmo transcorridos mais de nove anos, a MP ainda
ndo foi convertida em lei e vem, atualmente, provocando debates no Con-
gresso Nacional marcados, principalmente, pelas posi¢des em confronto
das alas ambientalistas e ruralistas. A primeira, a favor da majoracéo, e a
segunda, contra.

Em 11/01/2003, entrou em vigor o novo Cédigo Civil, apés longo peri-
odo entre a elaboracdo de anteprojeto pelas comissGes especiais, forma-
das por notabilizados juristas, até a edicao da Lei n. 10.406, de 10/01/2002.
Nada obstante ter sido aprovado em pleno século XXI e quando ja vigia
a nova ordem constitucional brasileira na qual a dgua é considerada um
bem ambiental, de natureza difusa, imprescindivel a vida humana sau-
davel e a sustentabilidade dos ecossistemas, e como tal “bem essencial
a qualidade de vida” (art. 225 da CF), o legislador ordinario continuou
a tratar & agua como simples tema adaptado ao “direito de vizinhanca“
vinculado ao direito de propriedade. Em artigo que trata da 4gua no novo
Cddigo Civil, assim se manifesta Fiorillo:

82 A Convencao Internacional para a Prevencdo da Polui¢do Causada por Navios (MARPOL) de 1973 e
seu Protocolo de 1978; Convencao Internacional sobre Responsabilidade Civil em Danos Causados
por Poluicio por Oleo, de 1969; Convencao Internacional sobre Preparo, Resposta e Cooperacio
por Poluicio por Oleo, de 1990.
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[...] desconsidera o novo Cédigo Civil a realidade brasileira: uma realidade
marcada pela necessidade de acomodar quase 170.000.000 de seres huma-
nos com a existéncia de mais de um milhdo de pessoas em algumas capitais
do pais dentro de estruturas em grande parte das moradias se encontram
em “bairros espontineos” que estao a necessitar ndo sé de “aquedutos”,
mas de uma completa e bem estruturada organizacdo visando adequar a
pessoa humana ao meio ambiente artificial.

Longe de pretender criticar o notavel trabalho desenvolvido pelos juris-
tas idealizadores do novo Cédigo Civil, precisamos lembrar que sem a
dgua ndo existe respiracao, reproducao, fotossintese, quimiossintese, ha-
bitats e nichos ecolégicos para a maioria das espécies existentes. A sua au-
séncia ou contaminagdo implica forma de poluicdo cujas consequéncias
ndo sdo outras sendo degradar diretamente a prépria vida. (FIORILLO,
2003, p. 401-408)

Em 10/07/2001, foi publicada a Lei n. 10.257, conhecida por Estatuto
da Cidade, que estabeleceu as diretrizes gerais para a politica de urbani-
zagdo, como regulamentagdo dos arts. 182 e 183 da C.F. de 1988.

Em 05/01/2007, foi editada a Lei n. 11.445 estabelecendo as diretrizes
nacionais para o saneamento basico e para politica federal de saneamento
béasico. Dentre os principios fundamentais elencados que norteiam a pres-
tacao dos servicos de saneamento, merecem destaque: universalizacdo do
acesso; integralidade; abastecimento de agua, esgotamento sanitario, lim-
peza urbana e manejo dos residuos sélidos realizados de formas adequa-
das a sadde publica e a protecao do meio ambiente; disponibilidade, em
todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e de manejo das aguas
pluviais adequados a satide publica e a seguranca da vida e do patriménio
publico e privado; articulagdo com as politicas de desenvolvimento de pro-
tecdo ambiental, de promocdo da satde; controle social e integracdo das
infraestruturas e servigos com a gestao eficiente dos recursos hidricos.

Em 28/08/2007, através da Lei n. 11.516%, foi criado o Instituto Chico
Mendes de Conservacgado da Biodiversidade (ICMBio), autarquia federal
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, integrante do Sistema Na-
cional do Meio Ambiente (Sisnama). Dentre outras, foram-lhe atribuidas

83 Conversdo da Medida Proviséria 366, de 26/04/2007.



as incumbéncias de executar as acdes da politica nacional, incluidas a
gestao, fiscalizacdo e poder de policia ambiental®, de unidades de con-
servacdo da natureza instituidas pela Unido®, bem como executar as po-
liticas relativas ao uso sustentdvel dos recursos naturais renovaveis nas
unidades de conservacgado, fomentar e executar programas de pesquisa,
protecao, preservacao e conservacio da biodiversidade® e de educacéo
ambiental.

Em 02/08/2010, integrada a Politica Nacional do Meio Ambiente, foi
editada a Lei n. 12.305 que institui a Politica Nacional de Residuos Séli-
dos. Dispde sobre seus principios, objetivos e instrumentos, bem como
sobre as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de
residuos sélidos, incluidos os perigosos, as responsabilidades dos gera-
dores e do poder publico e os instrumentos econdmicos aplicaveis.

Dentre os principios aplicidveis elencados no art. 6°, verifica-se,
pela primeira vez, a veiculacdo em lei do principio do protetor-rece-
bedor e passa a adotar instrumentos econdmicos com vistas a induzir
e estimular as condutas de forma a concretizar os seus fins. Segundo
o art. 42, o poder publico poderd instituir medidas indutoras e linhas
de financiamento para atender, prioritariamente, a diversas iniciativas,
dentre elas, a de prevencao e reducgdo da geragdo de residuos séli-
dos e desenvolvimento de sistemas de gestdo ambiental e empresarial
voltados para a melhoria dos processos produtivos e ao reaproveita-
mento dos residuos.

Na mesma linha, o art. 44 prevé que a Unido, os Estados, o Distri-
to Federal e os Municipios poderao instituir normas com o objetivo de

84 O poder de policia ambiental exercido pelo ICMBio nas unidades de conservacdo ndo exclui o
exercicio supletivo do poder de policia ambiental pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - [bama. (paragrafo Gnico do art. 1°da Lei n. 11.516/2007). Disponivel
em: <http://www.presidencia.gov.br/legislacao/>. Acesso em: 25 ago. 2010.

85 Conforme informagdes no sitio do ICMBio, em 25.08.2010, o Brasil conta com 304 unidades de
conservacgdo. Disponivel em <http://www.icmbio.gov.br/>. Acesso em: 25 ago. 2010.

86 Segundo o ICMBio, para entender a biodiversidade devemos considerar o termo em dois niveis
diferentes: todas as formas de vida, assim como os genes contidos em cada individuo, e as
inter-relagdes ou ecossistemas, na qual a existéncia de uma espécie afeta diretamente muitas
outras. A diversidade biolégica esta presente em todo lugar: no meio dos desertos, nas tun-
dras congeladas ou nas fontes de dgua sulfurosas. Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/>.
Acesso em: 25 ago. 2010.
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conceder incentivos fiscais, financeiros ou crediticios a: I) industrias e en-
tidades dedicadas a reutilizacdo, ao tratamento e a reciclagem de resi-
duos sélidos produzidos no territério nacional; Il) projetos relacionados
a responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos, prioritariamente em
parceria com cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores
de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda; e Ill) empresas dedicadas a limpeza urbana e a atividades a
ela relacionadas.

Registre-se que estdo elencados entre o rol dos principios informa-
dores da gestdo dos residuos sélidos: o da visdo sistémica, considerando
as varidveis ambiental, social, cultural, econémica, tecnolégica e de satde
publica; o do desenvolvimento sustentavel; o da ecoeficiéncia, mediante
a compatibilizacdo entre o fornecimento, a precos competitivos, de bens
e servicos qualificados que satisfacam as necessidades humanas, tragam
qualidade de vida e reducdo do impacto ambiental e do consumo de re-
cursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade de sus-
tentacdo estimada do planeta; o da responsabilidade compartilhada pelo
ciclo de vida dos produtos.

Dentre os objetivos da politica nacional de residuos sélidos, arro-
lados no art. 7°, estdao o da protecdo da saide publica e da qualidade
ambiental.

Enquanto se produzia este trabalho, foi editada a Lei n. 12.334, de
20 de setembro de 2010, estabelecendo a Politica Nacional de Seguran-
ca de Barragens, destinada a acumulacdo de agua para quaisquer usos,
a disposicao final ou temporaria de rejeitos e a acumulagdo de residuos
industriais, criando o Sistema Nacional de Informacdes sobre Seguranca
de Barragens.

2.4.1 A Constituicao Federal de 1988 e o regime
das aguas

A degradacdo da natureza acentuada em decorréncia dos novos mo-
dos producéo surgidos apés a Revolucao Industrial e do padrao de vida e
consumo maximizados no regime capitalista, bem como em razdo do au-
mento significativo da populacéo, acaba por deflagrar uma crise ambien-



tal, acirrada apés a Segunda Guerra (MICNEILL, 2001), que liberta forcas
irresistiveis, verdadeiras correntes que levaram a ecologizacao da Consti-
tuicao, nos anos 70 e seguintes.

A constitucionalizacdo ambiental e ecolégica passa a ser uma irresis-
tivel tendéncia internacional. Sob a influéncia da Declaracao de Estocol-
mo de 1972, vieram, num primeiro momento, as novas Constitui¢cdes dos
paises europeus que se libertavam de regimes ditatoriais, como a Grécia
(1975)%, Portugal (1976)% e Espanha (1978)%.

Nessa trilha e sob a mesma influéncia, num segundo momento, ad-
veio a Constituicdo Federal de 1988, incorporando, expressamente, no-
vos paradigmas, como o direito coletivo, e novas concep¢ées, como as de
desenvolvimento sustentavel, biodiversidade e precaucdo. Apds a Con-
feréncia do Rio - 1992, outros paises seguiram a mesma trilha de consti-
tucionalizagdo do meio ambiente, seja através de novas constituicdes ou
alteragdes em suas Cartas, como a Constituicdo Argentina de 1994, sendo
0 caso mais recente ou retardatario, o da Franca, que adotou em 2005 sua
Charte de I' environnement®'.

Referindo-se a tutela do meio ambiente na CF de 1988, Freitas as-
sinala que “o constituinte de 1988 dedicou ao tema, antes, néo tratado a
nivel constitucional, todo um Capitulo”, além de ter inovado “na forma de
reparticdo de poderes” (FREITAS, 2002b, p. 31). Para Milaré (2009, p.152),
“um dos sistemas mais abrangentes e atuais do mundo sobre a tutela do
meio ambiente”.

Nesse sentido, Silva (1993, p. 717) afirma que todo o “capitulo do
meio ambiente é um dos mais avancados da Constituicao de 1988”. Se-
gundo o constitucionalista e ambientalista, a Constituicao:

87 Art. 14:“1) A protecdo do meio ambiente natural e cultural constitui uma obrigagcdo do Estado.|...]”

88 Estabelece o atual art. 66 (“Ambiente e Qualidade de Vida”) da Constituicdo portuguesa: “1 - Todos
tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o
defender; 2 - Incumbe ao estado, por meio de organismos préprios e por apelo e apoio a iniciativas
populares; |[...].

89 Art. 45 da Constituicao Espanhola.
90 Art. 41 da Constituicdo Argentina.

91 A Charte de ' environnement consigna, de forma expressa: desenvolvimento sustentavel (preAmbulo e
art. 6°), principio da precaucéo (art. 5°), e diversidade bioldgica (predmbulo).
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Toma a consciéncia de que a qualidade de meio ambiente se transfor-
mara num bem, num patrim6nio, num valor mesmo, cuja preserva¢do, re-
cuperagdo e revitalizacdo se tornara num imperativo do Poder Piblico, para
assegurar a saide, o bem-estar do homem e as condi¢des de seu desen-
volvimento. Em verdade, para assegurar o direito fundamental a vida.
As normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o direito a
vida, como matriz de todos os demais direitos fundamentais do homem
€ que ha de orientar todas as formas de atuacdo no campo da tutela do
meio ambiente. Compreendeu que ele é um valor preponderante, que ha
de estar acima de qualquer consideragdo como as de desenvolvimento,
como as de respeito ao direito de propriedade, como as da iniciativa pri-
vada. Também estes sio garantidos no texto constitucional, mas, a toda
evidéncia, ndo podem primar sobre o direito fundamental a vida, que
estd em jogo quando se discute a tutela da qualidade do meio ambien-
te, que é instrumental no sentido de que, através desta tutela, o que se
protege é um valor maior: a qualidade da vida humana. (SILVA, 1993, p.
719) (Grifo do autor).

Um dos grandes avangos no tratamento constitucional reservado ao
meio ambiente, considerado bem difuso de interesse coletivo, organi-
zado por meio de rela¢des ecossistémicas, foi a sua autonomia, a supe-
racdo da visdo fragmentaria, prevalente até entdo. Passou-se a adotar
uma concepgao holistica e uma visdo sistémica de seus elementos, a
assuncao de deveres de prevencao e protecao também para com as fu-
turas geracdes, responsabilidade ndo sé dos poderes piblicos como de
toda a sociedade. Quanto a agua, dentro dessa visdo sistémica, e dada a
sua essencialidade e inclusive em decorréncia do enfoque constitucio-
nal quanto aos direitos a vida e a satde, foi superada a visdo privatistica
e patrimonialista anterior, passando o enfoque para o campo publico e
com carater ambiental®.

Benjamin elenca uma série de inovacdes constitucionais, substanti-
vas e formais, que, segundo ele:

92  Para Antonio Herman Benjamim: “o cardter ambiental de certos direitos, deveres, principios e instru-
mentos por vezes é original ou direto (direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ou o prin-
cipio poluidor-pagador, p. ex.); por outras, derivado, reflexo ou indireto. Sdo derivados, reflexos ou indi-
retos na medida em que, embora ndo cuidem de maneira exclusiva ou precipua do ambiente, acabam,
tangencialmente ou por interpretacdo, por acautelar valores ambientais (direito a vida, direito a satde,
direito de propriedade com funcao social, direito a informacéo, direito dos povos indigenas, direito ao
exercicio da agdo popular e acdo civil publica, para citar alguns)”. (BENJAMIN, 2010, p. 77-150).



Mais cedo ou mais tarde haverao de levar, no plano mais amplo da Teoria
Geral do Direito, a uma nova estrutura juridica de regéncia de pessoas e
dos bens. Da autonomia juridica do meio ambiente decorre um regime
préprio de tutela, ja ndo centrado nos componentes do meio ambiente
como coisas, muito ao contrario, trata-se de um conjunto aberto de direi-
tos e obrigacdes, de caréter relacional, que é verdadeira ordem publica
ambiental, nascida de berco constitucional (BENJAMIN, 2010, p.106).

Segundo aquele jurista:

A Constituicao Federal de 1988 sepultou o paradigma liberal que via (e insiste
em ver) no Direito apenas um instrumento de organizacdo da vida econémi-
ca, unicamente orientado a resguardar certas liberdades basicas e a producédo
econdmica, assim reduzindo o Estado a acanhada tarefa de estruturar e pere-
nizar as atividades do mercado, sob o manto de certo asseptismo social.

Ao mudar de rumo - inclusive quanto aos objetivos que visa assegurar
— a Constitui¢do, como outros campos, metamorfoseou, de modo nota-
vel, o tratamento juridico do meio ambiente, apoiando-se em técnicas
legislativas multifacetarias. Uma Constituicdo que, na ordem social (o
territério da protecdo ambiental, no esquema de 1988), tem como ob-
jetivo assegurar “o bem-estar e a justica sociais” (art. 193), ndo poderia
mesmo deixar de acolher a protecdo do meio ambiente, reconhecendo-
o como bem juridicamente autdnomo e recepcionando-o na forma de
sistema, € ndo como um conjunto fragmentado de elementos; sistema
esse que, ndo custa repetir, organiza-se na forma de uma ordem pdblica
ambiental constitucionalizada.

Ao abracar essa concepc¢ao holistica e juridicamente auténoma do meio
ambiente, o constituinte de 1988 distancia-se de modelos anteriores, pra-
ticamente fazendo meia-volta, especialmente ao admitir que:

— o meio ambiente dispde de todos os atributos requeridos para o reco-
nhecimento juridico expresso, no patamar constitucional;

— tal reconhecimento e amparo se ddo por meio de uma percepcao am-
pliada e holistica, isto é, parte-se do todo (= a biosfera) para se chegar
aos elementos;
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— o todo e os seus elementos sdo apreciados e juridicamente valorizados
em uma perspectiva relacional ou sistémica, que vai além da apreenséo
atomizada e da realidade material individual desses mesmos elementos
(ar, agua, solo, florestas, etc.);

— avalorizacdo do meio ambiente se faz com fundamentos éticos explicitos
e implicitos, uma combinacdo de argumentos antropocéntricos mitigados
(= asolidariedade intergeracional, vazada na preocupagao com as geragdes
futuras), biocéntricos e até ecocéntricos (o que leva a um holismo variavel,
mas em todo caso, normalmente, acoplado a certa atribuicdo de valor in-
trinseco a natureza);

— o discurso juridico-ambiental passa, tecnicamente, de tricotbmico a di-
cotdmico, pois, em decorréncia da linguagem constitucional, desaparece
o ius dispositivum, ja que a voz do constituinte expressou-se somente por
dispositivos do tipo ius cogens e ius interpretativum, o que banha de impe-
ratividade geral as normas constitucionais e a ordem piublica ambiental
infraconstitucional;

— a tutela ambiental deve ser viabilizada por instrumental préprio de im-
plementacdo, igualmente constitucionalizado, como a acdo publica, a acdo
popular, as sancées administrativas e penais e a responsabilidade civil
pelo dano ambiental, o que nega aos direitos e obrigacdes abstratamente
assegurados a ma sorte de ficar ao sabor do acaso e da boa vontade do
legislador ordinario. (BENJAMIN, 2010, p.104) (Grifos do autor)

Amorim (2009, p.305) destaca que o art. 225 da CF inovou ao erigir
nao sé o meio ambiente, mas também o seu padrio ideal de qualidade —
ecologicamente equilibrado — a categoria de bem de uso comum do povo
— por ser necessaria a sadia qualidade de vida das geracGes presentes e
futuras. Além disso, a Constituicdo unifica a questdo ambiental como um
todo, ai incluida a 4gua, que em seu texto tem disciplina juridica geral,
como elemento do bioma, e especifica nos diversos dispositivos que, ex-
plicita ou implicitamente — em funcdo de sua importéncia e multisubjeti-
vidade - s&o a elas correlatos.

Dessa forma, a ordem constitucional vigente estabeleceu um novo
patamar juridico no trato das questdes ligadas ao meio ambiente, a satde



humana, a atividade econdémica e a administracao publica, interligando
todos estes temas em suas diversas disciplinas, ressaltando suas impor-
tancias e interesses publicos e disciplinando-as como um todo, € ndo mais
de modo isolado e desintegrado, recepcionando assim a tarefa iniciada
com a Lei n. 6.938/81.

A Constituicdo Federal de 1988 da os contornos juridicos sobre os
quais devem se assentar a tutela e a utilizacdo das dguas doces no pais.
Inovou na técnica legislativa, tratando em artigos diferentes a competén-
cia para legislar e a competéncia para administrar. Principia por definir
que a agua é bem da Unido. Os lagos, rios, correntes de dgua em terre-
nos de seu dominio ou que banhem mais de um Estado da federacao ou,
ainda, que sirvam de limites com outros paises, bem como os que pro-
venham de territério estrangeiro ou a ele se estendam e o mar territorial
pertencem a Uni&o.

S&o bens da Unido, também em decorréncia da titularidade sobre os
recursos hidricos, os terrenos marginais das correntes d’agua, rios e lagos,
além das praias fluviais, os potenciais de energia hidrdulica. Aos Estados
da federacao reservou a Constituicdo o dominio das dguas superficiais ou
subterraneas”, fluentes, emergentes em depdsito, ressalvadas, quanto a
estas ultimas, as decorrentes de obras da Unigo.

Assim, a partir da Carta Politica de 1988, todos os corpos d’agua
passaram ao dominio publico, seja da Unido, seja dos Estados®. Como

93 Segundo Amorim: “quanto as dguas subterraneas, o estabelecimento de sua condicdo juridica como
bem do Estado, nas hipéteses de aquiferos subterraneos situados sob a extensdo geografica de mais
de um Estado leva, forcosamente, ao estabelecimento de politicas e normas de gerenciamento e
exploragdo comuns, ou seja, a aplicacdo pratica do principio da cooperagdo em nivel estadual, muito
embora, na prética, esta cooperacdo, seja de dificil visualizacdo.” (AMORIM, 2009, p. 307).

94 Ensina Machado: “a primeira vista ficaria o Municipio totalmente excluido do munus de tratar
da conservagdo das aguas e das tarefas de tomar medidas para evitar a poluicdo dos recursos
hidricos. Nao se pode, contudo, esquecer, que a quantidade e a qualidade das dguas dos rios,
ribeirdes, riachos, lagos e represas vao depender da implementacdo da politica ambiental e da
legislacdo existentes, com referéncia especialmente ao ordenamento do territério do Munici-
pio. Os efluentes domésticos e industriais sdo matéria de inegavel interesse local. Assim, o Mu-
nicipio pode suplementar, de forma mais restritiva, as normas de emissao federais e estaduais,
como, também, podera ter norma autbnoma, desde que comprove o interesse local (art. 30, I,
da CF) e estejam a Unido e o Estado inertes no campo normativo |...|. Os municipios podem
e devem atuar nos Comités de Bacia Hidrogréfica. Nesses Comités serdo aprovados os Planos
de Recursos Hidricos da Bacia Hidrogréafica, nos quais se estabelecessem as prioridades dos
usos dos recursos hidricos e sdo sugeridos os valores a serem cobrados pelo uso das dguas (Lei
n. 9.433/1997, arts. 7° e 38). (MACHADOQ, 2002). Para Fiorillo: “a 4gua como bem de natureza
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ensina Aldo Reboucas: a Constituicdo do Brasil de 1988 modificou, em
vérios aspectos, o texto da Lei de Direito da Agua, o Cédigo das Aguas
de 10/07/1934. Uma das alteragdes foi a extingdo do dominio privado da
agua, previsto em alguns casos naquele diploma legal. A partir de entéo,
todos os corpos d'agua passaram a ser de dominio piblico. (REBOUCAS,
2003, p. 43)

A exploracdo dos potenciais energéticos dos cursos d’agua é de com-
peténcia da Unido”, que pode fazé-lo diretamente ou mediante autori-
zagdo, concessdo ou permissdo’”. Também compete a Unido o dever de
planejar e defender permanentemente a populacdo contra calamidades
publicas, especialmente secas e enchentes”, e o estabelecimento de um
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, definir critérios
de outorga de direitos de uso®, além do estabelecimento de diretrizes
para o desenvolvimento urbano e de saneamento basico”.

A Unido compete privativamente legislar sobre dgua, regime dos por-
tos, navegacao lacustre, fluvial e maritima.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu ainda competéncia legis-
lativa concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal em matéria
de conservacdo da natureza, defesa dos recursos naturais, protecdo do
meio ambiente, controle de poluicao, florestas, caca, pesca, fauna e defe-

juridica difusa, esta por via de consequéncia muito mais agregada a execucdo de uma politica
urbana, com a utilizacdo de instrumentos de tutela do meio ambiente artificial determinada
juridicamente pelo Estatuto da Cidade — Lei n. 10.257/01 (passando portanto a ser orientada
em decorréncia dos principais objetivos do Direito Ambiental Constitucional e, em especial,
pela realizacdo dos valores estabelecidos pelo Art. 1° da Constitui¢cdo Federal adstritos ao meio
ambiente artificial), do que pura e simplesmente vinculada a uma tutela privada adaptada a
um arcaico “direito de vizinhanca”, de duvidosa constitucionalidade [...]". (FIORILLO, 2003, p.
401-408).

95 Como ja o era desde a Constituicdo de 1934. O § 1°, do art. 20 constitucional, assegura, nos
termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como aos érgaos da admi-
nistracdo direta da Unido, participacao nos resultados da exploracdo de recursos hidricos para
fins de geracao de energia elétrica ou a correspondente compensacéo financeira. As constituicdes
anteriores ndo previam tal possibilidade.

96 Art. 21, XIl, "b" e “d”. Contudo, 0 § 4, °do art. 176, estabelece que “ndo dependeré de autorizacdo ou
concessdo o aproveitamento de potencial de energia renovavel de capacidade reduzida”.

97 Art. 21, XVIIL
98 Art. 21, XIX.

99 Art. 21, XX.



sa do solo'”, bem como de responsabilidades por danos ambientais'®'. A
competéncia concorrente da Unido limita-se ao estabelecimento de nor-
mas gerais'?®?, reservada a competéncia suplementar aos Estados'®. Em
inexistindo lei federal, a competéncia dos Estados é considerada plena'®,
garantida a superveniéncia de lei federal, com toda a sua forca e conse-
quéncias hierarquicas'®.

A Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem com-
peténcia comum'®, ou seja, competéncia material, aqui incluido o munus
fiscalizatério, em relacéo a protecdo do meio ambiente, combate a polui-
¢d0'”, preservacao de florestas, fauna e flora'®, organizacdo do abasteci-
mento alimentar'®”, promocao de melhoria das condi¢ées de saneamento
basico''’ e registro e fiscalizacdo de concessdes de pesquisa e exploragédo
de Recursos Hidricos!!'!.

Além de dispor sobre a titularidade e competéncia legislativa sobre
aguas, a Constituicdo Federal também disciplinou juridicamente temas de
diversas areas que estao relacionados com a questao hidrica.

Nessa linha, a ordem econbémica deve ser estabelecida segundo os
principios da funcdo social da propriedade, defesa do meio ambiente e
reducdo das desigualdades regionais e sociais''?.

100 Art. 24, VI.
101 Art. 24, VIIL.
102 Art. 24, § 1°.
103 Art. 24, § 2°.
104 Art. 24, § 3°.
105 Art. 24, § 4°.

106 “Leis complementares fixardao normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito
nacional”. Art. 23, paragrafo tnico.

107 Art. 23, VL.
108 Art. 23, VIL.
109 Art. 23, VIIL.
110 Art. 23, IX.
111 Art. 23, XL

112 Art. 170.

PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS DE PROTECAO AS NASCENTES COMO FORMA DE SUSTENTABILIDADE E PRESERVACAO AMBIENTAL



SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ, V. 13

A agua, como elemento determinante das condi¢oes de satde, haja
vista sua essencialidade a qualidade de vida, também ganhou relevo nos
dispositivos constitucionais correspondentes a essa area. Estabeleceu o
constituinte que a saude é direito de todos e dever do Estado, e que ao
Sistema Unico de Satde (SUS) compete, nos termos da lei, executar as
acOes de vigilancia sanitéria e epidemioldgica, e dentre outras, fiscalizar e
inspecionar alimentos, bem como bebidas e dgua para o consumo huma-
no e colaborar com o meio ambiente!'".

Dessa forma, o Estado, de acordo com os preceitos constitucionais,
tem a obrigacdo de zelar pela d4gua doce ndo apenas como elemento natu-
ral existente na natureza, mas também e principalmente como elemento
viabilizador da qualidade ambiental, da vida e da dignidade humana e
dos diversos processos econdmicos (AMORIM, 2009, p. 307).

2.4.2 A Politica nacional de recursos hidricos.
Lei n. 9.433/97™M4

A Lei n. 9.433, de 01/08/1997, em razdo do comando constitucional'?,
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNRH). Referida politica
foi assentada nos fundamentos de que trata o art. 1°, sendo o primeiro deles

113 Art. 200, VI.

114 A CF ao referir a instituicdo de uma politica nacional, utilizou-se o termo recursos hidricos. Tanto a
CF como a lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos, na mesma senda do Cédigo das Aguas,
utiliza-se da mesma confusao conceitual, ora se referem a dgua, ora se referem a recursos hidricos.
Esses termos serdo utilizados indistintamente nesse trabalho, na mesma linha adotada por Paulo
Affonso Leme Machado (2008, p. 25): “ndo parece que esta locu¢do deva traduzir, necessariamente,
aproveitamento econdmico do bem. Ainda que “dguas” e “recursos hidricos” ndo sejam conceitos
absolutamente idénticos, empregaremos estes termos sem especifica distin¢do, pois a lei ndo os
empregou com uma divisdo rigorosa”. No mesmo sentido: GRANZIERA, 2006, p. 27. Amorim e Pom-
peu sustentam, entretanto, que “dgua é o elemento natural, descomprometido com qualquer uso
ou destinacgdo, € o género. Enquanto, recurso hidrico, € a 4gua como bem econdmico, destinada a
utilizacdo para tal fim”. (POMPEU apud AMORIM, 2009, p. 317). Ja Santilli indaga se existe distin¢do
entre os termos: recursos hidricos e dgua? E, com fundamentos em Irachande e Christofidis, expoe
que: “para alguns especialistas, o termo recursos hidricos deve ser empregado apenas quando se tratar
de questdes atinentes ao uso, adotando-se a segunda denominac¢do quando, ao se tratar das dguas
em geral, forem incluidas aquelas que ndo devem ser usadas por questdes ambientais. Ou seja,
sempre que a protecdo ambiental das dguas for considerada, o termo dguas deve ser substituido por
recursos hidricos. (SANTILLI, 2003, p. 647).

115 Art. 21, inc. XIX.



a disposicao categdrica de que “a dgua é um bem de dominio publico”!'® afe-

rindo, expressamente natureza publica as aguas, cristalizando-se, por meio

da legislacdo infraconstitucional, aquilo que a Constituicdo Federal de 1988

ja havia instituido, ou seja, a publicizacdo integral da propriedade da agua''’.

Os demais fundamentos que estruturam a PNRH elencados no art. 1° da

Lei n. 9.433/97"'® sdo: a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor

econdmico; em situacdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos

€ o consumo humano e a dessedentacdo de animais''’; a gestao dos recursos

116

117

118

119

Machado lembra que a caracteristica relevante do conceito de “bem de dominio piblico” ndo é o
fato deste pertencer a Unido ou aos Estados. Segundo ele, “a dimensao juridica do dominio publico
hidrico nao se deve levar o Poder Piblico a conduzir-se como proprietario do bem, mas como gestor
que prestas contas, de forma continua, transparente e motivada”. (MACHADO, 2002, p. 25).

Segundo Eduardo Coral Viegas (2005, p. 79): “foi apds a edi¢do desta Lei que a comunidade juridica
passou a sustentar com mais vigor a tese da extingdo integral da propriedade privada dos recursos
hidricos. Podemos dizer, exemplificadamente, que endossam tal posicionamento: MACHADO, Paulo
Afonso Leme. Recursos hidricos: direito brasileiro e internacional. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 26;
SILVA, José Afonso da. Protecdo da qualidade da agua. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros; REBOUCAS, Aldo da Cunha. Protecdo dos recursos hidricos. Revista de Direito
Ambiental. Sio Paulo, a. 8, n. 32, p. 33-67, out./dez. 2003; NUNES; Lydia Neves Bastos Telles. O direi-
to de propriedade e as dguas. In: ARAUJO, Luiz Alberto David (Coord.). A tutela da dgua e algumas
implicacoes nos direitos fundamentais. Bauru: ITE, 2002. p. 191-199, p. 197, GRAF, Ana Claudia
Bento. A tutela dos estados sobre as dguas. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Aguas: aspectos
juridicos e ambientais. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2003, p. 51-75, p. 56; GRANZIERA, Maria Luiza Machado.
Direito das aguas: disciplina juridica das dguas doces. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 77. MUSETTI, Rodri-
go Andreotti. Da protecao juridico ambiental dos recursos hidricos. Sdo Paulo: LED, 2001, p. 54.
SANTILLI, Juliana. Politica nacional de recursos hidricos: principios fundamentais. In: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL, 7., 2003, Sdo Paulo. Anais... Direito, dgua e vida. Sdo
Paulo: Imprensa Oficial, 2003. v. 1. p 647-662, p. 650. Contudo, a tese referida ndo é acolhida de forma
unanime, havendo posi¢des contrérias, como é o caso de DI PIETRO Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 580. “Para quem, com base no Cédigo de Aguas, as
aguas classificam-se em quatro categorias: publicas, comuns, particulares e comuns de todos”.

Para Rebougcas: “E importante ressaltar que o texto da Lei Federal n. 9.433/97 proclama com cla-
reza os principios basicos praticados, hoje, em quase todos os pafses que avancaram na gestdao
integrada dos seus recursos hidricos. Verifica-se, entretanto, que esta nao é a visdo das grandes
obras, das empreiteiras, das corporac¢des técnicas e da “politica de bastidores”, que sempre viveram
manipulando a “estratégia da escassez”. Por sua vez, o nimero de exemplos positivos nos pafses
desenvolvidos, principalmente, mostra que saber usar a dgua disponivel é mais importante do que
ostentar sua abundancia. (REBOUCAS, 2003, p. 265).

Numa interpretacao literal, a Lei n. 9.433/97 s6 prioriza a destinagdo da dgua ao consumo humano
e a dessedentacdo de animais na hipétese de escassez, ao contrario do que previa o Cédigo das
Aguas (art. 71, § 3°), que colocava o uso das dguas para “as primeiras necessidades da vida” prio-
ritariamente aos demais. Entende-se, contudo e dada a essencialidade da dgua para a vida, que a
melhor interpretacdo ndo é essa, e sim a interpretagao sistémica que leva em conta os fundamentos
e principios assegurados na CF de 1988, dentre eles, o da dignidade da pessoa humana, o do direito
fundamental a vida, o direito a satde, bem como as fun¢des ambientais da dgua e que se trata de
bem comum de todos.
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hidricos deve proporcionar o uso multiplo das aguas'?’; a bacia hidrogréafica'?'
€ a unidade territorial para a implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hi-
dricos, e a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com
a participacao do poder publico, dos usuarios e das comunidades.

Com esses fundamentos, e além da publicizacdo da agua, a referi-
da lei proclama, com clareza, os principios basicos da gestdo integrada
da agua que sao praticados nos paises desenvolvidos'?, principalmente
os seguintes principios: o da adocdo da bacia hidrografica como unidade
de planejamento; o dos usos midltiplos da agua; o do reconhecimento do
valor econémico da agua; e o da gestdo descentralizada e participativa.
O quinto principio estabelece que, em situacdes de escassez, o preceito
constitucional de 1988 deve ser seguido, o qual prioriza o abastecimento
humano e a dessedentacdo de animais. (REBOUCAS, 2003, p. 270)

Santilli (2003, p. 653), mencionando Granziera'??, também apresenta
outros principios aplicaveis a dgua e consagrados pela legislacdo brasilei-
ra, ainda que nao incluidos expressamente no rol de fundamentos da Lei
n. 9.433/97. Sao eles: a manutencao de uma cobertura vegetal € essencial a

120 Segundo Granziera: O principio foi objeto de Recomendac&o inserido no documento extraido do Se-
minério a respeito do Planejamento de Recursos Hidricos a Longo Prazo organizado pelo Comité de
Problemas das Aguas da Comissdo Econdmica da Europa para a ONU, em 1976. A mesma autora
ainda leciona que: “o equilibrio entre os possiveis usos da dgua (ou os usos multiplos da dgua) tem
sido considerado o ideal, observados, também, os aspectos, sociais e ambientais [...]. Conforme as
recomendacgdes da Conferéncia Internacional da agua, realizada em Bonn, Alemanha, em 2001: “a
agua deveria ser repartida de maneira equanime e sustentével a fim, primeiramente, de satisfazer as
necessidades essenciais dos seres humanos e também de permitir o bom funcionamento dos ecos-
sistemas e de se servir aos diferentes usos econdmicos, incluida a seguranca alimentar. Os mecanis-
mos de reparticdo deveriam manter um justo equilibrio entre os usos concorrentes e ter em conta o
valor social, econémico e ambiental da dgua, assim como da interligagao entre as dguas superficiais
e as aguas subterraneas e entre as massas de dgua continentais e as dguas costeiras, da urbanizacdo
crescente, da gestdo das terras, da necessidade de preservar a integridade dos ecossistemas e das
ameacas de desertificacdo e de degrada¢do do meio ambiente”. (GRANZIERA, 2006, p. 63).

121 De acordo com o art. 1° da Resolucédo exarada pela Internacional Law Association de New York, em 1958,
os cursos d'dgua e os lagos que constituem uma bacia hidrogréfica devem ser considerados nao
isoladamente, mas como um todo integrado”. (GRANZIERA, 2006, p. 52).

122 Veja-se Principios de Dublin. Nesse trabalho, na nota de rodapé n. 149.

123 Granziera elenca também os seguintes principios: meio ambiente como direito humano, desenvol-
vimento sustentéavel, principio da prevencao, principio da precaucao, principio da cooperacéo, valor
econdmico da dgua, poluidor-pagador e usuério-pagador, bacia hidrogréfica como instrumento de
planejamento e gestdo, equilibrio entre os diversos usos da dgua. (GRANZIERA, 2006, p. 44 e ss.)



conservacao dos recursos hidricos (duas leis materializam este principio:

o Cédigo Florestal ao tutelar as areas de preservagdo permanente situa-

das ao longo dos rios e cursos d’agua, e a Lei n. 7.754/89, que considera de

preservacdo permanente as florestas e demais formas de vegetagéo exis-

tentes nas nascentes dos rios); entendimento da agua a parir do bindmio

quantidade/qualidade; e que 4gua n&o tem fronteiras, € bem comum que

impde uma cooperacao internacional.

No que se refere aos objetivos da PNRH, o art. 2° assim os enumera:

I-

Il -

[T -

assegurar a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibi-
lidade de 4gua, em padrdes de qualidade adequados aos res-
pectivos usos;

a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluin-
do o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sus-
tentavel;

a prevencao e a defesa contra eventos hidrolégicos criticos de
origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos
naturais.

As diretrizes de acdo, a serem observadas para a implementacao da

Politica Nacional de Recursos Hidricos, foram estabelecidas no art. 3°:

I -

Il -

1T -

v -

VI -

a gestao sistematica dos recursos hidricos, sem dissociacao dos
aspectos de quantidade e qualidade;

a adequacdo da gestao de recursos hidricos as diversidades
fisicas, bidticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais
das diversas regides do Pais;

a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo am-

biental;

a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com o dos
setores usuarios e com os planejamentos regional, estadual e
nacional;

a articulacdo da gestao de recursos hidricos com a do uso do
solo; e

a integracao da gestao das bacias hidrogréficas com a dos siste-
mas estuarinos e zonas costeiras.
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Fixados os fundamentos, os objetivos e as diretrizes, na linha do plane-
jamento dos recursos hidricos, a referida lei estatuiu os seus instrumentos,
quais sejam: os Planos de Recursos Hidricos; o enquadramento dos corpos
de agua em classes, segundo os usos preponderantes da agua; a outorga
dos direitos de uso; a cobranca pelo uso; e o Sistema de Informagdes'*.

Para Granziera (2003, p. 14), essa lei e as normas estaduais:

Incorporam a ordem juridica novos principios, como o da bacia hidrografica
como unidade de planejamento e gestdo; da 4gua como bem econdémico
passivel de sua utilizacao cobrada; e a gestao da dgua delegada a comités
de bacia hidrografica e conselhos de recursos hidricos, com a participagéo,
além da Unido e dos Estados, de Municipios, usuarios de recursos hidricos
e da sociedade civil.

Os 6rgdos do Sistema Nacional de Recursos Hidricos serdo tratados
no tépico seguinte. Esse sistema ainda se complementa com a regulamen-
tagdo pelos estados federados dos recursos hidricos. Além dos estados
que ja tinham se adiantado a Lei n. 9.433/97'%, sobrevieram legislacdes
de diversos outros estados, dentre elas a Lei n. 5.818, de 30/12/1998 do
Estado do Espirito Santo, a Lei n. 3.239, de 02/08/1999 do Estado do Rio
de Janeiro e do Piaui, a Lei n. 5.613, de 17/08/2000.

2.4.2.1 Gestao administrativa dos recursos hidricos

A Politica Nacional de Recursos Hidricos deve ser implementada
pelo Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, destina-
tario de seus comandos e concretizador de seus fundamentos, objetivos
e diretrizes, devendo para isso ter uma estrutura descentralizada, partici-
pativa, integrada e harménica, dai a formatacdo de sistema, espelhando
esse modelo de administracdo. Para tanto, conta com a seguinte estrutura
institucional, descrita no art. 33 da Lei n. 9.433/97'%.

124 Art. 4°.

125 Alguns Estados anteciparam-se a Lei Federal n. 9.433/1997, elaborando leis sobre recursos hidricos:
Sao Paulo — Lei n. 7.663, de 30/12/1991; Ceara — Lei n. 11.996, de 24/07/1992; Minas Gerais — Lei
n. 11.504, de 20/06/1994; Rio Grande do Sul — Lei n. 10.350, de 10/12/1994; Bahia — Lei n. 6.855, de
12/05/1995; e Rio Grande do Norte — Lei n. 6.908, de 01/07/1996. (Cf. MACHADO, 2002, p. 24).

126 D'iesp (2010, p. 118) chama esta estrutura de estrutura hidroadministrativa brasileira. De sua obra
foram extraidos os dados sobre os 6rgdos integrantes do SNRH.



Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH: composto por represen-
tantes dos Ministérios e das Secretarias da Presidéncia da Reptblica com
atuacdo no gerenciamento ou uso de recursos hidricos (ndo poderao exce-
der a metade mais um do total de membros do Conselho), por represen-
tantes indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos e por
representantes dos usuarios e das organizacdes civis de recursos hidricos
(art. 34, I-IV). O presidente é o ministro titular do Ministério do Meio Am-
biente, e o secretério executivo é o integrante desse Ministério encarrega-
do da gestdo dos recursos hidricos (art. 3, I-1I).

E competente para, dentre outras funcdes: promover a articulacio do
planejamento de recursos hidricos com os planejamentos nacional, regio-
nal, estaduais dos setores de usuarios; analisar propostas de alteracdes
da legislacéo pertinente a recursos hidricos e a Politica Nacional de Recur-
sos Hidricos: deliberar sobre os projetos de aproveitamento dos recursos
hidricos e sobre as questdes que lhe tenham sido encaminhadas pelos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hi-
drografica; acompanhar a execucao, aprovar o Plano Nacional de Recursos
Hidricos e determinar as providéncias para o cumprimento de suas metas;
e estabelecer critérios gerais para outorga de direitos de uso de recursos
hidricos e a cobranca pelo seu uso (art. 35, I-X). Suas atribui¢cdes revelam
seu carater consultivo e deliberativo.

Agéncia Nacional de Aguas: entidade federal criada pela Lei n. 9.984,
de 17/07/2000, encarregada de implantar a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e coordenar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Constitui-se em autarquia sob regime especial, com autonomia
administrativa e financeira (art. 3° da Lei n. 9.984/2000). E dirigida por uma
diretoria colegiada, composta por cinco membros nomeados pelo Presi-
dente da Republica, com mandatos ndo coincidentes de quatro anos, ad-
mitida uma dnica recondugéo, e uma procuradoria (art. 9°).

Dentre as suas atribuicdes relacionadas no art. 4°, destacam-se: super-
visionar, controlar e avaliar as a¢des e atividades decorrentes do cumpri-
mento da legislacido federal pertinente aos recursos hidricos; disciplinar,
em carater normativo, a implementacdo, a operacionalizacao, o controle e
a avaliacdo dos instrumentos da PNRH; outorgar e fiscalizar o uso dos re-
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cursos hidricos em corpos e dominio da Unido; planejar e promover acoes
para miminizar os efeitos das secas e inundacGes; implementar, em arti-
culagdo com os Comités de Bacias Hidrograficas, a cobranca pelo uso dos
recursos hidricos de dominio da Uni&o.

Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal: sdo imple-
mentados pelos préprios Estados. Cada qual possui uma composicao es-
pecifica que determina a proporcéo da participacdo do Poder Piblico e
da sociedade civil. Consigne-se, a titulo exemplificativo, que o Conselho
Estadual de Recursos Hidricos do Estado de Minas Gerais foi criado pelo
Decreto 37.1919, de 28/08/1995.

Comités de Bacias Hidrogrdficas: dirigidos por um presidente e um se-
cretario, contam, dentre os seus membros, com representantes da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal, dos municipios (em que os territérios
se situem em area de sua atuacao), dos usuérios e de entidades civis
de recursos hidricos com atuacdo comprovada na bacia. Atuam sobre a
totalidade da bacia hidrogréfica, grupos de bacias ou sub-bacias hidro-
graficas contiguas, com as atribui¢des de promover debates de questdes
relacionadas com recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades
intervenientes; estabelecer mecanismos de cobranca pelo uso de recur-
sos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados; acompanhar a exe-
cucdo dos planos de recursos; e sugerir providéncias necessarias para
o cumprimento de suas metas (art. 37 e 38 da Lei n. 9.433/1997). As di-
retrizes para a sua formagado e funcionamento foram estabelecidos na
Resolugdo 5, de 10/04/2000, do CNRH.

Orgdos dos Poderes Puiblicos Federal, Estadual, do Distrito Federal e Municipios
cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos: a competéncia do
Poder Executivo Federal em matéria de implementacao da Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos foi estabelecida pelo art. 29 da Lei n. 9.433/1997,
e a dos Poderes Executivos Estaduais e do Distrito Federal, pelo art. 30 da
mesma lei, sendo todos eles responsaveis pela integracao da gestao dos
recursos hidricos com a gestdo ambiental, assim como pela implementa-
¢do e gerenciamento do Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.



Agéncias de Aguas: exercem a funcdo de Secretaria Executiva dos Co-
mités de Bacia Hidrografica. Dentre as suas atribuicdes, destacam-se:
elaboracdo do Plano de Recursos Hidricos, para apreciacdo do respectivo
Comité de Bacia Hidrogréfica; proposicdo de enquadramento dos corpos
d’dgua nas classes de uso; rateio de custos das obras de uso muiiltiplo
e estabelecimento dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos
hidricos; gerenciamento do Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidri-
cos; manutencao de cadastro de usuérios; cobranga pelo uso dos recursos
hidricos, etc. (art. 44 da Lei n. 9.433/1997).

Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Recursos Hidricos: é exercida
pelo 6rgdo integrante do Ministério do Meio Ambiente responsavel pela
gestdo dos recursos hidricos, devendo especialmente prestar apoio admi-
nistrativo, técnico e financeiro ao CNRH (arts. 45 e 46 da Lei n. 9.433/1997).

Organizagoes civis de recursos hidricos: sdo consideradas organizacoes civis
de recursos hidricos, devendo ser legalmente constituidas: consércios e
associacoes intermunicipais de bacias hidrograficas; associacdes regio-
nais, locais ou setoriais de usuarios; organizagdes técnicas de ensino e
pesquisa com interesse na area de recursos hidricos; e outras que venham
a ser reconhecidas pelo CNRH (arts. 47 e 48 da Lei n. 9.433/1997)'%".

127 A Lei n. 10.881/04 instrumentaliza as entidades civis de recursos hidricos como delegatérias do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) para atuarem como Agéncia de Bacia, salvo no
que toca a cobranca, que permanece sob a competéncia da Agéncia Nacional de Aguas. Disponi-
vel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L.10.881.htm>. Acesso em:
08 set. 2010.
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3 -TERCEIRA PARTE

Incentivos legais a preservacao
e a gestao das aguas

3.1 Incentivos legais a preservacao

3.1.1 Funcao promocional do direito
e as sanc¢oes positivas

A concepcado segundo a qual as motiva¢des para as
acdes humanas sdo o prémio ou o castigo é remota e tao
antiga quanto o préprio homem. Por conseguinte, é tam-
bém antiga a ideia de oferecer recompensas para aque-
les que praticam um ato benéfico e castigar aqueles que
realizam algo condenavel.

Ja na Antiguidade, encontramos varias manifesta-
¢Oes sobre o tema como a passagem abaixo transcrita de
Aristételes:

Disto sdo validos testemunhos, ja os individuos em par-
ticular, j& os préprios legisladores, os quais castigam e
punem aqueles que cometem acdes perversas, quando
as nao tenham feito a forca ou por ignorancia, de que se-
jam eles as causas; e honram, ao contrério, quem executa

os belos empreendimentos como para incitar a estes e
refrear aqueles (ARISTéTELES, 2004, p. 71).

Mas foi a partir do século XV, durante o Iluminismo,
que se destacou um movimento visando a um melhor
aproveitamento e institucionalizacdo do uso politico-
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normativo dos prémios e dos castigos ou penas. Transformacdes sociais
e interesses coletivos em ascensao forcaram uma mudancga na atuagao do
Estado que deixa de atuar apenas como protetor das situacdes ja constitu-
idas mediante o uso da forca e da aplicacdo de castigos, os quais se mos-
tram ineficientes para solucionar os problemas da sociedade capitalista.
Segundo Furlan (2008), o Estado passa entdo a agir de modo promocio-
nal, valorizando o emprego das sancdes premiais. Ao lado das normas que
outorgam direitos e deveres, despontam normas de encorajamento, que
favorecem, estimulam e motivam, de forma positiva, determinadas acées.
A autora, citando Pasini, ressalta:

[...] pode observar-se como a transformacao estrutural e a mutacao radical
da realidade social implica necessariamente em novos problemas, e estes
exigem novos instrumentos e novos procedimentos, nova estrutura 1égico-
conceitual. (PASINI apud FURLAN, 2008, p. 185)

No direito, contudo, é muito frequente o predominio de uma concep-
cdo repressiva, que o vé de forma automatica como um ordenamento co-
ativo, fazendo a associacao direito-coagdo. Kelsen, apesar de reconhecer
que o principio retributivo, envolve ndo sé as penas como a concessio de
vantagem e prémio, defende que a coacao representa elemento essencial
e indissociavel do direito, assim como a norma fundamental'®. Por sua
vez, Reale tece varias criticas a doutrina que atrela obrigatoriamente a
coacdo ao conceito de direito. O jurista observa que, caso valesse apenas
tal teoria coercitiva, haveria uma antitese entre o Direito e o atendimento
voluntario da norma juridica.

[...] se a coacdo fosse um elemento essencial ao Direito, ndo haveria nenhu-
ma norma juridica que, por sua vez, no estivesse subordinada a outra nor-

128 Kelsen, todavia, reconhece que o conceito de sancao juridica abrange as dimensdes de prémio e
castigo, sustentando o seguinte: “conforme o modo pelo qual as agdes humanas sao prescritas ou
proibidas, podem distinguir-se diferentes tipos - tipos ideais, ndo tipos médios. A ordem social
pode prescrever uma determinada conduta sem ligar & observancia ou ndo observancia deste impe-
rativo quaisquer consequéncias. Também pode, porém, estatuir uma determinada conduta humana
e, simultaneamente, ligar a essa conduta a concessdo de uma vantagem, de um prémio, ou ligar a
conduta oposta uma desvantagem, uma pena (no sentido mais amplo da palavra). O principio que
conduz a reagir a uma determinada conduta com um prémio ou uma pena € o principio retributivo
(Vergeltung). O prémio e o castigo podem compreender-se no conceito de san¢do. No entanto, usu-
almente, designa-se por san¢do somente a pena, isto é, um mal - a privacdo de certos bens como
avida, a saude, a liberdade, a honra, valores econémicos - a aplicar como consequéncias de uma
determinada conduta, mas jé ndo o prémio ou a recompensa”. (KELSEN, 1996, p. 26).



ma dotada de coagdo. [...] o Direito seria um absurdo sistema de normas,
cada uma delas dotadas de coacdo e, assim, até o infinito a ndo ser que se
chegasse a um ponto no qual ja ndo houvesse mais Direito, por haver ape-
nas a “norma” ou a “coagado”, uma desligada da outra. (REALE, 1986, p. 680)

Fato é que sdo as sanc¢des negativas que prevalecem, sempre des-
pontam e sdo lembradas. Contudo, salienta Furlan (2008, p. 180) que, na
literatura filosdfica e sociolégica, o termo “sancéo” é empregado em sen-
tido amplo, englobando nédo apenas as consequéncias negativas do des-
cumprimento de normas, mas também consequéncias positivas no caso
da observancia. Entende-se que o género “sancio” apresenta duas espé-
cies: as sancoes positivas e as sancoes negativas.

As questdes envolvendo o direito premial tém sido discutidas am-
plamente pela doutrina'?’. As san¢des positivas consistem em estimulos
para a pratica de atos considerados socialmente tteis, em vez da pratica
de repressio de atos considerados socialmente nocivos.

Numa linha temporal, é de extrema significincia destacar as alte-
ragdoes advindas com o Estado do Bem-estar Social, com um aumento
significativo das func¢des e atribuicoes do poder puiblico, bem como
significativas também as complexas demandas da sociedade moderna
principalmente apds a Segunda Guerra Mundial e acirradamente nos
dias atuais em que se amplia o campo de atuacdo e se acentuam os
reclamos por novos instrumentos no direito, notadamente na seara am-
biental, acerca dos quais o positivismo juridico de Kelsen apresenta li-
mitacSes, uma vez que as normas juridicas ambientais, preponderante
ou quase que exclusivamente, sdo pautadas em comandos e controles
repressivos que ndo tém sido suficientes para evitar a degradagdo am-
biental. Repita-se que a tutela ambiental é mais eficaz quando se atua
no campo da prevencao.

129 Benthan j& no século XIX acenava para as san¢des premiais como um instrumento juridico que
poderia ser de grande valia para a sociedade moderna. No entanto, o estado liberal era o estado
minimo, que se limitava a punir as condutas indesejadas. (ALTMANN, 2008, p. 60). Acerca do direito
premial vide, por exemplo: o trabalho de Furlan mencionado nesta dissertacdo; Norberto Bobbio
— Da estrutura a fungdo; Rudolf Von Jhering — A finalidade do direito; Francesco Carnelutti — Teoria generale
del dirrito; Otavio Luiz Rodrigues Junior — Consideragdes sobre a coagdo como elemento acidental da estrutura da
norma juridica: a ideia de pena e sancdo premial; Michel Foucault — Vigiar e punir; Angelo de Mattia —
Mérito e ricompensa.
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Um grande estudioso das sancdes positivas foi Bobbio em sua obra
Da Estrutura a Fungdo, a qual representa marco importante para a Teoria
Geral do Direito e, como observa Lafer, “é uma abertura a sociologia
juridica”**. Bobbio analisa o impacto do Estado democratico, reformista,
intervencionista e do bem-estar social no direito, considerando o direi-
to como sistema. Constatando que o direito positivo da segunda metade
do século XX néo se limitou ao proibir e permitir condutas, mas também
passou a contemplar o promover e o estimular, sendo necessario levar em
conta a dimensao positiva das sanc¢es, que assume a forma de incentivos
e prémios.

Em outras palavras, o direito ultrapassa as fun¢des protetora e re-
pressora e assume uma dimensao de direcio social, voltando-se para a
promocdo de comportamentos socialmente desejados por meio de esti-
mulos e desestimulos.

Para Bobbio, a “funcdo promocional do direito” e as “sanc¢des positi-
vas” sdo temas fundamentais, inclusive, de justica e de adequacdes ne-
cessarias as novas fung¢des de direcdo social do Estado contemporéneo
num universo em constante movimento.

Esclarece Bobbio:

Trata-se de um tema cuja apreensao e discussdo considero fundamentais
para adequar a teoria geral do direito as transformacgdes da sociedade con-
temporanea e ao crescimento do Estado social, ou administrativo, ou de
bem-estar, ou de justica, ou de capitalismo monopolista, como se queira,
de modo mais ou menos benevolente, denominar, segundo os diferen-
tes pontos de vista. Essa adequagao se tornou necessaria a quem deseja
compreender e descrever com exatiddo a passagem do Estado “garantista”
para o Estado “dirigista” e, consequentemente, as metamorfose do direito
como instrumento de “controle social” no sentido estrito da palavra, em
instrumento de “dire¢do social” em suma, para suplantar a disparidade en-
tre a teoria geral do direito, tal qual é e a mesma teoria tal qual deveria ser,
em um universo social em constante movimento.

Entendo por “funcdo promocional” a acdo que o direito desenvolve pelo
instrumento das “sancbes positivas”, isto €, por mecanismos generica-
mente compreendidos pelo nome de “incentivos”, os quais visam nao a

130 Celso Lafer ao apresentar a obra na edi¢do brasileira. (BOBBIO, 2008, p. 52).



impedir atos socialmente indesejaveis, fim precipuo das penas, multas,
indenizacOes, reparagdes, restituicdes, ressarcimentos, etc., mas, sim, a
“promover” a realizacdo de atos socialmente desejaveis. Essa funcdo nao
é nova. Mas é nova a extensdo que ela teve e continua a ter no Estado
contemporédneo: uma extensdo em continua ampliacdo, a ponto de fazer
parecer completamente inadequada, e, de qualquer modo, lacunosa, uma
teoria do direito que continue a considerar o ordenamento juridico do pon-
to de vista de sua funcao tradicional puramente protetora (dos interesses
considerados essenciais por aqueles que fazem as leis) e repressiva (das
acoes que a eles se opdem). (BOBBIO, 2008, p. 12):

Segundo Bobbio, o moderno Estado Social — os estados passaram a
intervir com mais intensidade nas relagdes sociais, especialmente nas re-
lacGes econdémicas — permeia tdo profundamente a sociedade a ponto de
resultar na prépria transformacdo do direito. A partir dos anos sessenta do
século passado, o olhar de Bobbio se distanciava cada vez mais da visdo
puramente estrutural do direito, ou seja, do positivismo normativista de
matriz kelsiana.

Ensina o jurista que um Estado com técnicas limitadas persegue fins
igualmente limitados. Com o Welfare State, o Estado passa a perseguir novos
fins propostos com acdo mediante novas técnicas de controle social distin-
tas daquelas tradicionais, que Bobbio passa a analisar, valendo-se, como
um ponto de partida, da observacao instigadora de Carrid, segundo a qual:
“Ndo ¢ possivel que o aparato conceitual, elaborado pela teoria geral de direito, persista e
atravesse inalterado mudancas tdo radicais” (CARRIO apud BOBBIO, 2008, p. 2):

Tomando essa observacdo como ponto de partida, proponho-me a exami-
nar um dos aspectos mais relevantes — e ainda pouco estudado na prépria
sede da teoria geral do direito — das novas técnicas de controle social, as
quais caracterizam a acao do Estado social dos nossos tempos e a diferen-
ciam profundamente da acdo do Estado liberal classico: o emprego cada
vez mais difundido das técnicas de encorajamento em acréscimo ou em
substituicao, as técnicas tradicionais de desencorajamento. E indubitavel
que essa inovacgado coloca em crise algumas das mais conhecidas teorias
tradicionais do direito. Refiro-me, em particular, a teoria que considera o
direito exclusivamente do ponto de vista de sua func¢ao protetora e aquela
que o considera exclusivamente do ponto de vista de sua funcao repressi-
va. (BOBBIO, 2008, p. 2, grifo do autor).
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E ainda:

Para aprofundar a distin¢cdo entre medidas de desencorajamento e medi-
das de encorajamento, pode ser (til, enfim, considera-las quer do pon-
to de vista da sua respectiva estrutura, quer do ponto de sua respectiva
funcdo. O momento inicial de uma medida de desencorajamento é uma
ameaca; ja o de uma medida de encorajamento, uma promessa. Enquanto
a ameaca da autoridade legitima faz surgir, para o destinatario, a obriga-
¢do de comportar-se de um certo modo, a promessa implica, por parte do
promitente, a obrigacdo de manté-la. Todavia, enquanto a pratica de um
comportamento desencorajado por uma ameaca faz surgir, para aquele que
ameaga, o direito de executa-la, a realizacdo de um comportamento enco-
rajado por uma promessa faz surgir, para aquele que o realiza, o direito que
a promessa seja cumprida. [...] desejando expressar a situagdo do destina-
tario em ambos os casos, mediante a férmula da norma condicionada [...]
no primeiro caso, a férmula é: ‘Se fazes A, deves B’, ou seja, tens a obriga-
¢do de submeter-se ao mal da pena, no segundo, é: ‘Se fazes A, podes B’,
isto &, tens o direito de obter o bem do prémio. (Idem, p.18).

Assim, segundo o mestre italiano, a introducéo da técnica de encoraja-
mento reflete uma grande transformagao na fun¢do do sistema normativo.

[...] assinala a passagem de um controle passivo — mais preocupado em
desfavorecer as acdes nocivas do que em favorecer as acdes vantajosas
— para um controle ativo — preocupado em favorecer as a¢des vantajosas
mais do que desfavorecer as nocivas.

Em poucas palavras, é possivel distinguir, de modo dtil, um ordenamento
protetivo-repressivo de um promocional com a afirmagédo de que, ao pri-
meiro, interessam, sobretudo, os comportamentos socialmente ndo dese-
jados, sendo seu fim precipuo impedir o maximo possivel a sua pratica;
ao segundo, interessam, principalmente, os comportamentos socialmente
desejaveis, sendo seu fim levar a realizacdo destes até mesmo aos recalci-
trantes. (Idem, p.15)

Nos termos desta teoria, um ordenamento repressivo que efetua
operagdes de trés tipos e graus ao procurar de trés maneiras impedir
uma acdo ndo desejada: tornando-a impossivel, tornando-a dificil e
tornando-a desvantajosa. J& um ordenamento promocional efetua trés
operagdes contrarias, ou seja, torna a acao desejada, facil e vantajosa
(BOBBIO, 2008, p.15).



Notédria a importancia que tém, para uma analise funcional da socie-
dade, as categorias da conservacdo e da mudanca. Uma medida de desen-
corajamento, de repressdo, tem como ponto de partida uma ameaca, ao
passo que uma medida de encorajamento parte de uma promessa. Assim,
depreende-se que as medidas de desencorajamento tém por objetivo
principal a conservacgdo social, enquanto as medidas de encorajamento
visam a uma mudanca. Bobbio argumenta que:

Podemos imaginar duas situa¢es limite: aquela com que se atribua valor
a inércia, isto &, ao fato de que as coisas permanecerem como estdo, e
aquela em que se atribua valor positivo a transformacao, isto é, ao fato de a
situacdo subsequente ser diferente da anterior. No &mbito, pois, das duas
situacOes (de inércia e de transformacéo), podemos imaginar dois pontos
de partida distintos: aquele em que o comportamento seja permitido e
aquele em que o comportamento seja obrigatdrio.

No caso de um comportamento permitido, o agente esta livre para fazer ou
nao fazer alguma coisa, ou seja, esta livre para valer-se da prépria liberda-
de para conservar ou para inovar. Se o ordenamento juridico julga positi-
vamente o fato de o agente valer-se o minimo possivel de sua liberdade,
procurard desencoraja-lo a fazer-se o que lhe € licito. Como se vé, a técnica
do desencorajamento tem uma fun¢do conservadora. Se, ao contrario, o
mesmo ordenamento juridico julga positivamente o fato de o agente ser-
vir-se o maximo possivel de sua liberdade, procuraréd encorajé-lo a se valer
dela para mudar a situagdo existente: a técnica do encorajamento tem uma
fungdo transformadora ou inovadora. (BOBBIO, 2008, p. 19).

Nesse ponto, sdo apresentadas como exemplo mais interessante nos
Estados dirigistas ou planificadores as leis de incentivo, que, na vertente
das medidas negativas, tém a sua correspondéncia nas leis de desincen-
tivos. Partindo de uma situacdo juridica em que a atividade empresarial
¢é qualificada como atividade licita, o incentivo tende a induzir certos em-
preendedores a modificar a situacdo existente, enquanto o desincentivo
tende a induzir outros empreendedores a inércia.

Continua Bobbio (2008, p. 20), agora analisando um comportamento
obrigatério.

Tomemos agora a situagdo na qual se dé um comportamento obrigatdrio.
Nessa situacdo, o comportamento que serve a funcdo de conservagio é
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aquele conforme a obrigacdo (quer se trate de obrigacdo positiva ou ne-
gativa); o comportamento que serve a funcao de mudanca e de inovacao é
aquele superconforme. Ora, ndo ha ddvida de que, no primeiro caso, entra
em acdo a técnica do desencorajamento pelo emprego das san¢des negati-
vas; no segundo caso, entra em funcionamento a técnica do encorajamento
pelo emprego das san¢bes positivas.

Também aqui o melhor exemplo, trazido por Bobbio, é aquele re-
tirado do ordenamento juridico de Estados inspirado no principio do
intervencionismo econdmico: o prémio atribuido ao produtor ou ao tra-
balhador que supera a norma é um tipico ato de encorajamento de um
comportamento superconforme, prémio que tem a funcdo de promover
uma inovacgao, enquanto qualquer medida destinada simplesmente a
desencorajar a transgressao de uma dada norma serve para manter o
status quo.

Importante salientar a diferenciacdo entre normas positivas e nor-
mas negativas com as sanc¢des positivas e as sanc¢des negativas, sendo
aquelas os comandos e proibi¢des e essas ultimas os prémios e os cas-
tigos. As normas negativas se apresentam, em geral, reforcadas por san-
¢Oes negativas, e as normas positivas dotadas de sancbes positivas. Po-
demos encontrar, ndo obstante, normas positivas reforcadas por sancées
negativas, assim como normas negativas e sangdes positivas. Pode-se
tanto desencorajar a fazer quanto a encorajar a nao fazer. Nas palavras
de Bobbio, podem ocorrer quatro situacdes: a) comandos reforcados por
prémios; b) comandos reforcados por castigos; c) proibi¢cdes reforcadas
por prémios; e d) proibicdes reforcadas por castigos. Além disso, segun-
do o jurista, é mais facil premiar ou punir uma acdo do que uma omisséo
(BOBBIO, 2008, p. 6).

Uma importante indagacao é colocada por Bobbio: como saber se
uma sangao positiva é ou nao juridica? Apés uma ampla explicacéo, o au-
tor apresenta a esclarecedora definicao:

[...] sdo juridicas as sanc¢des positivas que suscitam para o destinatario
do prémio uma pretensao ao cumprimento, também protegida mediante
o recurso a forca organizada dos poderes publicos. Tal como uma sancao
negativa, uma sancdo positiva se resolve na superveniéncia de uma obri-
gacao secundaria — 14, no caso de violacdo, aqui, no caso de supercum-



primento de uma obrigacdo primaria. Isso significa que podemos falar
de sancao juridica positiva quando a obrigacdo secundaria, que € a sua
prestacao, é uma obrigacao juridica, isto é, uma obrigagdo para cujo cum-
primento existe, por parte do interessado, uma pretensdo a execugao,
mediante coacdo. (BOBBIO, 2008, p. 29)

Furlan salienta que Bobbio ressalta ao abordar as sanc¢des posi-
tivas que:

E importante observamos que devemos pensé-las ndo apenas como uma
técnica de encorajamento — com o escopo de induzir um comportamento
socialmente Gtil — mas também como uma técnica de facilitagdo. A técnica
de facilitacdo ndo acena diretamente com uma recompensa pela préatica
de determinado ato, mas procura estimular a pratica do ato, tornando-o
menos penoso. Enquanto a recompensa apenas vem depois da pratica do
ato, a facilitacdo precede ou acompanha a acdo que se pretende encorajar.
(FURLAN, 2008, p. 108)

Partindo-se da ideia de que as san¢des sdao medidas para contro-
le e direcdo da sociedade podendo implicar consequéncias positivas
ou negativas, conforme o comportamento que se pretende evitar ou
estimular, as sang¢des, de acordo com Bobbio (2008, p. 32), podem ser
divididas em trés tipos:

[- medidas de constricdo ou preclusdo: visam a fazer nascer o
comportamento desejado, ou impedir o comportamento n&o
desejado;

II- medidas de facilitacdo ou de obstacularizagio: facilitam a pra-
tica de uma acao desejada ou desfavorecem a prética de atos
indesejaveis'';

Il - medidas de retribuicdo ou reparacao: intervém quando o agen-
te ja praticou o ato; atuam atribuindo uma consequéncia posi-
tiva ao ato quanto este é desejado, ou no caso de uma condu-
ta indesejada, impondo uma consequéncia desagradavel ou a
obrigacdo de reparar o dano causado'*.

131 Cite-se como exemplo de medida de facilitagdo: os programas de educagdo ambiental; de assistén-
cia e cooperacao técnica sem ou com custos reduzidos.

132 Exemplifica-se uma medida de retribuicdo: o pagamento por servico ambiental de conservacdo
das nascentes.
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Bobbio observa que apenas essas tltimas sdo san¢des propriamente
ditas, se entender a “san¢do” como uma resposta do grupo a um com-
portamento relevante a vida do préprio grupo; pois nesse caso nio se
incluiriam as medidas de controle direto, nem de controle indireto, que
se chamam de facilitacdo ou de obstacularizacdo. Sobre tais medidas — de
facilitacdo ou de obstacularizacdo — o jurista faz a seguinte ponderacao:

[...] elas ocupam um campo propriamente intermediario entre as medidas
diretas e as sang¢des propriamente ditas, tendo em comum com as primei-
ras, a acao sobre o préprio comportamento desejado ou indesejado, e,
com as segundas, a natureza de medidas indiretas, ja que procuram atingir
objetivo com uma pressao que é, porém, sempre apenas psicoldgica, e ndo
fisica; do género “influéncia”, e ndo do género “coagédo”.

Isso posto, desponta cabivel e de extrema utilidade e necessidade, a
implementacdo dessa concepgao mais ampla do direito na seara ambien-
tal. Altmann, apds trazer as licdes de Bobbio sobre a fungdo promocional
do direito e sua aplicacdo como alternativa viavel no Direito Ambiental,
observa e afirma:

[...] o conceito de direito permanece aberto — e é importante que assim seja.
N3o podemos mais conceber um direito exclusivamente repressor ou prote-
tor: a fungdo do direito é maior e mais complexa. As demandas da sociedade
contemporanea — para as quais o direito deve fornecer respostas — assim o
evidenciam. E esta complexidade da funcdo do direito se acentua na exata
medida da complexidade das demandas que dele exigem respostas. A ques-
tdo ambiental é um dos expoentes destas demandas em nossos dias. Para dar
respostas satisfatérias as demandas ambientais e alcancar a desejada preser-
vacdo do meio ambiente, necessario se faz perceber essa dimensdo ampliada
do direito, ultrapassar uma visao estreita e fechada. Nesse sentido, a funcdo
promocional do direito desponta como uma alternativa viavel para fazer frente
as complexas demandas da sociedade atual. (ALTMANN, 2008, p. 63)

Entende-se, na mesma linha de Altmann (2008, p. 64), que é momen-
to de o Direito Ambiental brasileiro consolidar a utilizacdo de mecanis-
mos de incentivo positivo que estimulem condutas contributivas com a
preservacao e conservacdo do meio ambiente no pais.

Necessario consignar que um ordenamento promocional ndo substi-
tui ou se sobrepde a um ordenamento protetivo-repressivo, mas o com-



plementa. O complemento se da justamente no fato de que, enquanto as
normas sancionatdrias (as quais preveem ou cominam uma sanc¢ao nega-
tiva) empregam a técnica de desencorajamento para reprimir as condutas
indesejadas, as normas promocionais utilizam a técnica de encorajamento
para promover, estimular e ou facilitar as condutas desejadas.

Com a inclusédo de instrumentos de incentivo positivo, como os pro-
gramas de PSA, pretende-se prevenir a degradacdo ambiental, de tal
modo que se possa até reduzir a utilizacdo de instrumentos de comando
e controle. Isso é relevante, uma vez que os instrumentos de comando e
controle sdo bastante onerosos e atuam em regra, pds-fato, e ndao promo-
vem, em regra, a restauracdo das condi¢cbes ambientais verificadas ante-
riormente a um evento danoso ou a um uso ndo sustentavel, e os progra-
mas PSA tém potencialidade de atuar principalmente na prevencao.

Assim, a utilizagdo dos instrumentos de incentivo positivo, dentre
eles o PSA, é uma alternativa muito bem-vinda e importante instrumento
complementar as acdes de comando e controle e aos demais instrumen-
tos da Politica Ambiental, com vistas a auxiliar o poder ptblico e a socie-
dade brasileira a cumprir suas incumbéncias e alcancar os objetivos cons-
titucionais referentes ao meio ambiente, principalmente, os dispostos no
art. 225,8 1°, inc. I, de preservagéo, restauragao e manejo ecoldgico.

3.1.2 Dispositivos legais referentes a incentivos
positivos na Constituicao Federal e na legislacao
ambiental brasileira

Com vistas a atingir os objetivos fundamentais da Republica Federa-
tiva do Brasil e ndo se olvidando da estrita observancia dos fundamentos
elencados no art. 1° da CF'®, pode se extrair claramente na atual Consti-
tuicdo a existéncia de diversas normas que visam promover a conducado

133 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
| — a soberania;
Il — a cidadania;
1l — a dignidade da pessoa humana;
IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.
Paréagrafo tnico. Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos, dire-
ta ou indiretamente, nos termos desta Constituicdo.
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e direcdo social — objetivando bem-estar e justica sociais"* — e que, in-
dubitavelmente ndo podem prescindir da adoc¢édo de politicas publicas e
instrumentos juridicos fundados na funcdo promocional do direito. Sen-
do uma carta politica aberta com énfase no aspecto social e ambiental,
verifica-se que os dispositivos a seguir mencionados e notadamente o art.
4°,inc. IV; o art. 170, inc. VI e o art. 225, § 1°, inc. VI, recepcionam normas
que tenham por fim encorajar condutas proficientes na defesa do meio
ambiente. Conforme preconiza a Carta:

Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Reptblica Federativa
do Brasil:

I) construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
1) garantir o desenvolvimento nacional;

I1l) erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades so-
ciais e regionais;

1V) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacgao.

Indaga Furlan, citando Benevides Filho (apud FURLAN, 2008, p. 200),
se € possivel apenas uma legislacdo unicamente repressora e punitiva
ajudar na construcao desse Estado buscado pela Carta Magna? O Estado
pode permanecer apenas na condicdo de guardido da lei, aplicando pe-
nas aos descumpridores dela, ou deve buscar a implementacédo de acdes
concretas na seara juridica, econémica e social?

Ainda, consoante as observacdes de Benevides Filho, a prépria Cons-
tituicdo responde a essa questdo, quando outros dispositivos daquela
Carta indicam meios e instrumentos destinados a utilizagdo para o alcance
dos principios fundamentais, atribuindo aos entes da Federacdo a tarefa
de elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do ter-
ritério e de desenvolvimento econémico e social, fomentar a produgéo e
organizar programas de melhoria das condi¢des de vida da populacéo.

134 Conforme dispde o art. 193, da CF, a ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo o bem-estar e a justica sociais. Assegurar existéncia digna com base nos ditames da jus-
tica social também funda a ordem econémica e financeira. Cf.: art. 170 da CF.



Disposic¢es constitucionais presentes em varios pontos da Carta, in-
clusive e principalmente no Titulo VII, “Da ordem econdmica e Financei-
ra” e no Titulo VIII, “Da Ordem Social”, explicitam o carater promocional
e premial da legislacdo que devera ser produzida com a finalidade de
incentivar atividades benéficas para a sociedade, com vistas a assegurar
existéncia digna e alcancar bem-estar e justica sociais. Sdo exemplos:

Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispen-
sardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim defini-
das em lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela
simplificacdo de suas obrigacbes administrativas, tributérias, previdenci-
arias e crediticias, ou pela eliminacédo ou reducdo destas por meio de lei.
(Grifo do autor).

Art. 180. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promo-
verdo e incentivardo o turismo como fator de desenvolvimento social e
econdmico. (Grifo do autor).

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza ma-
terial e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, a acdo, a meméria dos diferentes grupos formado-
res da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

§ 1° - O Poder Piblico, com a colaboracdo da comunidade, promovera
e protegera o patrimonio cultural brasileiro, por meio de inventarios, re-
gistros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao.

§ 3° - A lei estabelecera incentivos para a producao e o conhecimento de
bens e valores culturais |...]. (Grifo do autor).

Art. 218. O Estado apoiara a formacao de recursos humanos nas éreas
de ciéncia, pesquisa e tecnologia, e concedera aos que delas se ocupem
meios e condicdes especiais de trabalho.
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§ 4° - A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesqui-
sa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formacdo e aperfeicoamento
de seus recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneracao
que assegurem ao empregado, desvinculada do salério, participagdo nos
ganhos econdémicos resultantes da produtividade de seu trabalho [...].
(Grifo do autor).

No que se refere a protecdo do meio ambiente, considerando a im-
porténcia que a Carta reservou ao assunto consoante abordagens ja cons-
tantes neste trabalho, destacam-se os inc. II, III, VI e VIl do art. 170 € o art.
225, caput e incs. I e VI, da Constituicdo Federal.

Art. 170. A ordem econdémica fundada na valorizacdo do trabalho humano e

na livre iniciativa tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

Il - propriedade privada;

Il - fungdo social da propriedade;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus proces-
sos de elaboragdo e preservacao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impon-

do ao poder Piblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracdoes.

§ 1° Para assegurar a efetivacdo desse direito, incumbe ao Poder Piblico:

| - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o ma-
nejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;



VI - promover a educacao ambiental em todos os niveis de ensino e a cons-
cientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente.

A preservagdo e a restauracao dos processos ecolégicos e o provi-
mento do manejo ecolégico das espécies e, enfim, a defesa do meio am-
biente, inclusive mediante tratamento diferenciado, conforme o impacto
ambiental, ndo devem ficar restritas aos instrumentos de comando e con-
trole sobre os impactos ambientais negativos ou degradantes. Os impac-
tos positivos ao meio ambiente e as condutas de prevencao e preservacao
devem ser incentivadas, principalmente, levando em conta que a melhor
interpretacdo de norma constitucional é aquela que busca a maior efetivi-
dade'” de seus designios, no caso a defesa preventiva do meio ambien-
te"*®, ensejando maior concretude a norma e prestigiando a forca normati-
va da Constituicdo'”’.

Ademais, além de possibilitar maior forca legal ao desiderato de
evitar a degradacao do meio ambiente, devem ser ressaltados ainda trés
atributos resultantes da constitucionalizagdo das normas ambientais, que,
para surtirem seus efeitos na potencialidade que se espera diante da re-
levancia da natureza dos bens tutelados, ndo podem prescindir da funcéo
promocional do direito. Explicita-se: primeiramente, o reconhecimento
do direito fundamental ao ambiente higido como condicdo de salvaguar-
da da dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, a afirmagédo de Sarlet
e de Fensterseifer (apud VAZ, 2009, p. 120):

135 Acerca da efetividade nas normas constitucionais, consultar: BARBOZA, 2007; BARROSO, 1993;
BONAVIDES, 2004; BRITO, 2003; CANOTILHO, 1994; SILVA, 2007b. Também tratam do tema, os
seguintes artigos de minha autoria: TEIXEIRA, 2010a; TEIXEIRA, 2010b.

136 Sobre efetividade das normas constitucionais ambientais, consultar: FREITAS, 2002b; FREITAS,
2002a; CANOTILHO, 1998; DELGADO, 2000; SILVA, 2007a; FIORILLO, 2012; MILARE, 2009.

137 Para Konrad Hesse: “a fungdo da constituicdo consiste em prosseguir a unidade do Estado e
da ordem juridica. Tal unidade ndo é uma unidade preexistente, mas unidade de atuacado. O
fato de a Constituicdo estar aberta ao tempo nao implica dissolu¢do ou diminuicao da forca
normativa de seus preceitos, na medida em que o texto apresenta forca juridica obrigatdria e
vinculante. A realizacdo da Constituicdo revela assim, a capacidade de operar na vida politica
e especialmente, a capacidade de concretizar a vontade da Constituicdo |...|. Para Hesse, a
interpretacao constitucional estd submetida ao principio da étima concretizacdo da norma”.
(HESSE, 1991, p. 22).
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[...] no Estado Socioambiental de Direito, tal qual consagrado na Consti-
tuicdo de 1988, [...], a dignidade da pessoa humana é tomada como o prin-
cipal, mas ndo o exclusivo fundamento (e tarefa) da comunidade estatal,
projetando a sua luz sobre todo o ordenamento juridico-normativo e assim
vinculando de forma direta os atores estatais e privados.

Em segundo lugar, entende-se que as atribui¢des do poder publico
em defesa e preservacdo do meio ambiente ndo sao discricionarias, e sim
vinculadas, o poder piblico tem o dever de agir. Veja-se a mesma énfase
no entendimento de Milaré:

[...] cria-se para o Poder Piblico um dever constitucional, geral e positivo,
representado por verdadeiras obrigacdes de fazer, isto €, de zelar pela de-
fesa (defender) e preservagédo (preservar) do meio ambiente. Ndo mais,
tem o Poder Piblico uma mera faculdade na matéria, mas esta atado por
verdadeiro dever. Quanto a possibilidade de acdo positiva de defesa e
preservacao, sua atuacao se transforma de discricionéria em vinculada. Sai
da esfera da conveniéncia e oportunidade para ingressar num campo estri-
tamente delimitado, o da imposicdo, onde sé cabe um tnico (e nada mais
que unico) comportamento: defender e proteger o meio ambiente. Nao
cabe, pois, a Administracdo deixar de proteger o meio ambiente a pretexto
de que tal ndo se encontre entre suas prioridades ptblicas. Repita-se, a
matéria ndo mais se insere no campo da discricionariedade administrativa.
O Poder Pdblico, a partir da Constituicdo de 1988, ndo atua porque quer,
mas porque assim lhe é determinado pelo legislador maior. (MILARE, 2009,
p. 156-158)

Por fim, deve se reconhecer a inafastavel preponderancia do poder
publico na tutela do meio ambiente, inclusive, no que toca ao aspecto
pedagdgico no atuar com vistas a formagdo de uma consciéncia ecolégica
de todos. Nesse sentido, as licdes de Freitas (2002b, p. 20):

[...] ao Poder Publico é que cabe o papel principal na tutela do ambiente
sadio. De sua agdo adequada e responsavel, devera resultar, inclusive, o

efeito pedagdgico ao atuar no sentido do fortalecimento da consciéncia
ecolégica do povo.

No campo infraconstitucional e no ambito federal da legislagdo am-
biental, numa sequéncia cronolégica, encontram-se os incentivos econd-
micos como instrumentos indutores de politica ambiental nos seguintes
dispositivos legais:



I) inc. V do art. 9° da Lei n. 6.938/81 que institui a Politica Nacional do Meio
Ambiente (PNMA)';

1) o art. 33 da Lei n. 11.428/06, “Lei da Mata Atlantica” '’
1II) inc. XVII, do art. da Lei n. 9.984/2000 que criou a ANA'*;

IV) e de forma ampla na Lei n. 12.305/10, que institui a Politica Nacional
dos Residuos Sélidos, que, inclusive, contempla um capitulo especifico a

respeito dos instrumentos econémicos ',

Sob os auspicios da Politica Nacional do Meio Ambiente iniciada

em 1981 e das normas constitucionais de 1988: a) a Lei n. 9.984/2000,

que criou a Agéncia Nacional de Aguas, prevé que cabe a essa agéncia

propor ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos o estabelecimento

de incentivos, inclusive financeiros, a conservacdo quantitativa e qua-

litativa dos recursos hidricos (art. 4°, inc. XVII). Com base nesse dis-

positivo, a ANA criou o Programa Produtor de Agua, visando retribuir

aqueles que contribuem com o abate na sedimentagdo com incentivos

138

139

140

141

Art. 9°. S0 instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: |...] V — os incentivos a producao
e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absorc¢do de tecnologias, voltados para a melhoria da
qualidade ambiental. Para Altmann, em afirmacdo contida na obra publicada anteriormente a Lei
12.305/10, esse dispositivo contempla o instrumento que mais se aproxima do PSA, pois também
se refere & condutas desejéveis. (ALTMANN, 2008, p. 65).

Art. 33 O poder publico, sem prejuizo das obriga¢des dos proprietarios e posseiros estabelecidas
na legislacdo ambiental, estimulard, com incentivos econémicos, a protecdo e o uso sustentével
do Bioma Mata Atlantica. § 1°. Na regulamentacdo dos incentivos econdmicos ambientais, serdo
observadas as seguintes caracteristicas da drea beneficiada:

| - a importancia e representatividade ambientais do ecossistema e da gleba;

Il - a existéncia de espécies da fauna e flora ameacadas de extincao;

11l - a relevancia dos recursos hidricos;

IV - o valor paisagistico, estético e turistico;

V - o respeito as obriga¢des impostas pela legislacdo ambiental;

VI - a capacidade de uso real e sua produtividade atual. § 2° Os incentivos de que trata este Titulo
nado excluem ou restringem outros beneficios, abatimentos e deducdes em vigor, em especial as
doacdes a entidades de utilidade publica efetuadas por pessoas fisicas ou juridicas.

Art. 4° A atuacdo da ANA obedecerd aos fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos
da Politica Nacional de Recursos Hidricos e sera desenvolvida em articulacdo com érgaos e
entidades publicas e privadas integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, cabendo-lhe: [...] XVII - propor ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos o esta-
belecimento de incentivos, inclusive financeiros, a conservacdo qualitativa e quantitativa de
recursos hidricos.

Capitulo V do Titulo IIl. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br.legislacdo/>. Acesso em: 2
dez. 2011.
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financeiros'*; b) ja a Lei n. 11.428/2006, “Lei da Mata Atlantica”, contem-
pla incentivos econémicos com vistas a estimular a protecdo ambiental,
iniciando uma nova perspectiva sobre a questao dos incentivos positi-
vos no Direito Ambiental.

Também a recente Politica Nacional de Residuos Sdlidos, Lei n.
12.305/10, de 2/8/2010, passa a adotar com mais énfase os instrumentos
econdmicos com vistas a induzir e estimular condutas de forma a atingir
os seus fins. Conforme ja mencionado no Capitulo III, a novel norma trata
de forma ampla, em capitulo especifico, dos incentivos econdmicos, que,
ao lado dos incentivos financeiros e crediticios, sdo instrumentos basicos
e estruturantes dessa relevantissima politica piblica. Dentre os seus prin-
cipios norteadores, inauguram-se os principios do protetor-recebedor e
da ecoeficiéncia.

Como se verd mais adiante, tramitam no Congresso Nacional va-
rios projetos de lei objetivando a instituicdo da politica nacional dos
servicos ambientais, o que serd bem-vindo para se contar com uma
regulagdo no ambito federal. Todavia, o conjunto normativo brasileiro
ja existente, sobretudo em nivel constitucional, nos demonstra clara-
mente sua compatibilidade com os instrumentos de incentivos posi-
tivos, notadamente os fundamentos que regem os programas de PSA
(conforme se vera mais adiante) e a recepcdo dos principios que, em
regra, iluminam a legislacgdo municipal e estadual que vém regendo
as experiéncias de PSA em curso no pais. Experiéncias, mesmo que
incipientes, mas que ja refletem e demonstram o acompanhamento de
uma tendéncia mundial de adoc¢do do instrumento do PSA em prol da
preservacgao dos recursos naturais.

Em que pese ainda inexistir uma lei federal a contemplar especifi-
camente o instrumento do PSA no d&mbito federal, é importante salientar
que por forca dos art. 24-VI e 30, I da CF c/c o art. 225 caput (para alguns
autores conjugados com o art. 23. VI da CF), os Estados e Distrito Federal
bem como os municipios detém competéncia para legislar sobre a con-
servacao da natureza, protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo.

142 Esse programa, como serd visto no dltimo capitulo, retine todas as caracteristicas de um esquema
de PSA hidrico, sendo financiado com recursos dos beneficidrios da preservacao.



Assim, os PSAs podem ser criados a partir também de leis estaduais (vide,
por exemplo, a Lei do Estado de Minas Gerais, que criou o Programa Bolsa
Verde) e leis municipais (por exemplo, a Lei Municipal que criou o PSA no
Municipio de Extrema).

3.2 Recomendacoes das conferéncias e
declaracoes internacionais a gestao das aguas

Apds a Segunda Grande Guerra Mundial e notadamente nos anos
1960, autoridades, governos locais e institui¢des internacionais tém pro-
movido debates e articulado acordos, considerando a escassez do recurso
agua, com vistas a sua conservacao e preservacao.

Proporcionar acesso a dgua de qualidade e em quantidade suficiente
atoda a populacdo, especialmente a de baixa renda, preservar os ecossis-
temas, garantir o abastecimento as futuras geracdes, propiciar uma gestao
democrética e participativa dos diversos interessados, sdo exemplos dos
desafios que integram a gestdo das aguas.

Para tanto, diversas agoes tém sido discutidas, em ambito interna-
cional, no sentido de alertar as instituicdes internacionais, paises, autori-
dades ambientais e a sociedade em geral sobre os riscos, os usos inade-
quados da adgua, bem como recomendar aperfeicoamentos em sua gestao.
Referido assunto tem se destacado nos principais eventos internacionais
sobre os problemas ambientais.

O Relatério de Meadows'*#?, com suas conclusdes sobre os limites do
crescimento, constitui um marco de discussédo sobre o consumo de ativos
naturais, enfocando o crescimento populacional, o processo de producéo
agricola, a exploracdo de recursos naturais, a producéo industrial e a polui-
cdo. Nesse sentido, o documento chama a atengédo para os componentes
que mantém todas as atividades fisioldgicas e industriais, tais como terra
cultivavel, dgua doce, metais, florestas e oceanos.

143 Considerado um dos marcos do debate sobre meio ambiente e desenvolvimento, foi elaborado na década
de 70. Trata-se de um estudo realizado por cientistas e técnicos do MIT (Massachusetts Institute of Tech-
nology) a pedido do Clube de Roma sobre a dindmica da expansdo humana e o impacto da producao sobre
os recursos naturais. O relatorio alertava para a impossibilidade de o mundo continuar nos entéo atuais
patamares de crescimento, sob pena de um drastico esgotamento dos recursos naturais.
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A Conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, é o inicio do mo-
vimento ambiental internacional'*, estabelecendo, em suas recomenda-
coes, a necessidade de preservar os recursos agua, terra, ar, fauna e flora
por meio de uma gestdo planejada. Seguindo essa tendéncia, realizou-se
em Mar Del Plata (Argentina), em 1977, a I Conferéncia da Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU) sobre a agua, abordando os temas do seu uso
eficiente para abastecimento publico; agricola, industrial e navegacéao; ge-
racao de energia; e como dispersor de efluentes liquidos.

Em 1987, a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento (CMMAD) da ONU publicou o relatério O Nosso Futuro Comum (Rela-
tério Brundtland'®), no qual foram priorizadas as principais questdes que
abordavam o desenvolvimento, entre as quais a gestdo da agua. O docu-
mento alerta a sociedade quanto ao uso ineficiente da dgua em projetos
de irrigagdo, recomendando que devido a escassez desse bem piblico os
programas de irrigacdo devem maximizar a produtividade por unidade de
agua, e para os casos em que hé excesso desse recurso, deve-se maximizar
a produtividade por unidade de terra, assim como no uso abusivo de dguas
subterraneas, pois tem contribuido para alterar os niveis dos lencéis freati-
cos, acarretando custos econdmicos adicionais para toda a sociedade.

Em Nova Déli, india, em setembro de 1990, foi realizada a Reunido
Consultiva Mundial sobre agua potavel e saneamento basico, adotando
diretrizes e acGes governamentais frente a sua possivel escassez, que se
avizinha num futuro bem préximo — cerca de 35 anos.

Diante da dimensdo do problema apontado pelo Relatério Brun-
dtland, ocorreu, em 1992, a Conferéncia Internacional da ONU sobre Agua

144 Posterior a Segunda Grande Guerra Mundial, mas anterior a 1972, cabivel destacar as seguintes
conferéncias e documentos: a) nas Américas: Declaracao de Santiago (1952); Principios do México
(1956); Conferéncia Interamericana de Santo Domingo (1956); proclamacdes unilaterais maritimas
de 200 milhas entre os anos de 1966 e 1970, dos pafses do Atlantico-Sul; Reunido de Montevidéu
sobre os Direitos do Mar (05/1970); Reunido de Lima sobre os Direitos do Mar (08/1970); b) na Euro-
pa, a Carta Europeia da Agua, proclamada pelo Conselho da Europa em Estrasburgo, Franca (1968).

145 Documento publicado em 1987, no qual desenvolvimento sustentével é concebido como “o desen-
volvimento que satisfaz as necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das geragoes
futuras de suprir suas proprias necessidades”. Foi elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, presidida por Gro Harlen Brundtland, fazendo parte de uma série de
iniciativas que reafirmam uma visdo critica do modelo de desenvolvimento adotado pelos pafses
industrializados e copiado pelas nacdes emergentes. O relatério aponta para a incompatibilidade
entre desenvolvimento sustentével e os padrdes de producdo e consumo vigentes.



e Meio Ambiente, em Dublin (Irlanda)'*. A situagdo dos recursos hidricos
foi considerada critica, pois, por ser um recurso natural escasso, o desper-
dicio representa um risco crescente para o desenvolvimento sustentavel
e a protecdo dos recursos da biodiversidade e necessidades humanas.
Diante desta constatacdo, reconheceu-se que a agua € um recurso vulne-
ravel, tem valor econdmico para todos os seus usos, que o ser humano
tem direito a dgua potavel e ao saneamento e que a sua gestao deve se
ancorar no envolvimento participativo das autoridades de governo, am-
bientais, organizacoes sociais, usuarios e comunidades locais.

A Conferéncia da Cdpula da Terra, conhecida como Rio-92, realizou-
se no Rio de Janeiro, em junho de 1992, com a chancela da ONU e de
162 chefes de Estado, tendo como um dos objetivos: discutir e recomen-
dar politicas em direcdo ao desenvolvimento sustentdvel. O documento
Agenda 21, principal titulo aprovado pela conferéncia, dedicou o capitulo
18, “Protecdo da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos”, a
discutir e sinalizar aos diversos paises preocupacdes e acdes de politicas
publicas que devem nortear as decisGes de governo, as quais incluem
manejo integrado de recursos hidricos; avaliacdo dos recursos hidri-
cos; qualidade da agua e dos ecossistemas aquaticos; abastecimento
de agua potavel e saneamento; e impactos da mudanca do clima sobre
os recursos hidricos.

A Conferéncia sobre Avaliacdo e Gerenciamento Estratégico dos Re-
cursos Hidricos da América Latina e Caribe, realizada em S&o José (Costa
Rica, 1996), enfatizou a necessidade do gerenciamento integrado dos re-
cursos hidricos por meio de um plano de acdo que fortaleca o papel das
agéncias nacionais de recursos hidricos em busca de autossuficiéncia,

que combina eficiéncia economica com eficacia ambiental. Portanto,

146 Principios contidos na Declaracdo de Dublin de 1992:
1. As dguas doces sdo um recurso nhatural finito e vulneravel, essencial para a sustentacio da vida,
do desenvolvimento e do meio ambiente. A gestdao da dgua deve ser integrada e considerada em
seu todo, quer seja a bacia hidrogréfica e/ou os aqiiiferos;
2. O desenvolvimento e a gestdo da dgua deve ser baseada na participacdo de todos, quer sejam
usuérios, planejadores e decisores politicos, de todos os niveis;
3. As mulheres tém um papel central na provisdo e protecao da dgua;
4. A dgua é um recurso natural dotado de valor econdémico em todos os seus usos competitivos e
deve ser reconhecida como um bem econémico”. Vide também “Declaracdo Universal dos Direitos
da Agua” de 22 de marco de 1992, da Organizacio das Nacdes Unidas.
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recomenda que as politicas publicas devem contemplar estratégias, ar-
cabouco legal e padronizacao, visando subsidiar a decisao piblica com
instrumentos, tais como planejamento de uso do recurso agua; fomen-
tar politicas que reconhecam que a agua tem valor econ6mico, social e
ambiental; adotar a bacia hidrografica como unidade de planejamento
regional; capacitar os recursos humanos e maximizar os recursos finan-
ceiros disponiveis; implementar um sistema de informacées sobre re-
cursos hidricos; e envolver a comunidade e o setor privado na gestéo
do recurso agua.Realizada em Paris (Franga), em 1998, a Conferéncia In-
ternacional sobre Agua e Desenvolvimento Sustentavel confirmou que a
agua tem valor econémico, social e ambiental e que é tdo essencial para o
desenvolvimento sustentavel quanto para a vida. A partir de um cenério
de discussdo, em que foram envolvidas varidaveis que estdo inter-relacio-
nadas com a gestdo dos recursos hidricos, a assembleia recomendou que
na gestao da agua devem ser considerados o fortalecimento das insti-
tuicGes locais; a promocao de parcerias com os setores piblico, priva-
do, organizacoes da sociedade e de grupos de usuarios; a cooperacao
internacional; e a conscientizacao da realidade hidrolégica.

A seguranca da adgua para o século XXI foi discutida no Il Férum Mun-
dial da Agua, realizado em Haia (Holanda), em 2000. A declaragado dos mi-
nistros estabeleceu que a dgua, por ser um ativo vital para a vida de todas
as espécies, esta sob ameaca de poluicado, uso inadequado e de altera-
¢oes climaticas. A partir dessas premissas, recomendou que 0s recursos
hidricos sejam gerenciados de forma sustentavel, em que a valoracao
econdmica, social, ambiental e cultural da agua assim como o envolvi-
mento dos interessados nos mecanismos de gestao tenham papel fun-
damental na definicao de politicas piblicas.

Quanto ao Mercosul, o Tratado de Assuncao de 1991, apesar do cunho
diferenciado, demonstra uma preocupacdo com a preservacao ambiental,
devendo as normas pertinentes ao tema irem se harmonizando, paulati-
namente, com as leis dos estados participantes, durante o decorrer do
processo de integracao.

Prova desse objetivo, segundo Vianna (2008, p. 24), é a Declaracdo de
Canela de 1992, em cujo texto ja consta que os custos ambientais causados
no processo produtivo inviabilizam sua transferéncia as geracoes futuras.



Segundo Granziera'¥’, nas declaragcdes que emanaram dessas
conferéncias:

Dois tipos de principios se destacam: uns, a serem observados pelos Esta-

dos, diante dos demais; outros, a serem adotados internamente, na busca

de solucdes para minimizar os efeitos da poluicdo e da degradacdo am-

biental, que afetam, entre outros recursos naturais, as 4guas, mas que in-

teressam a comunidade internacional, pois ndo ha fronteiras para o meio
ambiente. (GRANZIERA, 2006, p. 46)

Assim, se pode concluir que as recomendagdes dessas conferéncias,
sobretudo da Declaracdo sobre o Meio Ambiente de Estocolmo de 1972,
materializada em vinte e seis principios, que constituiram os postulados
da protecao ambiental a época, e a Conferéncia Internacional da ONU so-
bre Agua e Meio Ambiente, em Dublin (Irlanda) de 1992, bem como o do-
cumento Agenda 21, produziram efeitos na ordem juridica constitucional
de vérios paises, dentre eles o Brasil, que passaram a contemplar em seus
textos a protecao do meio ambiente e das aguas'*.

3.2.1 PSA: um dos instrumentos sugeridos pela ONU
para a melhoria da gestao das aguas

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desen-
volvimento realizada no Rio de Janeiro em 1992, por meio da Agenda 21,
estabeleceu como objetivo geral pertinente a protecao da qualidade e do
abastecimento dos recursos hidricos:

Assegurar que se mantenha uma oferta adequada de 4dgua de boa qua-
lidade para toda a populagdo do planeta, ao mesmo tempo que se pre-
servem as funcbes hidrolégicas, biolégicas e quimicas dos ecossiste-
mas, adaptando as atividades humanas aos limites da capacidade da
natureza, combatendo vetores de moléstias relacionadas com a agua.
(AGENDA 21, 2001, p. 387)

147 Carta Européia da Agua, proclamada pelo Conselho da Europa em Estrasburgo, Franca, em 1968; a
Conferéncia das Aguas de 1977, em Mar Del Plata; a Declaracdo de Dublin, de 1992 e a Conferéncia
Ri0/92, que, entre outros documentos, geraram a Agenda 21 e a Conferéncia Internacional sobre Agua
e Desenvolvimento Sustentavel, realizada em Paris, em marco de 1998. (GRANZIERA, 2003, p. 45).

148 Conforme se pode concluir do levantamento normativo enfocado no Capitulo I1l, no Brasil, até 1980,
era praticamente inexistente uma regulac¢do sistematica e nacional do meio ambiente e das aguas.
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A 4gua é essencial a vida na Terra e um recurso finito. E sinénimo de
vida, de sobrevivéncia, e sua gestdo deve contemplar, dentre outros ob-
jetivos, o efetivo acesso em qualidade e quantidade as diversas camadas
sociais, considerando que esse acesso é requisito basico e imprescindivel
a vida humana com dignidade, notando-se nos tltimos anos uma consis-
tente mobilizacdo mundial para considerar o acesso a dgua um direito hu-
mano fundamental.

Para a vida humana, sua essencialidade n&o se restringe apenas a
saciar a sede, as questdes alimentares, de higiene e saide, ou de ser ele-
mento indispensavel nos ciclos de vida dos demais integrantes do pla-
neta. O interesse pela dgua é multiplo por constituir um bem necessario
e insubstituivel nos mais diversos segmentos econdmicos, dentre eles:
agropecuaria, industria, comércio, prestacdo de servigos, turismo, lazer,
pesca, navegagao etc. Em razdo disso, nos dltimos tempos, e dada a cons-
ciéncia da esgotabilidade da dgua doce, o interesse pela dgua tem se
transformado também em assunto relevante e estratégico nas relagdes in-
ternacionais. Disso resultam, em escala crescente, uma maior importancia
e complexidade na gestdo dos recursos hidricos.

O reconhecimento do carater multissetorial do desenvolvimento dos
recursos hidricos no contexto do desenvolvimento econdmico deve ser
associado a alguns principios expressos na Declaracdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, cuja observéncia se torna imperiosa a im-
plementacao de uma gestao sustentavel dos recursos hidricos. Dentre eles,
em sintese, destacam-se: a solidariedade com as geracdes presentes e fu-
turas, a prote¢do do meio ambiente, a erradicacdo da pobreza, a elimina-
¢do dos padroes insustentaveis de produgdo e consumo, o fortalecimento
institucional, a internalizacdo dos custos ambientais (principio econémico
estruturante dos programas de pagamento por servico ambiental) e a parti-
cipacdo dos interessados na gestdo mediante o acesso a informacao.

O relatério da ONU', intitulado Agua: Uma Responsabilidade Compartilha-
da, apresentado no IV Férum Mundial de Aguas, realizado em 2006 no Mé-
xico, ainda revela dados alarmantes em relacado a gestao da dgua potavel

149 Disponivel nos sites: <http://www.amazoniaavista.com.br/>. Acesso em: 15 set. 2010 e do Ministério
do Meio Ambiente <http:\ww.mma.gov.br/>. Acesso em: 15 set. 2010.



no mundo: um quinto da populagdo do planeta ndo possui 4gua potavel e
40% nao dispde de condicbes sanitarias basicas. O estudo aponta a rela-
¢do entre politicas de recursos hidricos e combate a pobreza.

A expectativa para os proximos anos € ainda mais preocupante. Segun-
do o documento, a queda na vazio dos rios, crescimento da salinidade dos
estuérios, perda de espécies de peixes e de plantas aquaticas e a reducéo
dos sedimentos nas costas sao problemas que devem aumentar significati-
vamente até 2020. Eles terdo impacto negativo na agricultura, na seguranga
alimentar e na pesca. As causas desse cenario sdo inimeras. Uma delas é
o aumento da procura no mundo todo por produtos agricolas, principal-
mente aqueles que demandam agua na producao. O relatério observa que
essa crescente demanda contribuiu, em 2006, com 70% de retracGes de agua
doce, sendo que apenas 30% retornam para o meio ambiente.

Segundo a ONU"™, as principais dificuldades dos paises na gestéo
das 4guas concentram-se na falta de conhecimento. Muitos paises em
desenvolvimento operam seus recursos hidricos sem levar em conta pa-
drées precisos de oferta e procura. Outros obstaculos sio: falhas de mer-
cado, como subvalorizacdo da d4gua em zonas costeiras, pesca excessiva
estimulada por subsidios, métodos destrutivos de pesca, como explosdes
de bancos de corais, mudangas climaticas, etc.

O referido relatério da ONU, apresentado em 2006 no México, faz
recomendagdes para os paises melhorarem a gestdo dos recursos hidri-
cos, dentre elas, sugerindo o pagamento de servicos ao ecossistema
como forma de agregar valor a produtos originados de fontes naturais.
Também determina que um sistema de gestdo deve conter informacoes
sobre “qual, quando e como é distribuida a 4gua” e decidir quem tem
direito aos recursos e outros servicos adjacentes. Também determina
que o desenvolvimento de um sistema de recursos hidricos deve contar
com a participagdo dos governos federal, estaduais e municipais, além
da sociedade civil.

Neste cenario de desafios, o sistema de pagamento por servicos eco-
l6gicos ou ambientais é uma alternativa para colaborar e aperfeicoar a
gestdo das bacias hidrograficas em vérios paises.

150 Relatério citado na nota 1.
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Ravnborg, Damsgaard e Raben (apud VIANNA, 2008, p. 67) referem
que, das 167 experiéncias de pagamento por servicos ambientais ou eco-
légicos encontradas na literatura, dois tercos eram voltadas para os recur-
sos hidricos.

Diversos paises, dentre eles México, Costa Rica, Colémbia, Equador
e Peru, adotaram sistemas de pagamento por servicos ambientais. Com a
introducado desse incentivo positivo, inovaram a gestdo ambiental, antes
concentrada na repressio e com resultados insatisfatérios.

Merece destaque a experiéncia da Costa Rica, determinante para a
disseminacao do modelo de politica ambiental baseado no conceito de
servicos ambientais ou ecolégicos. Naquele pais, em 1996, foi desenvolvi-
do pela Empresa de Servigos Piblicos de Heredia (ESPH), concessionéria
do servico de abastecimento de dgua para a provincia, um modelo de ges-
tdo ambiental da bacia hidrografica, que tinha por finalidade recompensar
quem contribuisse para a manutencio da qualidade de agua (o programa
sera visto com mais detalhes no dltimo capitulo). Assim, segundo Alexan-
dre Altmann (2008, p. 49), nasceu o primeiro esquema de pagamento por
servicos ecoldgicos, tal como se concebe na atualidade.

3.3 O abismo entre a legislacao ambiental
brasileira e sua implementacao

No Brasil, em termos de legislacdo, inclusive constitucional, sdo ine-
gaveis os avancos na tutela do meio ambiente, ai incluida a agua, publi-
cizada, que passa a contar com a tutela de uma politica nacional e de um
sistema nacional de gerenciamento.

Reconhece-se, todavia, um enorme abismo entre a legislagdo am-
biental e a realizagdo de objetivos primordiais, sendo patentes a inefica-
cia e/ou insuficiéncia de seus principais instrumentos (centrados princi-
palmente em comandos-controle e com atuacdo pds-fato), notadamente
no que se refere a estimular acdes preventivas, de preservacao e conser-
vacéo dos recursos hidricos.

Primeiramente no que toca a avangada legislagcdo, como bem afirmam
Sarlet e Fensterseifer (apud VAZ, 2009, p. 120), a constitucionalizacao da
protecdo ao meio ambiente (art. 225 da CF), além de possibilitar maior



forca legal do desiderato de evitar a degradacdo do meio ambiente, traz
expresso o reconhecimento do direito fundamental ao ambiente higido
como condicdo de salvaguarda da dignidade da pessoa humana.

Fixados esses reconhecimentos estruturais, a Constituicdo de 1988
conferiu ao Estado o papel de principal garantidor do direito fundamental
ao meio ambiente equilibrado (art. 225, caput), conquanto tenha também
conferido tal mister a comunidade, em regime de solidariedade. A Carta
erigiu o Estado brasileiro a condicado de Estado socioambiental de Direito.
Ao preconizar esse modelo ao projeto de comunidade estatal, priorizou
com clareza dois objetivos a serem alcancados, intimamente ligados: o
social e o ambiental.

Sob o fundamento material da dignidade da pessoa humana, o Es-
tado socioambiental de Direito tem, pois, o compromisso de efetivar os
direitos sociais e proteger o meio ambiente, devendo, para isso, dis-
por de meios e instrumentos para desincumbir-se dos seus deveres de
protecao diante dos riscos e ameacas que afligem a sociedade moder-
na, maximizados pela hegemonia da racionalidade econémica reinante
(VAZ, 2009, p. 122).

Segundo Milaré (2009, p. 152), a Constituicdo de 1988 pode muito
bem ser denominada “verde”, tal o destaque que da a protecdo do meio
ambiente. O jurista traga os seguintes comentarios sobre o art. 225 da
Constituicdo Federal:

Primeiramente, cria-se um direito constitucional fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. “Como todo direito fundamental,
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é indisponivel.
Ressalte-se que essa indisponibilidade vem acentuada na Constituicao
Federal pelo fato de se mencionar que a preserva¢do do meio ambiente
deve ser feita no interesse ndo sé das presentes, como igualmente das
futuras geracdes. Estabeleceu-se, por via de consequéncia, um dever nao
apenas moral, como também juridico e de natureza constitucional, para
as geracdes atuais de transmitir esse “patriménio” ambiental as geracoes
que nos sucederem e nas melhores condi¢des do ponto de vista do equi-
librio ecolégico.

Em segundo lugar, o meio ambiente, como entidade autdnoma, é consi-
derado “bem de uso comum do povo”. Ou seja, ndo pertence a individuos
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isolados, mas a generalidade da sociedade, na linha, alids, do que ja vinha
consignado na Lei n. 6.938/81, que o qualifica como patrimonio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo.

Além de ser bem comum do povo — e aqui a terceira consideracdo — o meio
ambiente é reputado bem essencial a sadia qualidade de vida. Em outras
palavras, sem respeito a ele, ndo se pode falar em qualidade de vida.

Em quarto lugar, cria-se para o Poder Pdblico um dever constitucional,
geral e positivo, representado por verdadeiras obrigacdes de fazer, isto
¢é, de zelar pela defesa (defender) e preservacao (preservar) do meio am-
biente. Nao mais, tem o Poder Piblico uma mera faculdade na matéria,
mas estd atado por verdadeiro dever. Quanto a possibilidade de acdo
positiva de defesa e preservagao, sua atuacdo se transforma de discricio-
naria em vinculada. Sai da esfera da conveniéncia e oportunidade para
ingressar num campo estritamente delimitado, o da imposicdo, onde sé
cabe um UGnico e nada mais que Gnico comportamento: defender e prote-
ger o meio ambiente.

Nao cabe, pois, a Administracao deixar de proteger o meio ambiente a pre-
texto de que tal ndo se encontre entre suas prioridades publicas. Repita-
se, a matéria ndo mais se insere no campo da discricionariedade adminis-
trativa. O Poder Publico, a partir da Constituicao de 1988, ndo atua porque
quer, mas porque assim lhe é determinado pelo legislador maior.

De outra parte, deixa o cidadao de ser mero titular (passivo) de um direi-
to ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e passa também a ter
a titularidade de um dever, o “de defendé-lo e preserva-lo”. Estabelece-
se, nesse ponto, claramente uma relacdo juridica do tipo denominado em
doutrina “func¢éo”.

Finalmente, os titulares do bem juridico meio ambiente ndo sdo apenas
os cidadaos do pais (as presentes geracdes), mas, por igual, aqueles que
ainda ndo existem e os que poderao existir (as futuras geracées). (MILARE,
2009, p. 156-158)

A Constituicdo Federal atribui o direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado a forma e a condicado institucional de um novo direito
fundamental, descrito como uma nova realidade social de “preservacéo
da natureza em todos os seus elementos essenciais a vida humana e a ma-



nutencdo do equilibrio ecolégico” (SILVA, 1995, p. 14). Trata-se da tutela
da qualidade ambiental como condigéo para a qualidade de vida.
Para Benjamim:

Que se acuse a Constituicdo de 1988 de tudo, menos de que, para usar as
palavras de Pontes de Miranda, “muito se legislou e legisla para se reto-
car; pouco para se resolverem problemas”. Para o Ministro: “os avancos
ético-juridicos nela estatuidos, ao proteger a natureza, si0 numerosos e
inegaveis. Chamam a atencdo a autonomizagao juridica do meio ambiente,
o tratamento juridico holistico da natureza, o reconhecimento, ao lado da
dimenséao intergeracional, de valor intrinseco aos outros seres vivos e ao
equilibrio ecolégico, a ecologizacdo do direito de propriedade e a institui-
¢do dos principios da primariedade do meio ambiente e da explorabilida-
de limitada dos recursos naturais, para citar alguns pontos mais expressi-
vos. (BENJAMIN, 2010, p. 14)

Nesse quadrante ganhou relevo a tutela constitucional reservada a
agua, que passa a ser considerada como bem ambiental, de natureza pu-
blica e essencial a qualidade de vida.

Ultrapassada a fase de formulacdo dogmatica constitucional, o desa-
fio, que se apresenta ja hd um tempo consideravel', é a boa compreen-
sédo e implementacao da norma. Segundo Bonavides, “a tarefa medular do
estado social contemporédneo nos sistemas politicos instaveis nao é fazer
a Constituicao, mas cumpri-la”. (BONAVIDES, 2004, p. 162).

Ainda segundo Benjamim: “ninguém deseja uma Constituicido reco-
nhecida pelo que diz e desprezada pelo que faz ou deixa de fazer’. E
também do jurista a afirmacao de que: “O Direito Ambiental tém aversdo
ao discurso vazio; é uma disciplina de resultado, que sé se justifica pelo
que alcanca, concretamente, no quadro social das intervencoes degrada-
doras”. (BENJAMIN, 2010, p. 87)

No Direito Ambiental, como disciplina juridica com identidade pré-
pria, importa tanto conhecer a norma, em sua abstracdo formal, como no
cotidiano de sua aplicacdo, vale dizer, sua implementagéo. Nas licoes de
Benjamin, a Ordem Publica Ambiental legislada havera que acrescentar a
sua implementacao, que, sendo um estagio pés-legislacdo, ndo se separa

151 Se considerada a CF de 1988, ja passaram mais de 20 anos. Tendo como referéncia a Lei n. 6.938/81,
transcorreram mais de 30 anos.
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do fenémeno juridico, pois uma lei que ndo tenha nenhum efeito pratico
induz a se pbér em duvida o préprio Direito. Para aquele jurista:

O texto legislativo, sozinho, realmente, nio leva a lugar nenhum, contraria-
mente ao que insinua e advoga o saber convencional. No Direito Ambien-
tal, devemos enfaticamente rejeitar a tese de que a lei, como manifestacdo
final do legislador, ja nasce adulta. Nas palavras de Roscoe Pound, ainda
no inicio do século XX e com apoio nos alemaes, “O Direito sempre esteve
e sem duvida estarda em processo de vir a ser”. Se ndo bastasse tal sabia li-
¢do, arealidade do fenémeno juridico nos ensina que a promulgacdo, como
momento formal, nada mais representa que o ponto inicial de uma trajeté-
ria, que pode ser curta ou longa, tranquila ou tumultuada, cara ou barata,
democratica ou autoritaria, efetiva ou inoperante, mas sempre prisioneira
de sua implementacao.

[...] achar que a promulgacdo de uma lei leva, de modo automatico, a retifi-
cagdo do problema que lhe deu origem, paradoxalmente é bem comum na
comunidade ambientalista, entre aqueles que mesmo que, por experién-
cia prépria, deveriam saber que ha um oceano entre a legislacdo ambiental
e a realidade dos seus objetivos primordiais.

Na trajetéria da norma juridica ambiental, portanto, o depois, ofusca o antes;
com o passar dos anos, o processo legislativo e até a estrutura literal da
regra transforma-se em centelha apagada e longinqua no universo da lei,
um paragrafo de livro. Sua estatura final serd ditada pelos resultados (e
transformacgdes) que lograr alcancar na malha social, e ndo pelo pedigree de
sua genealogia. (BENJAMIN, 2003, p. 357)

Para Benjamin, ai estd, numa palavra, a equacéo simbionte que, inse-
paravelmente, une regulacdo juridica e implementacao, composicéo ina-
fastavel e caracterizadora das chamadas novas disciplinas juridicas, todas
comprometidas com resultados, em particular aquelas de estirpe welfarista,
como o Direito Ambiental.

Referentemente a regulacdo, nos ultimos anos, juristas, economistas,
cientistas politicos e sociélogos tém discutido suas caracteristicas, sua fina-
lidade e sua prépria necessidade como mecanismo de controle das relagdes
sociais, prestando especial atencdo a sua eficiéncia (ou economicidade).

Isso porque a regulacdo legal de condutas ndo é um mero exercicio
abstrato e remoto, destituido de fins identificados ou identificaveis. De-



sempenha ela um papel na vida da comunidade, sempre com o propé-
sito de alcancar certos objetivos sociais, legitimados, como regra, pela
letra expressa ou indireta da Constituicdo. No instante em que se mos-
tra incapaz de cumpri-los, especialmente por caréncia ou deficiéncia de
sentido pratico (isto é, por implementacao deficitaria), enfraquece sua
missao e feicdo.

Segundo Bustamante (apud BENJAMIN, 2003, p. 348), em linhas ge-
rais, podemos classificar a regulacdo em trés categorias basicas:

1) de controle (busca impedir condutas abusivas da atividade produtiva,
corrigindo “falhas de mercado”);

2) de fomento (visa estimular certas condutas dos regulados);

3) de solidariedade (incorpora elementos de equidade no mercado).

Para Furlan, seguindo licGes de Merico, no Brasil, os instrumentos de
politica ambiental publica classificam-se em:

a) instrumentos de comando e controle — relacionados a aplicacdo da legis-
lacdo ambiental (comando) e a fiscalizacdo e ao monitoramento (controle)
da qualidade ambiental. Constitui 0 modo mais tradicional de implemen-
tar politicas ambientais e envolve a atuacdo conjunta do Ministério Pablico;

b) instrumentos voluntérios — utilizados pelo Poder Piblico quando deseja
induzir processos de transformacdo da sociedade por meio de mudancgas
comportamentais e de mercado. Como exemplos de mecanismos volun-
tarios, citam-se a certificacdo ambiental e a Agenda 21; esta dltima é um
instrumento em que sao fixadas as principais a¢des que o Poder Piblico, a
sociedade civil e as empresas devem realizar para alcancar o desenvolvi-
mento sustentavel;

¢) gastos governamentais — envolvem atividades que os governos estabe-
lecem como prioritérias e importantes para canalizar seus esforcos e recur-
sos, como, por exemplo, a criacdo de unidades de conservacao, programas
de manejo sustentéavel de recursos florestais e controle da poluicao;

d) instrumentos econdmicos — busca-se com a internalizagdo de custos
ambientais a aplicacdo de instrumentos econémicos na gestdo ambiental.
Pode basear-se tanto na adocdo do principio do protetor-recebedor, por
meio de incentivos para os detentores de areas preservadas, como pelo
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principio do poluidor-pagador, com a taxacao de atividades causadoras de
fortes impactos ambientais'?. (FURLAN, 2008, p. 234)

Outros estudiosos classificam de maneira diferente os instrumentos
de politica publica ambiental. Para Jodo (apud FURLAN, 2008, p. 234), por
exemplo, a politica ambiental nacional e internacional utiliza-se de varios
instrumentos para alcancar a sustentabilidade, como regulamentacdes
para o uso de recursos naturais e para emissoes, taxacbes das emissoes,
taxacao de produtos que contém poluentes, permissées de poluicao, bo-
lhas de poluicdo, permissdo de extracdo e manejo, pagamento pela re-
ducdo de emissdes, pagamentos pelo direito de poluir, rétulos “verdes”,
educacdo ambiental, dentre inimeros outros. Para aquele autor, todos es-
ses instrumentos podem ser divididos em duas classes distintas: o siste-
ma de comando e controle e o sistema de incentivos.

A par dessa amplitude de instrumentos, ndo se pode deixar de reco-
nhecer que no Brasil, predominam de forma extremamente majoritaria os
instrumentos de comando e controle. Todavia, como se vera mais adiante,
ndo faltam criticas a insuficiéncia e ou ineficiéncia desses instrumentos,
sobretudo em sua implementacéo.

A eficacia da Politica Nacional e Recursos Hidricos e a credibilidade
que o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos vierem
a alcancar dependem sempre do que ele for capaz de provocar e produzir.
Ou seja, materializar, tornar concretos os principios e regras fundantes cons-
titucionais, dentre eles o reconhecimento do direito a d4gua, que decorre do
direito a vida, constitucionalmente reconhecido como direito fundamental,
bem como do respeito a dignidade da pessoa humana, que constituiu, por
sua vez, um dos fundamentos da Repiblica, tornando concretas as incum-
béncias de preservacdo e protecdo ambiental disciplinadas no art. 225.

A regulacdo estatal ao enfrentar o problema das externalidades am-
bientais faz uso, basicamente, de trés técnicas: padroes, proibices e
organizacao (separacio), todas elas previstas no ordenamento juridico
brasileiro.

Os padrées ambientais estdo na base da técnica dos instrumentos
classicos de comando e controle. Por esta técnica, um certo comportamen-

152 Conferir MERICO, 1996.



to é determinado (= fixado) e implementado pelo Poder Piblico. De todos
os instrumentos, sdo os mais tradicionais, empregados em todo o mundo.
Sua previsdo é ampla, desde dispositivos constitucionais a normas ordi-
narias e regulamentares, que fixam — por meio de deveres, restricdes e
proibi¢des — padroes, procedimentos de licenciamento, parametros de
zoneamento, listas como a de espécies em extin¢do, limites ao comércio
como aqueles da Convencdo de Basileia, de 1989, da Cities, de 1973, e da
Diretiva Comunitaria Europeia sobre a Conservagdo de Aves Silvestres, de
1979, entre outros.

No passado, os elementos da natureza eram resguardados funda-
mentalmente por san¢des administrativas e penais. Tais instrumentos re-
pressivos ainda estdo acentuadamente presentes no ordenamento, mas
como componentes de uma pauta mais vasta. A atuacido da repressio
somou-se, entao, outra ordem de mecanismos que visam a reparacao do
dano ja ocorrido: a adocéo de responsabilidade civil objetiva, no plano
substantivo, e a introduc¢éo da acdo civil piblica no plano processual.

Tanto os mecanismos repressivos, como os reparatérios, normativos
(materiais, como a responsabilidade civil) ou de implementac&o (formais)
funcionam post factum. Ai esta, nas palavras de Benjamin, a deficiéncia prin-
cipal do modelo tradicional de regulacdo e de implementacao das normas
protetoras do meio ambiente. O renomado ambientalista ainda aponta
uma série de dificuldades ou males que circunscrevem e dificultam a im-
plementacao da legislacdo ambiental brasileira, dentre eles:

a) falta de vontade politica por parte dos implementadores;

b) hipertrofia da implementacéo publica, tendo a privada, diante da fragi-
lidade de nossas organizacdes ndo governamentais, um carater periférico;

¢) pouco uso e confianga na via judicial; atrofia da implementacdo judicial
criminal, com os ilicitos penais raramente sendo investigados e processados;

d) énfase na repressao (administrativa) e reparacdo, em detrimento da
prevencdo; caréncia de recursos financeiros e humanos (exemplifica,
mencionando que em 1997, para cobrir uma area de 1,5 milhdo de qui-
lémetros quadrados de floresta amazonica, o [bama contava com apenas
160 fiscais);
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e) fragilidade dos agentes de implementacéo, tanto politica, como técnica;

f) modelo burocratizado, com pouca transparéncia e convidativo a “captu-
ra” (=cooptacdo) dos implementadores pelos regulados;

g) privilegiamento do degradador, que tem livre acesso aos 6rgaos publi-
cos, enquanto os ambientalistas enfrentam toda sorte de dificuldades para
conseguir até mesmo informacdes béasicas para sua atuacao eficaz;

h) baixa credibilidade dos érgaos implementadores, principalmente em
Estados onde a corrupcao € a regra e nao a excegao; ineficiéncia econémica
dos instrumentos legais disponiveis e do funcionamento do aparelho es-
tatal implementador; despreocupacdo com os efeitos multiplicadores das
acoes implementadoras;

i) falta de estratégias de implementacgdo; inexisténcia de fixacdo prévia
de prioridades e planejamento da atividade de implementac&o; conflitos
entre os proprios implementadores (= conflitos de atribuicdes e compe-
téncias); anistias, diretas ou indiretas, a comportamentos degradadores.
(BENJAMIN, 2003, p. 363).

Aliando essa mesma trilha de elogios a legislacéo e criticas a sua efe-
tivacdo, oportuno acrescentar as contribuicdes de Vaz, segundo o qual:

N3&o é por falta de leis que o Brasil permite agressdes ao seu meio ambien-
te. Tem-se um aparato normativo que se pode considerar o mais avancado
do mundo em termo de protecido ao meio ambiente consubstanciando um
avanco no campo dogmatico e no sentido de uma racionalidade substan-
cial ou material, todavia, precisa avancar no campo da racionalidade técni-
ca e instrumental. (VAZ, 2009, p. 131)

Em outras palavras, precisa avancar na efetivagdo dos comandos nor-
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mativos, torna-los concretos. E isso se materializa no campo da gestao,
por meio das instituicdes publicas e sociedade civil'*.

153 Para Benjamin: “O movimento de implementacdo ambiental ndo se faz por acaso, de manei-
ra desorganizada. O segredo é ter uma boa estratégia de implementacdo. Alguns elementos
devem sempre estar presentes em tais estratégias: 1) identificacdo precisa dos sujeitos obri-
gados ou atingidos pela regulacao; 2) estabelecimento de prioridades factiveis; 3) promoc&o
e monitoramento, permanentes e organizados, do cumprimento da lei; 4) implementacdo san-
cionatdria em caso de violagao; 5) clareza das competéncias federais, estaduais e municipais,
com a prevencao de conflitos; 6) criacdo de um sistema de gerenciamento e avaliagdo dos
resultados alcangados.”



Vaz também traca alguns aspectos da crise de efetividade do Direito
Administrativo Brasileiro, que afetam a gestdo da &guas. Dentre eles: a
protecdo do meio ambiente no Brasil é vitima do desmantelamento do
estado brasileiro, o qual se encontra desprovido de uma estrutura ad-
ministrativa (material e pessoal), capaz de elaborar e executar politicas
publicas de médio e longo prazo; escassa densidade de cumprimento da
legislacdo geral protetiva do ambiente'*; conflitos negativos e positivos
de competéncia jurisdicional, legislativa e de atribui¢des'**; a morosidade
e o tempo do procedimento administrativo ambiental; entre a vinculagéo
e o discricionarismo desvela-se também a ineficacia da instancia adminis-
trativa ambiental. Vaz também elenca onze principais dificuldades enfren-
tadas na implementacéo do sistema de licenciamento:

a) prolixidade de normas, inclusive resolucdes e portarias editadas nos
trés niveis governamentais para regular a matéria, algumas com redagéo
confusa e defeitos de técnica legislativa, de forma a tornar a matéria um
emaranhado legal insuperavel, eivado de contradi¢des e com flagrantes
violagdes ao principio da reserva legal;

b) falta de integracdo, sintonia, coordenagéo e cooperacio entre os 6rgdos
que compdem o Sisnama, que atuam de forma independente e contradi-
téria as vezes;

¢) indefinicdo quanto ao critério que deve nortear a competéncia para li-
cenciar: dominialidade do bem ou preponderancia de interesse;

d) excessiva centralizagdo de atribuicdes no Ibama, entidade que néao esta
devidamente capilarizada para atender aos interesses ambientais regio-
nais e locais;

e) falta de estrutura dos 6rgdos municipais;

154 Ha, por assim dizer, uma relacao circular de causa e efeito. O descumprimento da legislacdo am-
biental pelos particulares aumenta o trabalho do poder de policia administrativa ambiental, e a
inoperancia dos 6rgaos ambientais incentiva o descumprimento das normas ambientais. A impuni-
dade é causa do aumento da recalcitrancia no cumprimento das normas de protecdo ambiental, e
esta torna invidvel a situacao fiscalizatéria. (VAZ, 2009, p. 131).

155 Parcela significativa da efetividade do Direito Ambiental se perde em interminaveis discussoes so-
bre competéncia legislativa, jurisdicional e de atribui¢des. (VAZ, 2009, p. 137).
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f) ingeréncias de ordem politica derrogatérias da objetividade técnica,
como sdo a atribuicdo de dispensar licenciamento ambiental conferida
pelo art. 16 da Lein. 11.105/05 a CTNBio, comissao de conformagio politica,
e as tentativas de se estabelecer um regime diferenciado de licenciamento
ambiental (politico) para as obras do PAC;

g) falta de comprometimento com a finalidade expressa do licenciamento,
que é a preservacao do ambiente;

h) ndo implementacao dos zoneamentos ambientais (que devem estar ba-
seados na racionalidade sécio-ambiental);

i) falta de melhor definicdo das naturezas e dos objetivos dos demais atos
administrativos que conferem licencas e autoriza¢des diversas das am-
bientais, com essa comumente confundidas;

j) jurisprudéncia vacilante e oscilatéria ndo permitindo que se instale a
seguranca juridica em relagdo aos varios temas polémicos sobre o licen-
ciamento;

k) equivocado entendimento de que a concesséo da licenca, mesmo quan-
do cumpridas as exigéncias legais, situa-se no campo da discricionariedade
administrativa, podendo ser indeferida. (VAZ, 2009, p. 145, grifo do autor).

Em nosso pais com grande extensao territorial, de porte continental e
imensa biodiversidade, sdo também enormes e graves as consequéncias
decorrentes das disfunc¢des, cotejadas as suas regides, entre a disponibi-
lidade hidrica, a densidade populacional e a distribuicdo econémica e de
renda que refletem inclusive nas diferencas de niveis de consciéncia eco-
légica. Acrescente-se no rol das dificuldades ou desafios a superar visan-
do melhores resultados na preservacédo dos recursos hidricos: o alto custo
da implementacdo dos instrumentos de comando e controle; a corrupc¢éo
como um cancer a corroer os recursos publicos e comprometer a higidez,
eficiéncia e confianca no poder publico; e a impunidade.

Quanto a impunidade, entende-se que decorre nao sé da insuficién-
cia do aparato fiscalizatério, mas também da duplicidade de instancias
(administrativa e judicial); de uma extensa lista de recursos administra-



tivos e processuais — aliada ou uma das importantes responsaveis pela
morosidade — e complexa estrutura judiciaria (na pratica conta-se com
trés instancias revisoras); além das indefinicdes de competéncia entre as
esferas municipais'®, estaduais e federal, a também revelar inseguranca
juridica. Por conseguinte, perpetuam os processos administrativos e ju-
diciais'®’. Muitos casos restam impunes pela prescricdo, ou seus efeitos,
face ao longevo lapso temporal entre a ocorréncia do fato e a implantacéo
de decisdo transitada em julgado, tornam-se inoperantes e ou impercep-
tiveis, situacdo que em nada contribui para a seguranca juridica, a conso-
lidacdo e eficiéncia de uma legislagdo ambiental. Ao contrério, esse ciclo
de inefetividade/impunidade alimenta e estimula o descrédito e o des-
cumprimento da legislacao.

Portanto, além de concentrada e centrada em mecanismos de coman-
do e controle, atuam basicamente apds a ocorréncia do fato, no campo de
busca reparatdria, com claro vazio ou deficiéncias no campo de estimulos
a prevencado, assessoramento e educacao. Ndo se pode, pois, desconsi-
derar ébices, insuficiéncias, ou para alguns, uma crise de efetividade na
implementacdo da legislacdo ambiental brasileira, incluindo a aplicavel
aos recursos hidricos.

Inegavel, portanto, concluir que é um desafio gerir os recursos hidri-
cos de maneira economicamente vidvel, socialmente justa e ambiental-
mente sustentavel, ndo devendo prescindir de outros instrumentos, como
o PSA, que venham contribuir para a melhoria deste preocupante quadro.

3.3.1 O PSA como instrumento complementar a gestao
das aguas no Brasil

Dadas as dificuldades e até a impossibilidade, em muitos casos, de
recuperar determinadas perdas ambientais, bem como tratar de direito
difuso, o estagio de degradacdo do planeta, e ainda o compromisso com
as futuras geracdes, na seara ambiental ndo sé o plano normativo que re-

156 Sobre competéncia municipal em matéria ambiental, veja-se artigo de minha autoria: TEIXEI-
RA, 2010c.

157 Resulta ainda sem os efeitos concretos esperados, o dispositivo constitucional que assegura
razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo. CF. art.
5° inc. LXXVIII.
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conhece o direito fundamental “que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado”'®®, é por demais importante, mas, também e
sobretudo, se faz imprescindivel assegurar a sua efetivagéo, tanto que o
préprio constituinte deixou isso também expresso na CF.

Além da disciplina contida no § 1° do art. 5° da CF, segundo a qual as
“normas disciplinadoras dos direitos e garantias fundamentais tém apli-
cacdo imediata”, no tocante as normas constitucionais ambientais, o cons-
tituinte expressou zelo e cuidado especifico em assegurar sua efetivacao.
Primeiramente, no caput do mesmo art. 225, disciplinou: “impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as futuras geracoes” e, logo em seguida, ainda ressaltou as incumbéncias
do Poder Piblico no § 1° do art. 225 da CF, nos seguintes termos: “para
assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Piblico”.

Entretanto, em que pesem essas determinacdes constitucionais, na
seara ambiental e mais especificamente na questio das dguas, apresenta-
se um abismo entre a legislacdo e sua concrecdo, e entre os designios
constitucionais e os resultados obtidos'*’, notadamente no campo da pre-
vencado e preservacgao, o que corrobora a importancia da gestédo dos recur-
sos ambientais e sua complementacdo por novos instrumentos que visem
estimular e premiar condutas positivas.

Segundo Goldenstein e Salvador (2005, p. 92):

As questdes sociais, econdmicas e politicas, em diferentes paises reme-
tem ao problema da governabilidade, se refletem no que se convencionou
chamar de “governabilidade da agua”. Justamente porque os problemas
de gestdo espelham questdes mais amplas de cada sociedade, pode-se
afirmar que na gestdo da 4gua também estdo em jogo questdes relativas
ao poder econdmico, ao acesso a recursos naturais, a centralizacdo e a de-
legacao do poder politico e mesmo a sua legitimidade.

Pena e Solanes, citados por Goldenstein e Salvador, afirmam que:

158 Excerto do art. 225, CF.

159 Ver Capitulo I, item “Risco de escassez no Brasil”. Também emblematico e irrefutavel um fato que
mostra que as politicas publicas hidricas sdo insuficientes: a grande maioria dos cursos d'dgua,
rios, riachos, que cortam os centros urbanos, notadamente as maiores cidades, sdo verdadeiros
esgotos a céu aberto. Sdo exemplos: Rio Tieté na cidade de Sdo Paulo, Ribeirdo Arrudas em Belo
Horizonte.



A boa governabilidade da dgua demanda a construcdo de sistemas de ges-
tdo coerentes, constituidos por instituicdes, leis, toda uma nova cultura
e ética da agua, conhecimentos especificos, praticas de uso e de gestido
e criacdo de modelos de administracdo adequados aos sistemas criados,
com participagdo e aceitacdo social e desenvolvimento de competéncias.
(GOLDENSTEIN; SALVADOR, 2005, p. 92)

Ainda consoante Goldenstein e Salvador, um novo tipo de anélise
politica da gestdo ambiental deve aportar o conceito de que os proble-
mas ambientais implicam conflitos de interesses entre segmentos sociais,
e que, portanto, a gestio publica deve dar margem, em primeiro lugar, a
identificacdo desses interesses e dos interessados. Desse modo, a gestédo
passa a ter como um de seus eixos definidores a discussdo nao apenas de
aspectos técnicos envolvidos em cada questdo ambiental, mas também
do seu significado econdmico, cultural, politico e financeiro para cada um
dos segmentos envolvidos. Para os autores, uma boa gestdo dos recursos
hidricos deve contribuir na superagdo da enorme distancia entre o acor-
dado em inimeros documentos internacionais e as insuficientes acdes em
andamento pelos governos nacionais. Os autores indicam trés premissas
que devem ser consideradas na gestao dos recursos hidricos:

1) a gestdo da dgua ndo pode ser dissociada dos contextos politicos, econé-
micos e sociais nos quais esta inserida e, portanto, as mudancas, os aper-
feicoamentos ou as inovacdes nesse setor acompanham necessariamente
movimentos de mudancas nos demais setores da vida social e politica.
Resulta dai a no¢do de que ndo se alcancardo mudancas no dominio da
gestdo como sendo de dmbito técnico, apenas de engenharia das aguas;

1) a segunda premissa de extrema relevancia € a de que, sendo a agua um
elemento necessério a sobrevivéncia e ao desenvolvimento de todos os
seres humanos, e o seu acesso condi¢do necessaria para a producao de ri-
queza, ela possui um carater estratégico para as sociedades: o de bem pi-
blico. Isso deve ser considerado por qualquer profissional, por membros
de governos e pelos setores privados interessados, assim como pelas po-
pulagdes. O envolvimento e o compromisso dos érgaos governamentais na
elaboracdo e implementacao de politicas de dgua, assim como na criagdo
das condicGes institucionais, para novos modelos de gestdo, através de
marcos regulatérios eficientes e legitimos, sdo condicGes para que sejam
efetivamente implantadas as mudancas necessarias;
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1ll) a terceira premissa se refere a participacdo da sociedade na gestdo da
agua. E ponto corrente que a participacdo publica torna os processos de
tomada de decisdo mais legitimos e transparentes e, portanto, duradouros,
garantindo ainda maior equilibrio nas disputas de interesses, sempre em
jogo. (GOLDENSTEIN; SALVADOR, 2005, p. 95, grifo do autor).

Especificamente quanto a participacdo da sociedade na gestdo da
agua, os autores registram que varias sdo as limitacdes a participacao efe-
tiva da sociedade na gestdo ndo s6 da agua, mas também em diversas
instancias da vida publica, e dizem respeito as limitacdes ao exercicio da
cidadania em si mesma. Segundo os autores, ndo se alcanca a governa-
bilidade da dgua sem que esse movimento esteja associado a um cres-
cimento da cidadania, da capacidade de participacdo da populacdo nos
processos decisérios.

Ha, entretanto, um grande desequilibrio de representacao com
prevaléncia dos setores politica e/ou economicamente mais poderosos,
problema especialmente complexo nas grandes regides metropolitanas,
em que os interesses difusos, como os relativos a agua, passam a ser
objeto de mobilizacdo apenas em situacGes de crise. Fora da crise, ainda
que sob tensao latente, sujeitas a desinformacdo e a manipulacéo politi-
ca, as representacdes muitas vezes carecem de base social consistente.
(GOLDENSTEIN; SALVADOR, 2005, p. 96)

No Brasil, o conceito de gestdo ambiental, compreendendo a inte-
gracao complexa de instrumentos, praticas, procedimentos, mecanismos
juridicos e institucionais pelo poder publico e setores privados, somente
iniciou o seu delineamento normativo a partir da CF de 1988. Contudo,
carece de efetiva e eficiente implementacao, nada obstante a farta e mo-
derna legislacdo que foi produzida apds 1988. Conforme visto anterior-
mente, prevalece a utilizacdo de instrumentos de comando e controle que
se mostram insuficientes e ou ineficientes em alguns casos.

Por outro lado, as a¢des de formacdo educacional, incentivos, esti-
mulos e assessoramento a preservacao ainda sdo muito incipientes, ou
praticamente inexistentes. Pequena amostra disso é o fato de que ainda
nao gerou efeitos concretos satisfatérios ou perceptiveis em termos lo-
cais, regionais e, muito menos, nacional, o comando do inc. I do art. 22 da
Lein. 9.433, de 8/1/97, que trata da Politica Nacional de Recursos Hidricos,



nada obstante ja em curso, em algumas bacias hidrogréaficas, a cobranca,
ou medidas com essa finalidade, pela outorga da dgua conforme previsto
no art. 19. Veja-se o que dispde o mencionado dispositivo legal:

Art. 22. Os valores arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidri-
cos serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em que foram
gerados e serdo utilizados:

I - no financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos
Planos de Recursos Hidricos;

Il - no pagamento de despesas de implantacdo e custeio administrativo
dos érgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamen-
to de Recursos Hidricos.

§ 1° A aplicacdo nas despesas previstas no inc. Il deste artigo € limitada a
sete e meio por cento do total arrecadado.

§ 2° Os valores previstos no caput deste artigo poderao ser aplicados a fun-
do perdido em projetos e obras que alterem, de modo considerado bené-
fico a coletividade, a qualidade, a quantidade e o regime de vazao de um
corpo de agua.

E verdade também que ao lado das medidas processuais cautelares
tradicionais, o Direito Ambiental incorporou e desenvolveu instrumentos
que, ao contrario dos repressivos e reparatdrios, se caracterizam pela sua
qualidade de prevencdo do dano ecoldgico. Entre eles podemos citar o
zoneamento ambiental, os padrdes e o estudo de impacto ambiental.

E de todo evidente que, dentre todos os instrumentos de protecio
ambiental, os preventivos sdo os nicos capazes de garantir, efetivamen-
te, a protecao do meio ambiente, vez que a reparagao € a repressao pres-
supdem dano manifestado, vale dizer, ataque ao bem ja ocorrido. Os pri-
meiros tém os olhos voltados para o futuro. Ja os outros dois elementos se
alimentam do passado que, néo raras vezes, ndo mais pode ser reconstru-
ido. (BENJAMIN, 2003, p. 357)

Mesmo com aqueles instrumentos, agravam-se a situacdo dos re-
cursos hidricos e a constatacao de que tem ocorrido um retrocesso no
tocante a quantidade e qualidade das aguas em relacéo a realidade de
10 anos atrds. Nao se pode desconsiderar, nada obstante o pais — no
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cenario mundial — ter grandes volumes de dgua doce, a constatacdo de
crise hidrica, em algumas regides — especialmente o Nordeste, e de ten-
sdo latente nas demais regides quanto a capacidade de fornecimento de
dgua em qualidade e quantidade, nos mais diversos segmentos para as
atuais e futuras geracdes.

Diante dessa realidade em que sdo varias as constatacGes que de-
monstram involucdo na problematica da escassez de agua no planeta,
impdem-se novas ideias e implementagdo de aces e programas, levan-
do-se em conta, sobretudo, o principio da precaucdo e as incumbén-
cias de preservacao e recuperacdo das nascentes de agua previstas na
Constituicao Federal (art. 225, § 1°). No mesmo sentido, é a conclusao de
Vianna (2008, p. 26): “existem possiveis solucbes, s6 que devera haver a
conscientizacdo que elas se efetivardo através de novas abordagens de
pensamento, ideais e acdes”.

Como instrumento complementar e de aperfeicoamento da gestido
dos recursos hidricos no Brasil, sem perder de vista aquelas premissas
alinhadas por Goldenstein e Salvador (apud DAWBOR; TAGNIN), €, no
mesmo sentido das recomendacbes da ONU, é oportuna a utilizacdo de
incentivos positivos na linha da funcdo promocional do direito defendida
por Bobbio, notadamente a implementagdo do instrumento econémico
de pagamento por servigco ambiental, principalmente para auxiliar na con-
cregdo com eficiéncia das incumbéncias constitucionais da prevengao e
preservacao dos recursos hidricos. Conforme se vera mais adiante, o PSA
hidrico também se revela instrumento de equidade e justica social, na
medida em que reparte o custo da preservacao suportado pelo provedor
com todos os usuarios.

Cabe registrar que é uma tendéncia mundial utilizar cada vez mais
os incentivos positivos na preservacao do meio ambiente, e ndo apenas a
repressao, como se verificou nas décadas de 1970 a 1990. No Brasil, a ado-
¢do de normas de incentivo as condutas desejaveis em matéria ambiental,
isto €, aquelas que favorecam a preservacdo do meio ambiente, desponta
como alternativa para reforcar os atuais instrumentos de comando e con-
trole. (ALTMANN, 2008, p. 34)

O PSA hidrico ja integra programas e experiéncias em franca utili-
zagdo em diversos outros paises, notadamente nos EUA e Costa Rica. O



Brasil ndo se vé em condi¢cdes de ignorar essas experiéncias positivas,
impondo, noutra via, o seu dever de promové-las e implementa-las, feitas
as adequacdes que se impuserem necessarias.

Veiga Neto (2008, p. 136) defende que uma grande oportunidade
para a implantacdo de esquema de PSA baseado na relagdo entre flo-
restas e servicos hidrolégicos, e neste caso, restrito ao sistema em que
os produtores seriam ndo os produtores rurais, mas sim, as Unidades de
Conservacao, € a regulamentacdo e a implantacao de sistemas baseados
nos artigos 47 e 48', da Lei Federal n. 9.985/00, que se refere ao Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao - SNUC.

Infelizmente, nas palavras de Veiga Neto, os dispositivos que re-
gulamentam o SNUC, homologados pelo Decreto 4.340, de 2002, apesar
de afirmarem o contrario, ndo regulamentaram os supracitados artigos
que ainda carecem de regulamentacdo para serem implantados. A par-
tir desta constatacdo, o autor informa que foram desenvolvidas algumas
propostas para a regulamentacdo e metodologia de implantacdo destes
artigos, dos quais as iniciativas capitaneadas por May, Santos e Peixoto
sdo as mais expressivas, envolvendo, respectivamente, o Parque Nacio-
nal da Tijuca e o Parque Estadual de Trés Rios, ambos no Rio de Janeiro.
(VEIGA NETO, 2008, p. 137-139).

No Brasil, experiéncias de PSA estdo surgindo em diversos estados,
tanto pela iniciativa privada como pelo do Poder Piblico. No Estado de Sao
Paulo, a Fundagéo Boticario de Conservacdo da Natureza langou em 2006 o
Projeto Odsis, que cria um sistema de pagamento pelos servigos ambientais
a proprietarios de areas remanescentes de Mata Atlantica que se compro-
meterem a conservar integralmente tais areas. (FUN DA(;AO..., 2010)

A Agéncia Nacional de Aguas desenvolveu em 2008 o “Programa Pro-
dutor de Agua” que tem como foco a reducdo da erosdo e do assorea-

160 Art. 47. O érgdo ou empresa, publico ou privado, responséavel pelo abastecimento de dgua ou que

faca uso de recursos hidricos, beneficidrio da protecao proporcionada por uma unidade de conser-
vacdo, deve contribuir financeiramente para a prote¢do e implementacdo da unidade, de acordo
com o disposto em regulamentagéo especifica.
Art. 48. O 6rgdo ou empresa, piblico ou privado, responsével pela geragao e distribuicdo de ener-
gia elétrica, beneficiario da protecdo oferecida por uma unidade de conservagdo, deve contribuir
financeiramente para a protecao e implementacdo da unidade, de acordo com o disposto em regu-
lamentacao especifica.
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mento de mananciais no meio rural, propiciando melhoria da qualidade
da agua e aumento das vazdes médias dos rios em bacias hidrogréficas
de importéncia estratégica para o pais. O referido programa prevé apoio
técnico e financeiro a execuc¢do de acdes como construcao de terracos e
de bacias de infiltrages, readequacao de estradas vicinais, recuperacao e
protecdo permanente e reserva legal, saneamento ambiental, entre outras
acoes. A remuneragdo aos produtores serd sempre proporcional ao servico
ambiental prestado e dependera de prévia inspecao na propriedade's".

O estado do Amazonas em 2007 criou o Programa Bolsa Verde, que
consiste no pagamento por servicos e produtos ambientais as comuni-
dades tradicionais das Unidades de Conservagao pelo uso sustentavel, a
conservacdo e protecdo dos recursos naturais assim como para incentivar
politicas voluntérias de reducdo de desmatamento. Este programa tem o
objetivo, numa primeira fase, de apoiar as comunidades tradicionais que
moram nas Unidades de Conservacdo estaduais que assumam o compro-
misso com o desmatamento zero.

Nessa mesma trilha, visando incentivar praticas conservacionistas
dos recursos hidricos, o Governo do estado de Minas Gerais langou o Pro-
grama Bolsa Verde.

Também ja se encontram em andamento, em alguns municipios, pro-
jetos ou programas que remuneram proprietarios rurais pela conservacgéo
das nascentes. Em Minas Gerais, no Municipio de Extrema, a Lei muni-
cipal 2.100, de 21 de dezembro de 2005, criou o “Projeto Conservador
das Aguas”, autorizando o poder executivo municipal a prestar apoio fi-
nanceiro aos proprietarios rurais habilitados no programa. No estado do
Espirito Santo, existem programas semelhantes nos municipios de Alfre-
do Chaves, Afonso Claudio, Brejetuba, Alto Rio Novo e Mantendpolis. No
estado do Rio de Janeiro, nos municipios de Rio Claro e Miguel Pereira.
No estado do Parana, no municipio de Apucarana.

No Congresso Nacional tramitam projetos de lei na Camara dos De-
putados (PL n. 792, PL n. 1190/2007, PL n. 1667/2007 e PL n. 1920/2007)
objetivando introduzir o pagamento pelos servicos ambientais no orde-
namento juridico brasileiro. Sdo proposicdes objetivando a instituicdo de

161 Disponivel em: <http://www.ana.gov.br>. Acesso em: 11 mar. 2010.



uma lei que discipline especifica e detalhadamente o pagamento por ser-
vicos ambientais (PSE). O PL n. 792 dispde sobre a definicdo de servicos
ambientais. Nesse projeto, estdo apensados: o PL n. 1190/2007, que cria
o Programa Nacional de Compensacao por Servicos Ambientais, Programa
Bolsa Verde, destinado a transferéncia de renda, com condicionalidades,
aos agricultores familiares; o PL n. 1667/2007 que dispde sobre a criacdo
do Programa Bolsa Natureza e o PL n. 1920/2007 que institui o Programa de
Assisténcia aos Povos da Floresta — Programa Renda Verde.

Inegavel reconhecer que o pagamento por servicos ambientais é as-
sunto novo, mas é uma tendéncia mundial, com reflexos no Brasil. A maté-
ria encontra-se na pauta de discussdes do Congresso Nacional e tem sido
objeto de programas instituidos em alguns vanguardistas estados e muni-
cipios brasileiros. No dltimo capitulo, serdo apresentadas com mais deta-
lhes algumas experiéncias ja em andamento no Brasil e em outros paises.
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4 - QUARTA PARTE

Pagamento por servicos ambientais

4.1 A natureza como prestadora
de servicos. Nova visao. Conceitos
de servicos ambientais

Na relagdo do homem com a natureza, predominam,
historicamente, concepcbes utilitaristas e imediatistas
aliadas a uma visdo de inesgotabilidade dos recursos na-
turais. Tradicionalmente, a natureza tem sido considera-
da uma supridora de recursos ao homem, fornecidos de
forma gratuita.

A prépria nogdo de natureza e a percepcao do am-
biente natural na modernidade induziam, segundo Alt-
mann (2008, p. 37), “a ideia de que ndo havia nada nele
sendo recursos a serem aproveitados pelo homem. Ou
seja, o valor de uso vislumbrado na natureza era o valor
de uso direto”.

Nao se nega que a utilizacdo desses recursos, al-
guns de forma direta, outros transformados tecnicamen-
te pela acdo humana, nos mais diversos produtos e/ou
servigos, sustentou e melhorou as condi¢es de vida de
bilhdes de pessoas no mundo. Contudo, verifica-se, nos
tltimos anos, um ambiente de degradacéo e de crise, so-
bretudo climatica, com diferencas de escala a depender
do lugar e do ecossistema, dando mostra da escassez
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de alguns recursos naturais, ou maiores dificuldades de sua obtencao,
sobretudo de agua doce. Constata-se também um enfraquecimento na
capacidade da natureza de prover outros servicos fundamentais, como a
purificacdo do ar e da agua, protecao contra catastrofes naturais e remé-
dios naturais!'®2,

Para Boff, esta-se diante de quatro crises: duas estruturais — a cli-
matica e energética — e duas conjunturais — a econdmica e a alimentar'®,
Entende que se deve comecar por enfrentar e viabilizar solu¢des para
as crises estruturais, pois que se ndo forem bem encaminhadas, tornaréo
insustentaveis todas as demais. Constata-se que a Terra da sinais inequi-
vocos de que ndo aguenta mais atender as demandas humanas'®, defen-
dendo-se uma mudanca de paradigma civilizatério'®, que se assenta em

162 Segundo a Avaliagdo Ecossistémica do Milénio realizada entre 2001 e 2005.

163 Segundo Boff: “todas elas (as crises) estdo interligadas e a solugao deve ser includente. Nao da para
se ater apenas a questdo econdmica, como é predominante nos debates atuais. Deve-se comecar
pelas crises estruturais, pois se ndo forem bem encaminhadas, tornardo insustentéveis todas as
demais [...]. A crise climética possui tracos de tragédia. Ndo estamos indo ao encontro dela. Ja
estamos dentro dela. A Terra ja comecou a se aquecer. A roda comegou a girar e ndo ha mais como
paré-la, apenas diminuir sua velocidade ao minimizar seus efeitos catastréficos e adaptar-se a ele.
Bilhdes e bilhdes de délares devem ser investidos anualmente para estabilizar o clima em torno de
2 a 3 graus Celsius, ja que seu aquecimento podera ficar entre 1,6 a 6 graus, o que poderia confi-
gurar uma devastacgao gigantesca da biodiversidade e o holocausto de milhdes de seres humanos”.
(BOFF, 2009, p. 2).

164 “Em 1961 precisdvamos de metade da Terra para atender as demandas humanas. Em 1981 empa-
tavamos: precisdvamos de uma Terra inteira. Em 1995 jé ultrapassamos em 10% de sua capacidade
de regeneracdo, mas era ainda suportdavel. Em 2008 passamos de 40%, e a Terra estd dando sinais
inequivocos de que ja ndo aguenta mais. Se mantivermos o crescimento do PIB mundial entre 2-3%
ao ano, em 2050 vamos precisar de duas terras, o que é impossivel. Mas ndo chegaremos 1. Resta
ainda lembrar que entre 1900 quando a humanidade tinha 1,6 bilhdes de habitantes e 2008 com
6,7 bilhdes, o consumo aumentou 16 vezes. Se os paises ricos quisessem generalizar para toda a
humanidade o seu bem-estar — calculos jé foram feitos — irfamos precisar de duas Terras iguais a
nossa”. (BOFF, 2009, p. 2).

165 “A crise atual constitui uma oportunidade tnica de a humanidade parar, pensar, ver onde se
cometeram erros, como evita-los e que rumos novos devemos conjuntamente construir para sair
da crise, preservar a natureza e projetar um horizonte de esperanca, promissor para todas as co-
munidades de vida, incluidas as pessoas humanas. Trata-se sem mais nem menos de articular um
novo padrédo de produg¢ao e consumo com uma reparticdo mais equanime dos beneficios naturais
e tecnolégicos, respeitando a capacidade de suporte de cada ecossistema, do conjunto do siste-
ma Terra e vivendo em harmonia com a natureza [...]. A busca de um novo paradigma civilizatério
é condicdo de nossa sobrevivéncia como espécie. Assim como estd, ndo podemos continuar.
Na ultima péagina de seu livro “A era dos extremos” diz enfaticamente Eric Hobsbawn: “Nosso
mundo corre o risco de explosao e de implosdo. Tem de mudar. E o preco do fracasso, ou seja, a
alternativa para a mudanca da sociedade é a escuridao”. |...]. Esta direcdo, como tanto outros ja
assinalaram, se assenta nestes cinco eixos: (1) um uso sustentavel, responsavel e solidario dos



cinco eixos, dentre eles o uso sustentavel, responséavel e solidario dos
limitados recursos e servicos da natureza.

Essas constatacdes estdo conduzindo a uma nova visdo da natureza
e do meio ambiente que incluem dentre outras: a) a percepcido de que
o consumo da humanidade esta ultrapassando a capacidade de suporte
e regeneracgdo do sistema Terra; b) a natureza ndo pode ser vista apenas
como fornecedora de recursos, sendo também provedora de servicos es-
senciais a vida; ¢) tanto os recursos quanto os servigos sao limitados; d) a
concepcao de novos paradigmas que guiardo as relagdes com o meio am-
biente, dentre eles o uso de forma responséavel, sustentavel, solidario dos
recursos e servicos fornecidos pela natureza, bem como énfase no dever
de cuidado para com o meio ambiente.

Quanto ao reconhecimento da natureza como fornecedora de ser-
vicos'®®, ganha relevo o entendimento sobre os chamados “servicos
ecolégicos”'®’, também conhecidos por “servicos ecossistémicos”, ou

limitados recursos e servicos da natureza; (2) o valor de uso dos bens deve ser prioridade sobre
seu valor de troca; e (3) um controle democratico deve ser construido nas relagdes sociais, espe-
cialmente sobre os mercados e os capitais especulativos; (4) o ethos minimo mundial deve nascer
do intercdmbio multicultural, dando énfase a ética do cuidado, da compaixao, da cooperacdo e
da responsabilidade universal; (5) a espiritualidade, como expressdo da singularidade humana
e ndo como monopdlio das religides, deve ser incentivada como uma espécie de aura benfazeja
que acompanha a trajetéria humana, pois ancora o ser humano e a histéria numa dimensao para
além do espaco e do tempo, conferindo sentido a nossa curta passagem por este pequeno plane-
ta”. (BOFF, 2009, p. 3).

166 Geluda e May lecionam que: “para entender o que sejam servicos ambientais, é necessario saber
o0 que sao funcdes e a diferenca entre estes dois conceitos”. Mencionam que: “Costanza et al.
(1997); Boy e Banzhaf (2005) e Groot et al. (2002) consideram os termos “fun¢des” e “servi¢os”
ambientais como conceitos distintos, mas complementares. As fun¢des ambientais se referem
a uma série de processos biolégicos e do habitat ecolégico, resultantes de ciclos fisicos e bio-
l6gicos complexos que podem ser observados no mundo natural, sdo ciclos e intera¢des entre
componentes bidticos e abidticos, os quais vdo gerar os servicos. Os servi¢os, por sua vez, Sao
definidos como resultados especificos destes processos que mantém ou melhoram a vida huma-
na” (GELUDA; MAY, 2005, p. 6).

167 Neste estudo sera adotada a expressao “servicos ambientais”. Segundo o ISA: “a quantidade de
defini¢des para o termo servicos ambientais é grande na literatura especializada, podendo tam-
bém ser identificado como servicos ecossistémicos ou servigos ecolégicos. Na realidade, nao é
raro encontrar textos nos quais os autores usam diferentes denominacdes indiscriminadamente
para designar a mesma finalidade (IFTIKHAR et al., 2007, por exemplo), como também nao é raro
encontrar textos nos quais os autores aclaram explicitamente que os termos servicos ambientais e
servicos ecossistémicos tém o mesmo significado (WWF, 2006; SCHERR et al, 2006)". (HERCOWITZ
et al, 2009, p. 136).
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“servicos ambientais”!'®®, Segundo Daily, esses servicos podem ser de-
finidos como “as condigdes e processos por meio do quais os ecossistemas naturais,
e as espécies que o formam, sustentam e satisfazem a vida humana” (DAILY apud
VEIGA NETO, 2008, p. 137), sustentando e preenchendo as condicbes
para a permanéncia da vida na Terra. Sdo estes servicos que mantém
a biodiversidade e os produtos ecossistémicos mais conhecidos tais
como os alimentos, a madeira, a fibra, diversos produtos industriais,
farmacéuticos, etc.

Veiga Neto (2008, p. 8) destaca que “o0 que esse conceito traz de
novo € a relevancia que assumem os servicos que efetivamente dao sus-
tentacdo a vida no planeta; considerados mais importantes (porque de
maior dificuldade para a substituicdo) do que os produtos gerados”. En-
tre esses servigos, o autor cita: a) a purificacdo do ar e da agua; b) a mi-
tigacdo das enchentes e da seca; c) a desintoxicacdo e a decomposicao
dos dejetos; d) a geracdo e a renovacéo do solo e de sua fertilidade; e) a
polinizacdo das culturas e da vegetacao natural; f) o controle da maioria
das potenciais pragas agricolas; g) a dispersdo das sementes e a trans-
locacdo dos nutrientes; h) a manutencéo da biodiversidade, da qual de-
pende a humanidade para sua alimentacdo, seus medicamentos e para
o desenvolvimento industrial; i) a protecao dos raios ultravioletas; j) a
participacédo na estabilizacdo do clima; k) o suporte para as diversas cul-
turas da civilizacdo humana; e 1) o estimulo estético e intelectual para o
espirito humano.

Na opinido de Heal (apud VEIGA NETO, 2008, p. 8), o melhor termo
para caracterizar os servicos ambientais seria dizer que sdo os respon-
saveis pela infraestrutura necessaria para o estabelecimento das socie-
dades humanas.

168 Existem diversas outras definicdes para servicos ambientais ou ecossistémicos, mas particular-
mente interessante é a definicdo dada por Born e Talocchi (apud HERCOWITZ et al, 2009, p. 137)
“0 termo servicos ambientais é conhecido como os beneficios indiretos gerados pelos recursos
naturais ou pelas propriedades ecossistémicas das inter-relacbes entre estes recursos na natu-
reza, isso é, todo o fluxo de servicos que sao indiretamente gerados por um recurso ambiental e
pelos ecossistemas através de seu ciclo natural de existéncia. Estes servicos ambientais podem
ser considerados externalidades positivas geradas pela manutencédo ou incremento da qualidade
ou quantidade de recursos ambientais e servicos ecossistémicos”.



Algumas estimativas de valoracdo'® desses servicos afirmam que
USS33 trilhdes por ano ainda poderiam ser considerados um célculo con-
servador, mas de fato, segundo Powell e White (apud VEIGA NETO, 2008,
p. 8), esses servicos se considerados em seu conjunto teriam um valor
infinito, uma vez que a vida ndo poderia ser possivel sem eles.

Para o Brasil, Sutton e Constanza apontaram um produto ambiental
de 2,5 vezes maior que o PIB, num total de USS$S3.561,66 bilhdes. Inte-
ressantes também, nesse inventario e forma de mensuracdo dos valo-
res dos servicos ecossistémicos, sdo os fatos que provocam variagdes na
mensuracao do estoque de recursos naturais. Com o desmatamento e
queimadas, o manejo predador da terra que produz perdas de servigos
ambientais, esta conta diminui, e a cada vez que esfor¢os sao feitos para
recuperar areas degradas com reflorestamento, boas praticas agricolas,
esta conta aumenta'”,

Transcorridos quase 40 anos da Conferéncia de Estocolmo e 20 da
Conferéncia do Rio, a percepcdo da natureza como recurso natural ndo é

169 Neste aspecto, um dos estudos que teve grande impacto e ajudou a contribuir para o debate sobre
a valoracdo ambiental, dada a grande polémica decorrente do mesmo, foi o trabalho realizado por
Constanza et al. - primeiro editor do periédico Ecological Economics - publicado em 1997 na revista
Nature, no qual os autores encontraram o valor de USS$33 trilhdes (média estimada para a faixa entre
16 a 54 trilhGes) por ano para o conjunto de dezessete servicos ambientais em dezesseis biomas
em todo o globo. Este trabalho pode ser considerado importante, talvez menos pela exatiddo dos
nimeros, mas sim pela sua magnitude, e também, pela chamada de atencdo para algumas ques-
tdes conceituais extremamente importantes referentes a valoracdo ambiental. A primeira delas, a
percepcao de fato de que dada a dependéncia das sociedades humanas dos servicos prestados pela
natureza, o seu valor total para a economia pode ser considerado infinito, mas apesar disto, calcu-
lar o seu valor marginal, ou seja, como as mudancas nas quantidades e na qualidade dos variados
tipos de capital natural (tanto pequenas mudangas em grande escala, quanto grandes mudancas
em pequena escala), pode ter impacto no bem-estar das sociedades humanas, e desta forma ser um
insumo fundamental para subsidiar tomadas de posi¢do dos atores politicos e internalizar nestes
tomadores de decisdes os custos e beneficios sociais de tais decisdes [...] os autores chamam a
atencdo para o fato de o valor médio encontrado, de USS$33 trilhdes por ano, corresponder a 1,8
vezes o valor corrente do Produto Interno Bruto global, dada a magnitude da dificuldade de rep6-lo
do ponto de vista econdmico. (VEIGA NETO, 2008, p. 20).

170 Segundo o professor da Universidade de Uberlandia e gerente de projeto do Departamento de
Economia e Meio ambiente do Ministério do Meio Ambiente: “hd uma imensa riqueza contida
numa floresta em pé (biodiversidade, estoque de carbono), mas ndo entra na contabilidade nacio-
nal como tal. Ha alguns ensaios de contabilizacdo do que se chama de capital natural proposta por
académicos (CONSTANZA et al, 2004), construindo um indice computando a variacdo do inventario
natural denominado {ndice de Progresso Genufno (GPI). Em adicdo ao Produto Interno Bruto (PIB)
em valores de paridade do poder de compra (PPC), o Produto de Servi¢o Ecossistémico ou Ambien-
tal (PSE) da uma dimensao da variacao do valor do estoque de recursos naturais. Sutton e Costanza
calcularam este indice para todos os paises do mundo”. (SHIKI, 2008, p. 1).
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mais suficiente para enfrentar a ligacdo homem-natureza, especialmente,
segundo Altmann (2008, p. 38), no que tange as estratégias de sua preser-
vacdo e do atendimento das suas necessidades. O préprio termo desen-
volvimento sustentdvel, cuanhado sob essa percepcao da natureza, inclina-se
hoje mais para mera retérica, deixando de produzir efeitos praticos na
preservacdo do meio ambiente.

Tendo em vista que, em decorréncia da acdo humana, com os seus
modos de producgédo e consumo'”!, a degradagdo ambiental cresce em
todo o mundo, haja vista o aquecimento global, o descongelamento da
calota polar, as inundacdes, mudancgas no regime de chuvas, frequéncia
de temperaturas extremas, catastrofes como tufdes, ciclones e furacoes
entre outras, estao surgindo novas concepc¢des do meio ambiente para
gerir a complexa relagdo economia-sociedade-ambiente. Nos ultimos
dez anos, as estratégias baseadas na percepcdo da natureza como
prestadora de servicos ecolégicos tém mostrado resultados positivos
em diversos paises.

A adogdo da abordagem da natureza como prestadora de servigos
ecolégicos — em qualquer modelo de desenvolvimento que se pretenda
— é urgente para evitar que tais servicos sejam inviabilizados, haja vis-
ta que atualmente eles continuam sendo percebidos como livres, ou seja,
gratuitos. Antes de mais nada, é imperioso observar que, se a qualidade
de vida da humanidade melhorou nos tdltimos 50 ou 100 anos, isso sé foi
possivel mediante severas alteragdes no ambiente natural. E, além disso,
conclui Altmann (2008, p. 38) que é fundamental lembrar a cada individuo
que o seu bem-estar esta intrinsecamente atrelado a natureza, pois é ela
que promove as condi¢des necessarias a vida humana.

O principal estudo e levantamento de informacGes realizado até o mo-
mento sobre o tema, intitulado “Avaliacdo Ecossistémica do Milénio” (AEM)
(ONU, 2010a), realizado entre 2001 e 2005 por 1360 cientistas de 95 pai-
ses, por solicitacdo das Nacdes Unidas, e que teve como principal objeti-
vo avaliar os impactos das mudancas climaticas que estdo ocorrendo nos

171 O alerta das Nagdes Unidas sobre as consequéncias da mudanca climatica global magnificado pelo
relatério do Painel Intergovenamental sobre Mudancas Climaticas — [PCC 2007 apresenta dados que
provam definitivamente que a acdo humana, com o seu modo de produgdo e consumo, é responsavel
pelo aumento de ocorréncias ambientais antes consideradas naturais. (IPCC, 2007, p. 246).



ecossistemas em relacdo ao bem-estar das sociedades humanas, definiu os
servicos ecossistémicos como os beneficios que as pessoas e as sociedades
humanas obtém dos ecossistemas, dividindo-os em quatro grupos:

a) servicos de provisao: alimentos, d4gua, madeira, fibras, principios ativos,
recursos genéticos;

b) servicos de regulacédo: regulacido do clima, controle de enchentes e de-
sastres naturais, controle de doencas, ciclagem do lixo e outros dejetos,
purificagdo do ar, controle de erosao, manutencdo da qualidade da agua;

c) servicos culturais: beneficios recreativos, educacionais, estéticos espi-
rituais;

d) servicos de apoio ou de suporte: formagéo de solos, produgdo primaria,
ciclagem de nutrientes, processos ecoldgicos, fotossintese.

A referida Avaliacao indicou que mais de 60% dos ecossistemas estao
degradados ou sendo utilizados de modo ndo sustentavel. O custo am-
biental de degradacdo de muitos destes ecossistemas ja pode ser perce-
bido pelo colapso dos servicos ambientais antes prestados por eles.

Um dos desafios a serem enfrentados é o grave problema das nascen-
tes, que estdo desaparecendo, nio pela falta de chuvas, mas em razdo do
desmatamento das encostas e das matas ciliares, pela impermeabilizacédo
do solo principalmente nas areas urbanas e pelo uso inadequado do solo
nas areas rurais (DAVIDE, 2002 '?). Agrege-se, pois, que, intrinsecamente
relacionado, esté o fato de um dos ecétonos'”, a mata ciliar, rapidamente
estar deixando de prestar importantes servi¢os ecolégicos ao homem em
vista de sua fragmentacdo, com consequéncias diretas para o quadro de
adgua doce no mundo, que se encontra ameacado, sendo um desafio a
continuidade do fornecimento de agua em qualidade e quantidade em
seus diversos usos.

172 Esta obra, coordenada por Anténio Claudio Davide, foi criada mediante convénio entre: o Centro de
Exceléncia em Matas Ciliares - CEMAC, a Fundacao de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensao - FA-
EPE, a Universidade Federal de Lavras — UFLA e a Companhia Energética de Minas Gerais - CEMIG.
Segundo este estudo, o total de chuvas que cafram mensalmente no periodo de 1965 a 2003 foi
praticamente 0 mesmo.

173 Ecétono: zona de contato ou transicdo entre duas formagoes vegetais com caracteristicas distintas.
Resolugdo CONAMA 012/1994, art. 1°.
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Outro fato relevante, ressaltado pelo Intergovernamental Panel on Climate
Change — IPCC — 2007, é que a perda ou escassez dos servicos ecoldgicos
ird afetar mais diretamente a populacdo pobre dos paises em desenvolvi-
mento. (IPCC apud ALTMANN, 2008, p. 39)

Retornando a AEM de 2005, oportuno transcrever algumas de suas
conclusdes e alertas:

I) todos no mundo dependem da natureza e dos servicos providos pelos
ecossistemas para terem condi¢des de uma vida decente, saudéavel e segura;

1) os seres humanos causaram alteracbes sem precedentes nos ecossiste-
mas nas ultimas décadas para atender a crescentes demandas por alimen-
tos, agua, fibras e energia;

Ill) estas alteragdes ajudaram a melhorar a vida de bilhdes de pessoas,
mas, ao mesmo tempo, enfraqueceram a capacidade da natureza de prover
outros servicos fundamentais, como a purificacdo do ar e da dgua, protecéo
contra catastrofes e remédios naturais;

1V) a perda dos servicos providos pelos ecossistemas constitui uma grande
barreira as Metas de Desenvolvimento do Milénio de reduzir a pobreza, a
fome e as doengas;

V) as pressdes sobre os ecossistemas aumentardo em uma escala global
nas préximas décadas se a atitude e as a¢des humanas ndo mudarem;

VI) a tecnologia e o conhecimento de que dispomos hoje podem reduzir
consideravelmente o impacto humano nos ecossistemas, mas sua utiliza-
¢do em todo o seu potencial permanecerd reduzida enquanto os servicos
oferecidos pelos ecossistemas continuarem a ser percebidos como “gratis”
e ilimitados e nao receberem seu devido valor;

VII) esforcos coordenados de todos os setores governamentais, empresa-
riais e institucionais serdo necessarios para uma melhor protecdo do capi-
tal natural. A produtividade dos ecossistemas depende das escolhas corre-
tas no tocante a politicas de investimentos, comércio, subsidios, impostos
e regulamentacao.

Esse mesmo trabalho ressalta que “a espécie humana, embora pro-
tegida de mudancas ambientais pela cultura e pela tecnologia, depende
fundamentalmente do fluxo dos servicos dos ecossistemas”. (ONU, 2010a)



Esses servigos ambientais dependem de certas condi¢des ecossisté-
micas, além da manutencao de determinados ecossistemas, para serem
continuamente prestados, sob pena de cessarem o fornecimento dos be-
neficios a eles inerentes.

O reconhecimento da relevancia das praticas, incluindo o manejo,
que potencializam tais servicos ou minimizem os impactos das a¢des hu-
manas sobre o ambiente, ou mesmo que permitem a manutencao de seus
provimentos, com possibilidade de remuneragdo daqueles que assim se
comprometem a agir, traz a possibilidade de elaboracéo de politicas pu-
blicas indutivas, e ndo mais meramente repressivas.

n i

4.1.1 Os principios do “poluidor-pagador’, “usuario-
pagador” e do “provedor-recebedor”

Ao lado do ja consagrado principio do “poluidor-pagador” no Direito
Ambiental e de um de seus desdobramentos, o conceito de “usuario-pa-
gador”, emerge, em evidente avancgo, o conceito do “provedor-recebedor”,
que os complementa e, numa visdo mais abrangente, amarra as pontas de
uma mesma linha, fecha um circulo, reflete maior senso de justica e propi-
cia instrumentos de grande potencialidade para a defesa e conservagédo do
meio ambiente, bem como para o fluxo continuo dos servicos ambientais'™.

O principio do poluidor-pagador tem origem econdmica, contudo,
acabou por tornar-se um dos principios juridicos ambientais mais impor-
tantes para a protecdo do meio ambiente'”. Objetiva impelir o poluidor

174 A constatacdo de que os bens e servicos ambientais tém valor, mas que as leis de mercado nem
sempre interferem de forma positiva sobre a valorizacdo e conservacdo de tais bens e servigos,
impulsionou a criagdo de alguns principios no Direito Ambiental, tais como o principio do poluidor-
pagador, o principio do usudrio—pagador e, mais recentemente, o principio, o principio do protetor-
recebedor, no qual se apoia a ideia de pagamento por servicos ambientais. (FURLAN, 2008, p. 213).

175 De acordo com a Recomendac&o C(72) 128, do Conselho Diretor da Organizacado para a Coopera-
¢ado e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o principio do poluidor-pagador aparece da seguinte
forma: “Principios dirigentes. A) Alocacdo de custos: O Principio Poluidor Pagador. 2. Os recursos
ambientais sdo em geral limitados, e o seu uso em atividades de producdo e consumo pode leva-
los a deterioracdo. Quando o custo dessa deterioragdo ndo é adequadamente levado em conta no
sistema de precos, o mercado falha em refletir a escassez de tais recursos no nivel nacional e no
internacional. Medidas publicas sdo, entdo, necessarias para reduzir a poluicdo e para alcangar
uma melhor alocacédo de recursos, assegurando que os pregos dos bens dependentes da qualida-
de e da quantidade de recursos ambientais reflitam mais proximamente a sua escassez relativa
e que os agentes econdmicos envolvidos ajam de acordo. |...] 4. O principio a ser usado para a
alocacéao dos custos de prevencao e das medidas de controle da poluicdo que sirvam para
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a arcar com o custo social decorrente da poluicédo por ele gerada, criando
um mecanismo de responsabilidade por dano ecolégico abrangente dos
efeitos da poluicdo ndo apenas sobre os bens e pessoas, mas sobre toda
a natureza, o que em termos econdmicos é chamado de internalizacdo dos
custos externos!'”.

Referido principio parte da constatacdo de que os recursos ambien-
tais sdo escassos e que 0 seu uso — para consumo e/ou producado de outros
bens — implica reducdo e degradacao; assim, no sistema de precos deve
ser considerado o custo desta reducdo, pois o mercado ndo serd capaz
de sozinho refletir a escassez. Desse modo, tornam-se necessarias politi-
cas publicas que busquem corrigir a falha de mercado, permitindo que os
precos dos produtos incluam também os custos ambientais.

Recomendado pela Conferéncia das Nagdes Unidas de Estocolmo de
1972, que estabelece que os custos da poluicdo (externalidades negati-
vas) sejam arcados pelo poluidor. Nessa trilha, a Declaracédo do Rio (1992),
em seu principio 16, ressalta a importancia de o poluidor arcar com os
custos da poluicao'”.

encorajar o uso racional dos recursos ambientais e para evitar distor¢cées no comércio e no
investimento é o assim chamado “Principio Poluidor Pagador”. Esse principio significa que o
poluidor deve suportar os custos de realizacdo das medidas acima mencionadas decididas
pelas autoridades piiblicas para assegurar que o ambiente esteja em estado aceitavel. Em
outras palavras, os custos destas medidas devem estar refletidos no custo dos bens e servicos
que causam poluicdo na producdo e/ou consumo. Estas medidas ndo devem ser acompanha-
das por subsidios que criem significativas distor¢des no comércio e investimento internacionais.
(FURLAN, 2008, p. 215, grifo do autor).

176 Muito pertinente a observacao de Furlan: “por meio do poluidor-pagador nao se compra o direito
de poluir mediante a internalizacdo do custo social. Na hipétese de esse custo ser excessivo, insu-
portavel para a sociedade, ainda que internalizado, a interpretacéo juridica do principio do poluidor
pagador impede que o produto seja produzido e que seu custo de producgdo seja socializado. Os
bens ambientais agredidos pelas externalidades negativas pertencem a todos e também as futuras
geracOes, ou seja, ha um carater difuso na titularidade de tais bens indivisiveis, e ninguém tem per-
missao para fazer qualquer tipo de acordo ou concessdo no que se refere a socializagdo do prejuizo
ambiental. Assim, a tnica solugdo para as externalidades ambientais é a intervencdo estatal na
atividade econémica”. [...] Para Furlan, o principio do poluidor-pagador ndo pode ser encarado ape-
nas como um principio corretivo, pois sua finalidade é justamente evitar o dano; dessa maneira a
autora aponta diversos objetivos perseguidos pelo referido principio. (FURLAN, 2008, p. 218 - 221).

177 “As autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizacdo dos custos ambientais
e o0 uso de instrumentos econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo a qual o poluidor
deve, em principio, arcar com o custo da polui¢do, com a devida atencdo ao interesse publi-
co e sem provocar distor¢des no comércio e nos investimentos internacionais”. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/index.phd?ido=conteudo.monta&idEstrutura=18&idConteudo=576>.
Acesso em: 27 out. 2010.



No ambito interno, o principio foi tratado pela Lei da Politica Nacio-
nal do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81- art. 4°, inc. VII'® e art. 14,8 1°). No
mesmo sentido, foi acolhido na Constituicdo Federal de 1988 (art. 225, §§
1°,inc. V, 2° e 3% art. 170, inc. VI).

Quanto ao denominado “usuério-pagador”’, desdobramento ou sub-
principio do poluidor-pagador, a diferenca central reside na ideia de que
o poluidor-pagador se relaciona a protecao da qualidade do bem ambien-
tal, por meio da verificagdo prévia da possibilidade ou ndo de internaliza-
¢do dos custos ambientais no preco do produto, até um patamar que nédo
possibilite economicamente a sua producao, ou que estimule a utilizacdo
de tecnologias limpas que nao prejudiquem a qualidade ambiental. Ja o
principio usudrio-pagador visa proteger a quantidade dos bens ambien-
tais, ao estabelecer uma consciéncia ambiental de seu uso racional, per-
mitindo, dessa forma, uma socializacao justa e igualitaria de uso. Como
resume Rodrigues (apud FURLAN, 2008, p. 222): “grosso modo, pois, € em
sentido estrito, o poluidor-pagador protege a qualidade do ambiente e
seus componentes, enquanto o usuario-pagador protege precipuamente
o aspecto quantitativo dos bens ambientais”.

O principio do usuério-pagador, para Milaré, parte da constatacdo de
que o uso dos elementos naturais por determinadas pessoas (usudrios) traz
consequéncias que afetam toda a coletividade; assim, no caso do uso des-
ses bens ambientais para fins econdmicos e geradores de lucros para os
empreendedores privados, 0 pagamento nao € apenas justo, como neces-
sério e impositivo (MILARE, 2009, p. 171). Além disso, na atualidade, torna-
se cada vez mais evidente a necessidade de se sensibilizar e de impor o
uso racional, eficiente e sustentavel dos recursos naturais, face, inclusive, a
sua finitude, esgotabilidade e necessidade de atender as geracbes futuras.

No ambito da legislagdo interna, a Politica Nacional do Meio Ambien-
te (Lei n. 6.938/81), ao definir seus objetivos, incluiu entre eles a obrigagédo
de o usuadrio contribuir em razdo da utilizacdo dos recursos ambientais
com valor econdémico. Dispde o art. 4°, em seu inc. VII:

178 Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: |...] VII - a imposic¢ao, ao poluidor e ao preda-
dor, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados, e ao usuario, de contribuicdo pela
utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos.
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Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: VII - a imposicao,
ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os
danos causados, e ao usuério, de contribuicdo pela utilizacdo de recursos
ambientais com fins econémicos.

Também, como visto no terceiro capitulo deste trabalho, as leis fede-
rais que instituiram a Politica Nacional dos Recursos Hidricos e a criacao
da Agéncia Nacional de Agua utilizam o principio do usuério-pagador ao
instituirem o pagamento pela utilizacdo dos recursos hidricos'”.

O principio de “provedor-recebedor’'® recomenda que aqueles que
efetivamente contribuem para a preservacio e conservacao da natureza (e
de seus servicos ambientais, por consequéncia) sejam retribuidos, com-
pensados de forma justa e equanime.

Permite ainda uma distribuicdo dos custos de tais servicos entre
todos os beneficiarios com mais equidade, ainda mais se considerar
que muitos provedores de servicos ambientais experimentam perdas
econOmicas e financeiras em razdo dos custos de oportunidade e ma-
nutencdo. Isso significa dizer que muitas vezes quem opta por pre-
servar deixa de obter ganhos econdmicos e financeiros com o uso da
terra para a lavoura ou pastagens. O principio do provedor-recebedor
busca equacionar esse desequilibrio, cobrindo, no todo ou em parte,
as perdas econdmico-financeiras experimentadas pelos provedores de
servicos ambientais'®'.

179 Sempre bom lembrar que os recursos essenciais, de natureza global — como a dgua, o ar e o solo
- ndo podem ser “apropriados” de forma arbitréria. (MILARE, 2009, p. 170). A Constituicio Federal,
em seu art. 225, exaltou a ideia de que os bens ambientais sdo de uso comum do povo e, assim,
qualquer outro uso que seja dado a eles e que acarrete uma sobrecarga incomum ou invulgar ndo
pode ser livre e gratuito, pois representaria uma usurpacao da propriedade do povo. (RODRIGUES
apud FURLAN, 2008, p. 226). Considerando a natureza difusa do bem ambiental e em respeito ao
principio da isonomia, compete ao Poder Piblico exercer o dominio sobre tal bem, regulamentan-
do e gerindo a sua utilizacdo. (FURLAN, 2008, p. 223).

180 Referido principio foi adotado recentemente e de forma expressa pela Lei da Politica Nacional dos
Residuos Sélidos (Lei n. 12.30, de 2/8/2010)

181 May resume a légica do conceito de provedor-recebedor, a qual fundamenta o PSA, através do se-
guinte esquema: Fornecedores de servicos ambientais (p. e.: unidades de conservacéo; agricultura
em curva de nivel) [encaram custos de oportunidade e de manutencao| + Beneficidrios pelos servi-
¢cos ambientais [percebem e valorizam o beneficio gerado] (disposi¢do para pagar — maior ou igual
— aos custos de oportunidade + de manutencdo] = Pagamentos (PSA): beneficios para fornecedor
(fornecedor compensado pelos custos — fonte adicional de renda) [provedor-recebedor| [promove
fluxo continuo dos servigos] (apud ALTMANN, op. cit., 2008, p. 56).



Nesse sentido, Altmann ressalta a inovacao que se verifica no conceito
de servigos ambientais ao possibilitar a conciliagdo de questdes econdmi-
cas e sociais com a preservacdo dos ecossistemas e acrescenta, na mes-
ma linha, a afirmacdo da Unido Mundial para a Conservagdo da Natureza
— IUCN, segundo a qual: “o mais atrativo do conceito de servicos ecoldgicos
se deve a sua capacidade de prover uma unificacdo da linguagem entre as
comunidades econémica, de negdcios e ecoldgica”. (ALTMANN, 2008, p. 41).

Assim, a internalizagdo das externalidades'® positivas e negativas e
a redistribuicdo dos custos e beneficios permitem incorporar ao mercado
consumidor os custos da conservacao e preservacdo dos recursos naturais e
induzir a um consumo consciente e mais sustentavel. Por outro lado, permi-
tem repartir os beneficios entre aqueles que arcam com os custos da pre-
servagdo, em muitos casos populagdes mais carentes das zonas rurais.

Entende-se que essa nova concepcao também se coaduna com o
principio do Desenvolvimento Sustentavel e dos fundamentos do socio-
ambientalismo, considerando que vai ao encontro de desenvolvimento
econdmico com equidade social e qualidade ambiental.

Para Santilli (2005, p. 34), o socioambientalismo se desenvolveu com
base na concepcao de que, em um pais pobre e com tantas desigualdades
sociais, um novo paradigma de desenvolvimento deve promover nio sé a
sustentabilidade estritamente ambiental, ou seja, a sustentabilidade de
espécies, ecossistemas e processos ecolégicos, como também a susten-
tabilidade social, ou seja, deve contribuir também para a reducao da po-
breza e das desigualdades sociais e promover valores como justica social
e equidade. Além disso, no novo paradigma de desenvolvimento preco-
nizado pelo socioambientalismo, devem-se promover e valorizar a diver-
sidade cultural e a consolidagdo do processo democratico no pais, com
ampla participagdo social na gestdo ambiental. Afirma, ainda, a autora:

Socioambientalismo nasceu, portanto, baseado no pressuposto de que as
politicas publicas sé teriam eficacia social e sustentabilidade politica se
incluissem as comunidades locais e promovessem uma reparticdo social-
mente justa e equitativa dos beneficios derivados da exploracdo dos recur-
sos naturais. (SANTILLI, 2005, p. 35)

182 Externalidade seréd vista no tépico 4.2.
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4.1.2 O conceito de servigcos ambientais no Brasil

No Brasil, em que pesem a importancia crescente do tema e diver-
sas experiéncias e projetos de pagamento por servicos ambientais ja em
curso, que tém por pressuposto a ado¢do dessa nova concepc¢ao, e ainda
o fato da ordem juridica ja ter instituido expressamente o principio do
provedor-recebedor na recente lei regente da Politica Nacional de Resi-
duos Sélidos, o conceito de servigcos ambientais ainda nao foi definido na
legislacao federal.

Todavia e conforme ja consignado, alguns projetos de lei tramitam
no Congresso Nacional visando a regulacdo da matéria. O projeto de Lei
n. 5.487/2009 que propde a criacao da Politica Nacional de Servigos Am-
bientais, de autoria do Executivo por meio do Ministério do Meio Ambien-
te, atualmente em tramite na Camara dos Deputados, adota em seu art.
2° definicdo e nomenclatura bastante semelhantes a adotada pela AEM-
2005, apenas incluindo a modalidade de servicos culturais'®®. Referido
projeto prevé, no art. 2°, como principios e diretrizes da Politica Nacional
de Servicos Ambientais:

183 Art. 1° Esta Lei institui a Polftica Nacional dos Servicos Ambientais, cria o Programa Federal
de Pagamento por Servicos Ambientais e estabelece formas de controle e financiamento deste
Programa.

Paragrafo Gnico. A Politica Nacional dos Servicos Ambientais tem como objetivo disciplinar a
atuacao do Poder Publico em relacdo aos servicos ambientais, de forma a promover o desenvol-
vimento sustentdvel e a aumentar a provisao desses servicos em todo territério nacional.

Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

| - servicos ambientais: servicos desempenhados pelo meio ambiente que resultam em condi¢des
adequadas a sadia qualidade de vida, constituindo as seguintes modalidades:

a) servicos de aprovisionamento: servicos que resultam em bens ou produtos ambientais com
valor econdmico, obtidos diretamente pelo uso e manejo sustentdvel dos ecossistemas;

b) servicos de suporte e regulagdo: servicos que mantém os processos ecossistémicos e as condi-
¢Oes dos recursos ambientais naturais, de modo a garantir a integridade dos seus atributos para
as presentes e futuras geragdes;

¢) servigos culturais: servicos associados aos valores e manifestagdes da cultura humana,derivados
da preservacdo ou conservacao dos recursos naturais.

Il - pagamento por servicos ambientais: retribuicdo, monetaria ou nédo, as atividades humanas
de restabelecimento, recuperagdo, manutencao e melhoria dos ecossistemas que geram servicos
ambientais e que estejam amparadas por planos e programas especificos;

11l - pagador de servicos ambientais: aquele que prové o pagamento dos servicos ambientais nos
termos do inciso II; e

IV - recebedor do pagamento pelos servicos ambientais: aquele que restabelece, recupera, man-
tém ou melhora os ecossistemas no ambito de planos e programas especificos, podendo perce-
ber o pagamento de que trata o inciso Il.



I) desenvolvimento sustentavel;
1) controle social e transparéncia;

1) promocdo da integragdo ambiental com inclusdo social de populacées
rurais em situacao de vulnerabilidade;

IV) restabelecimento, recuperagdo, manutengdo ou melhoramento de are-
as prioritarias para conservacao da biodiversidade ou para preservacao da
beleza cénica;

V) formacado, melhoria e manutencdo dos corredores ecoldgicos;

VI) Reconhecimento da contribuicdo da agricultura familiar, dos povos
indigenas e dos povos e comunidades tradicionais para a conservacao
ambiental;

VII) prioridade para areas sob maior risco socioambiental;

VIII) promogdo da gestao de areas prioritarias para conservagio, uso sus-
tentavel e reparticdo de beneficios da biodiversidadade; e

IX) fomento as acGes humanas voltadas a promocéo de servicos ambientais.

No ambito estadual, o estado de Minas Gerais, ndo adentrando
propriamente em conceitos, por meio da Lei Estadual n. 17.727, de
13/08/2008, instituiu incentivo financeiro — chamado Bolsa Verde — a
proprietarios e posseiros rurais, com prioridade para agricultores fa-
miliares e pequenos produtores rurais, para a identificagcdo, recupera-
¢do, preservacido e conservacao de: dreas necessarias a protecao das
matas ciliares e a recarga dos aquiferos; areas necessarias a protecao
da biodiversidade e ecossistemas especialmente, conforme dispuser
o regulamento'®.

Por seu turno, o estado de Santa Catarina, ao instituir sua Politica
Estadual de Servicos Ambientais, definiu e classificou os servicos ambien-
tais de forma semelhante a adotada pela AEM-2005. O art. 3° da Lei Esta-
dual n. 15.133/2010, assim dispds:

184 A lei foi regulamentada pelo Decreto 45.113, de 05/06/2009. Disponivel em: <http://www.ief. mg.gov.
br//>. Acesso em: 16 set. 2010.
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Art. 3°. I - servicos ambientais: as fun¢des ecossistémicas desempenhadas
pelos sistemas naturais que resultam em condi¢des adequadas a sadia
qualidade de vida, constituindo as seguintes modalidades:

a) servicos de aprovisionamento: servicos que resultam em bens ou pro-
dutos ambientais com valor econdmico, obtidos diretamente pelo uso e
manejo sustentavel dos ecossistemas; e

b) servicos de suporte e regulacao: servicos que mantém os proces-
sos ecossistémicos e as condi¢des dos recursos ambientais naturais, de
modo a garantir a integridade dos seus atributos para as presentes e fu-
turas geracoes.

A Agéncia Nacional de Aguas - ANA adotou essa nova concepcao de
servicos ambientais, fundamento basilar do Programa Produtor de Aguas,
que tem como um de seus instrumentos a inovadora politica de pagamen-
tos de servicos ambientais, que vem sendo replicada em alguns munici-
pios brasileiros em que estdo sendo implantadas experiéncias de PSA.
Para a ANA:

A manutencdo dos servigos ecossistémicos, isto, é, da capacidade dos
ecossistemas de manter as condi¢cGes ambientais apropriadas, depen-
de da implementacdo de praticas humanas que minimizem o impacto
negativo nesses biomas. Essas praticas humanas sdo conhecidas como
servicos ambientais. Portanto, todas as atividades que visam a preser-
vagdo do meio ambiente sdo consideradas servicos ambientais. Dentre
as mais comuns, podemos citar o plantio de arvores nativas, a preserva-
cao de florestas e as atividades relacionadas ao abatimento da erosao.
(ANA, 2010)

4.2 Concepcao, base tedrica e fundamentos
do pagamento por servicos ambientais. Nocao
de externalidades

No modelo econémico e juridico tradicional, até entdo prevalente, os
servicos ambientais, salvo os de uso direto, ndo encontravam adequado
respaldo, sendo considerados beneficios fornecidos gratuitamente pelos
ecossistemas, ou externalidades positivas, sem qualquer valoragéo e re-
lativa tutela.



Mesmo o sistema juridico que desde 1981 ja adota no Brasil o prin-
cipio do usuério-pagador, como externalidade negativa, salvo raras ex-
cecdes, acaba por aplicéd-lo sem uma contrapartida direta a sua manu-
tencao, prevalecendo o modelo de tutela comando e controle, baseado
na responsabilizacdo civil, penal e administrativa da inobservancia das
restricGes legais ambientais. Tal modelo reitere-se, muito oneroso, tem
se revelado insuficiente e ineficiente, ndo prescindindo de instrumentos
complementares.

O conceito de servicos ambientais desenvolvido nesta nova viséo so-
bre a natureza introduz uma racionalidade na questdo ambiental. A con-
cepgdo de que a natureza preservada também fornece beneficios ao ho-
mem possui implicacdes econdmicas, juridicas e sociais. Surge um novo
mercado, o de servicos ambientais e um de seus instrumentos: o paga-
mento de servicos ambientais.

A base tedrica dos esquemas de pagamentos por servicos ambientais
ndo é recente, sendo que os conceitos de externalidades e bens publicos
datam pelo menos do inicio do século XX. No entanto, somente nas ulti-
mas décadas e principalmente apds o Protocolo de Kyoto, com a inser¢édo
dos Mecanismos de Desenvolvimento Limpo, os PSAs vém ganhando es-
paco em publica¢cdes em todo o mundo, assim como tém servido de base
para diversas experiéncias praticas de politicas publicas.

Segundo Antoniazzi e Shirota (2007), citando Kosoy (2006), os esque-
mas de PSA s&o derivados do Teorema de Coase, de 1960, o qual afirma
que por meio de negociacdes os agentes internalizam as externalidades e
atingem eficiéncia, independentemente da dotacao inicial dos direitos de
propriedade e na auséncia de custos de transacao.

Na visdo de Coase'®, externalidades ocorrem quando uma pessoa
age provocando efeito a outras pessoas, sem o consentimento destas, po-

185 O Teorema de Coase é uma teoria desenvolvida em 1960 pelo economista Ronald Coase (economis-
ta britanico, professor universitario nos EUA, Prémio Nobel de Economia, 1991), que busca resolver
as externalidades provocadas nos mercados: “Se os custos de transac¢do forem nulos ou irrisérios,
a alocacdo inicial de direitos efetuada pelo ordenamento juridico n&o influird sobre o resultado da
disputa em torno das externalidades, pois os agentes afetados acabarao por resolvé-la, através de
um processo de auto-composicdo, no sentido de distribuicdo mais eficiente dos recursos existen-
tes na economia”. (BALBINOTO NETO, 2006). Para o economista Paulo Nunes, ndo se trata de um
Teorema e sim de uma visdo, uma constatacdo NUNES, 2008). Para maiores informacoes acerca da
constatacdo de Coase, ver licdes de Lopes (2010). E ainda: MUNGER, 2008.
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dendo o efeito ser benéfico — externalidade positiva — ou prejudicial — ex-
ternalidade negativa'®.

Como bem exemplifica Veiga Neto, “uma externalidade ocorre toda
vez que um agente causa uma perda (ou um ganho) de bem-estar em
outro agente, e esta perda (ou ganho) ndo é compensada. Uma externali-
dade ambiental classica, do ponto de vista negativo, é a fabrica que polui
o rio de uma determinada cidade [...]”. Por outro lado, os servicos ambien-
tais podem ser considerados externalidades positivas, e ndo sdo compen-
sados pelos beneficios que geram. Um bom exemplo de externalidade
ambiental positiva seria o produtor rural que planta arvores nativas ao
longo de um rio e desta forma, contribui para a reducao do processo de
sedimentacdo deste corpo hidrico, evitando custos associados a qualida-
de de agua para os usuarios da bacia a jusante. Se ndo houver a percepcéo
do ganho e um correspondente pagamento dos beneficidrios dos usuarios
da dgua a estes produtores, eles ndo serdo recompensados pelo beneficio
social que geraram e talvez ndo tenham estimulo para continuar a realizar
tal trabalho. (VEIGA NETO, 2008, p. 16)

Sob esta dtica, a solucdo neocléssica aponta para a necessidade de
as politicas publicas ambientais internalizarem estes efeitos externos, ou
seja, equipararem ao custo privado do ator econdmico o custo social da
acao empreendida por ele, incorporando nos seus custos este valor, que,
pelo menos em tese, remuneraria os custos sociais da acdo empreendida.

O reconhecimento econdmico das fungdes ambientais, como valiosas
e escassas ao bem-estar humano, conduziu esforcos para valorizar os ser-
vicos ambientais por meio de esquemas que visem a sua remuneracao,
consoante Wertz-Kanounnikoff (apud ALTMANN, 2008, p. 48). Surge assim
o sistema de pagamentos por servicos ambientais.

Para Altmann (2008, p. 66), verificando sua implicacdo na teoria do
direito, o fundamento juridico para a recepcao do PSA no ordenamento
juridico patrio é revestir o direito de uma fungdo promocional.

186 Exemplos de externalidades positivas: uma propriedade bem conservada que faz subir o valor de merca-
do da propriedade vizinha; um perfume agradavel de uma pessoa que viaja ao lado de outra; melhores
habitos de conducdo que reduzem o risco de acidentes; um progresso cientifico; educacdo, vacinagao.
Exemplos de externalidades negativas: poluicdo atmosférica e das dguas; festas barulhentas na vizi-
nhanca; transito congestionado; fumo de cigarro (fumadores passivos); subida nos prémios de seguro
devido ao consumo de élcool ou tabaco por parte dos outros; vista obstruida. ( LOPES, 2010).



Com efeito, o fundamento principal do instrumento PSA consiste na
justeza em compensar aos provedores, parte dos custos de conservacao
e preservacdo, mediante um incentivo positivo de natureza econdémica
a ser suportado pelos beneficiarios ou usuarios do servico ambiental.
A premissa basica do sistema consiste em pagamentos por parte dos
beneficiarios dos servicos ambientais aos provedores destes servicos,
remuneragdo esta condicionada a sua manutengdo. Por conseguinte, o
sistema de pagamento por servicos ambientais consiste numa estratégia
de incentivo aqueles que preservam, através da qual o provedor rece-
be uma contrapartida pelo custo de oportunidade, consoante a concep-
¢édo do principio do “provedor-recebedor”. O voto do Relator do PL n.
792/207 resume a ideia central da proposta legislativa de pagamento por
servicos ambientais para o Brasil:

O pagamento ou a compensacao por servicos ambientais tem como prin-
cipal objetivo transferir recursos, monetéarios ou nao, aqueles que volunta-
riamente ajudam a conservar ou a produzir tais servigcos. Como os efeitos
desses servicos sdo usufruidos por todos, € justo que as pessoas por eles
responsaveis recebam incentivos. A ideia é que ndo basta apenas cobrar
uma taxa de quem polui ou degrada, mas é precioso destinar recursos a
quem garante a oferta dos servicos voluntariamente'®’,

Assim, a criacdo de Sistema de Pagamento por Servicos Ambientais
baseia-se na concepcao de que os custos inerentes a manutencao destes
servicos atualmente suportados por alguns — externalidades positivas —
devem ser internalizados e redistribuidos entre os beneficiarios dos ser-
vicos, visando garantir a sustentabilidade do modelo socioeconémico e
maior efetividade na tutela ambiental.

Conforme posicdo da Agéncia Nacional de Aguas, exarada no Progra-
ma Produtor de Aguas:

O conceito de externalidade é chave para entender as motivagdes para
os programas PSA. A humanidade usa os recursos naturais e o meio am-
biente gerando externalidades positivas ou negativas, que impactam a
sociedade atual e as futuras geragdes. A premissa basica para o pagamen-
to por servicos ambientais é compensar os agentes econdmicos que ma-

187 PL n. 792/207. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 12 dez. 2010.
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nejam o meio ambiente e os recursos naturais, gerando bens ambientais
e servicos que beneficiam ndo somente a ele mesmo, mas principalmen-
te a sociedade, seja a sociedade local, a sociedade regional ou mesmo a
sociedade global. (ANA, 2009, p. 11)

Segundo esta concepc¢do, pode-se observar claramente a presenca
por um lado da observéncia do principio do usuario pagador, e mesmo do
poluidor-pagador, ja sedimentados no Direito Ambiental, e por outro, do
relativamente recente conceito do provedor-recebedor.

Nos termos expostos pela ANA (2009, p. 10): “esse modelo comple-
menta o consagrado principio do “usudrio-pagador”, dando foco ao for-
necimento do servico: € o principio do “provedor-recebedor”, em que os
usuarios pagam e os conservacionistas recebem”.

Os Sistemas de Pagamentos por Servicos Ambientais voltados a ga-
rantia da qualidade e quantidade da agua para abastecimento publico,
por meio da intervencao na gestao da bacia hidrografica, tradicionalmente
sdo focados no uso do solo, nas suas praticas, no saneamento ambiental,
na cobertura vegetal e na recuperacao de areas degradadas diretamente
ligadas & 4gua, tais como Areas de Preservacdo Permanente - APPs. Com
tais intervencdes, buscam-se a garantia da melhoria e a manutencéo do
servico ambiental, qualidade e quantidade da agua.

4.2.1 Conceito de pagamento por servicos ambientais

Segundo Wunder (apud ALTMANN, 2008, p. 51)'®, o pagamento
por servico ambiental ou ecolégico é uma transacao voluntaria da qual
um servico ecolégico especifico é adquirido por um (ou mais) adqui-
rente de um (ou mais) provedor do servico ecolégico se, e somente se,
o provedor do servico assegurar sua provisao (condicionalmente). To-
dos esses elementos necessarios a sua caracterizagdo levaram muitos
autores a afirmar que o pagamento por servicos ambientais constitui
um novo tipo de instrumento — distinguem o sistema de outros incen-
tivos similares tais como os subsidios ecolégicos ou corte de tributos
para acdes ambientalmente corretas. (WERTZ-KANOUNNIKOFF apud
ALTMANN, 2008, p. 51).

188 Essa definicdo de Wunder é aplicada aos mercados de PSA denominados como “puros”.



Extrai-se do conceito retro, a voluntariedade na prestagao do servi-
¢o, ou adesdo ao sistema, como a primeira de suas caracteristicas béasicas,
ndo podendo ser obrigatdério. Isso remete a uma rede de negociacdo, o
que difere o PSA dos instrumentos de comando e controle. Também néo
se trata de assinatura em Termos de Ajustamento de Conduta (TACs),
inerentes ao cumprimento de obrigacdo legal ou judicial, mas sim de
um sistema que dispde de contrato voluntirio em que sdo assumidas
obrigacdes pessoais'®’. A participagdo voluntaria é caracteristica de uma
cooperagdo, uma construcdo de “baixo para cima”, ao contrario dos ins-
trumentos coercitivos largamente utilizados pelas politicas ambientais
desde a década de 1970.

O servico ambiental deve ser claramente definido, de forma que
ndo haja qualquer divida sobre o objeto da transacdo. As obrigacdes
pessoais assumidas devem ser objetivas e atinentes a atividades que
garantam a prestacdo ou manutencdo do servico ambiental. A titulo de
exemplo, no Programa “Conservador das Aguas” implantado no munici-
pio de Extrema-MG, um dos objetos passiveis de remuneracéo € a ado-
¢do de praticas conservacionistas de solo com a finalidade de abatimen-
to efetivo da erosdo e sedimentacéo.

E importante também que o beneficiario ou usuério do servico am-
biental saiba que esta recebendo a contrapartida de seu investimento e
de seu labor. Nesse sentido, importa estabelecer previamente referén-
cias e pardmetros, sobre os quais incidirdo a quantidade e qualidade
do servico ambiental a ser remunerado, bem como permitirdo verificar
e monitorar o cumprimento das obrigacdes e o atingimento das metas
previamente estabelecidas.

Também é necessaria a identificacdo do adquirente e do prestador
do servico ambiental, caracterizando quem é o usuario-pagador e quem

189 Tal requisito, em certo aspecto, também reflete a adicionalidade, elemento fundamental para a
caracterizacao do pagamento por servicos ambientais. Neste sentido ao explicar os conceitos cen-
trais e basicos para todo e qualquer PSA, como adicionalidade, permanéncia e fuga (que deve ser
evitada), Veiga Neto explica “o primeiro deles, exatamente a légica da adcionalidade, qual seja, um
projeto de PSA, sé pode ser considerado como tal, se 0 mesmo for comparado a uma determinada
situacdo existente ou esperada, também chamada de linha de base do mesmo”. [...] “Wunder en-
fatiza a importancia da afericao da adicionalidade como medida de eficiéncia de qualquer sistema
PSA proposto”. (VEIGA NETO, 2008, p. 27).

PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS DE PROTECAO AS NASCENTES COMO FORMA DE SUSTENTABILIDADE E PRESERVACAO AMBIENTAL
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é o provedor-recebedor. Pagiola em acertada critica'”® ao conceito de
Wunder, afirma que ndo podemos utilizar o termo adquirentes de servigos
ambientais, mas sim usudrios dos servicos ambientais. Isso se verifica em
muitos programas em que aqueles que pagam pelos servicos ambientais
ndo necessariamente adquirem os servicos ambientais, mas sim suportam
seus custos (governos, doadores, organizacGes ndo governamentais, den-
tre outros).

O agente vendedor ou recebedor do pagamento pelo servico am-
biental é denominado de provedor ou prestador do servico. Para uma
melhor transparéncia na transag¢éo, segundo Shiki (2008, p. 5), podem-se
distinguir:

a) o servico ambiental como produto final, cujo provedor é a natu-
reza ou o ecossistema; e

b) os processos ecossistémicos cuja execucao é feita pelo prestador
de servigos.

No caso do provedor de servicos ambientais, os produtos finais po-
dem ser apresentados sob a forma de bens (alimentos, fibras, esséncias,
Oleos, etc.), ou a sob a forma de servicos propriamente ditos (d4gua limpa,
a redugao do risco de enchente, do risco de fogo na floresta, redugdo do
risco de depredacao das matas ciliares e da poluicdo das aguas e da ero-
sdo dos solos, etc.).

Enfim, sdo considerados provedores de servicos ambientais os pro-
prietérios, possuidores ou detentores da area que preservam, conservam,
mantém, protegem, restabelecem, melhoram, enfim, asseguram a preser-
vagdo dos ecossistemas que prestam os servicos ambientais no ambito
de planos e programas. Os esquemas de PSA também podem prever a
adocdo de boas praticas agropecuarias que potencializem ou assegurem a
provisao dos servicos ambientais.

E controvertida nos trabalhos doutrinérios sobre PSA a quest3o per-
tinente ao pagamento aqueles que detenham apenas a posse da terra e
ndo a propriedade.

Primeiramente, é oportuno que se esclareca que a manutencédo das
APPs no Brasil é obrigacdo de todo o proprietério de terras. No entanto,

190 Mesma posicdo de Altmann (2008, p. 52).



o PSA nao visa ressarcir o proprietario por sua condicdo juridica de deter
o dominio de uma area considerada de preservagdo permanente. No sis-
tema de PSA, a obrigacido de preservar as nascentes e suas matas ciliares
diz respeito ao provedor.

Considerando que o PSA visa retribuir uma obrigacdo pessoal do
provedor materializada na conduta humana (de acdo ou omissdo) de-
sejavel, portanto, merecedora de incentivos, como as de preservacéao,
manutencao, protecdo, boas praticas de manejo, etc., que revertam em
beneficios dos servicos ambientais considerados e que para a assuncéo
e adogdo dessas condutas ndo é imprescindivel a condicao de titular
de dominio da area, entende-se que podem ser provedores, além dos
proprietarios, os posseiros, os detentores (meeiros, arrendatarios). E
conveniente, mas ndo imprescindivel, que o provedor seja também o
proprietario da drea. Nesse mesmo sentido, para Altmann (2008, p. 98),
“o que se deve ficar é que o PSA nao diz respeito a propriedade, mas
sim a uma obrigacdo pessoal do detentor da area em manter os servi-
¢os ecoldgicos”.

Por fim, para se aferir a regularidade do PSA e o atingimento dos ob-
jetivos propostos, é necessario o estabelecimento de um sistema de mo-
nitoramento com indicadores objetivos, tanto do cumprimento das obri-
gacdes assumidas, quanto dos resultados obtidos e metas alcancadas.

4.2.2 Natureza juridica do pagamento por servico
ambiental

Altmann ressalta que nao existe consenso dentre os doutrinadores
a respeito da natureza juridica do PSA. Enquanto alguns defendem que
estamos diante de instituto inteiramente novo, outros alegam que se lhe
pode aplicar os milenares institutos de direito civil.

Posiciona-se aquele autor que, diante da principal caracteristica do
PSA, qual seja, a flexibilidade na sua aplicacdo, a natureza juridica do PSA
consiste em um negdbcio juridico envolvendo uma obrigagdo de fazer ou
ndo fazer (por parte do provedor) e uma obrigacdo de dar (por parte do
beneficidrio), voluntariamente assumida por meio de um contrato, com
interveniéncia ou ndo do Poder Piblico. (ALTMANN, 2008, p. 66)
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Como os esquemas de PSA comportam diferentes arranjos, inclu-
sive no tocante as partes contratantes, nos casos em que envolverem
como contratante entidades integrantes do Poder Publico, ou sua in-
terveniéncia com o aporte de recursos publicos, aplicar-se-do todos os
principios do Direito Constitucional e Administrativo que regem os con-
tratos publicos, inclusive, o dever de prestacdo de contas aos respecti-
vos Tribunais de Contas.

Tendo em vista que o objeto maior do Direito Ambiental é a melhoria
da qualidade do meio ambiente, seus principios devem ser observados
em toda a sua extensdo em contratos do PSA. A utilizacdo de um con-
trato ndo significa que se esta transigindo sobre o meio ambiente (bem
indisponivel). O objeto do contrato é o justo pagamento por uma acéo ou
omissao, ou seja, uma parte obriga-se a pagar e a outra se obriga a fazer ou
ndo ato estipulado. Salienta Altmann (2008, p. 66) que a obrigacao de fazer
ou nao fazer devera resultar em melhoria da qualidade ambiental. Atos
ilicitos ou vedados expressamente em lei ndo podem constituir objeto de
contrato de PSA, tal como no Direito Civil.

Conclui o autor que o PSA é uma simbiose entre o direito publico e
privado, na medida em que um afeta (positivamente) o outro. E mais um
fendmeno da publicizagado do direito privado, fazendo uma releitura dos
classicos instrumentos do direito civil a fim de que estes contribuam na
melhoria da qualidade ambiental. De fato, assim como a funcdo social
da propriedade modificou profundamente o instituto da propriedade
privada, o PSA pode alterar o que concebemos hoje por tutela ambien-
tal, vez que busca o incentivo de condutas benéficas ao meio ambiente.
(ALTMANN, 2008, p. 66)

Entende-se que essa simbiose decorre também das mudancas de
paradigmas advindas da difusividade que caracteriza o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado que provoca alteragdes nado sé
nas titularidades tradicionais construidas a partir da visdo de direito
individual. Esse direito pertence a todos e também gera obrigacoes a
todos, coletividade e Poder Ptblico, tem reflexos no direito de proprie-
dade, que passa a contemplar na funcao social as fun¢des ambientais, no
rol de legitimados/interessados em que se cumpram as funcdes ambien-
tais. Também irradia os seus efeitos na natureza do contrato de PSA, que



alberga uma obrigacao revestida de duas camadas: a primeira, contem-
plando o interesse e a obrigagdo voluntaria assumida pelos contratantes
(titularidade restrita a estes que podem ser particulares e/ou publicos),
e a segunda subjacente, que envolve um resultado de melhoria na qua-
lidade do meio ambiente que afeta e ou interessa a todos e nao sé aos
contratantes, o que inclusive justifica a aplicacdo de recursos publicos
em determinados arranjos.

4.2.3 Orientacoes para a implantacao de programa de
pagamento por servicos ambientais

Os economistas Geluda e May sintetizaram quatro orientagdes, que
chamam de “principios” que devem ser seguidos para a implantacdo de
um programa de PSA. Oportuna essa contribuicdo doutrinaria dos econo-
mistas principalmente por enfrentar a dificil questdo da precificacdo dos
servicos ambientais (item 3):

1) definir de forma clara quais os servicos que sao fornecidos pelo ecos-
sistema;

2) identificar a demanda e a oferta por servicos ambientais. A importancia
de identificar a demanda por servicos ambientais é de tal relevancia que
a torna prioritaria. Sem uma demanda pelos servicos, torna-se dificil o es-
tabelecimento de um mercado, pois este surge prioritariamente a partir
dos demandantes e ndo de ofertantes. E mais facil criar um mercado onde
existe um conflito ou disputa pelos servigos, onde é possivel especificar os
servicos e sua magnitude. O valor dos servicos ndo depende das suas ca-
racteristicas fisico-quimicas, mas da sua escassez frente a uma demanda e
da disposicao a pagar por parte dos demandantes. A existéncia de um PSA
parte do principio da formagao de um mercado em que a perda dos servi-
¢os contraria interesses de terceiros e que, portanto, estariam dispostos a
pagar para evitar auséncia destes servicos. Daf a importancia de identifi-
car a demanda ou a disposicdo de pagar. O segundo passo € a identifica-
cdo de que sdo os provedores dos servicos, ou seja, ter claro que um dos
principais empecilhos para a criacdo de um sistema de PSA é a auséncia
de informagdes que comprovem e quantifiquem a relagdo da provisdo do
servico com o uso da érea para determinado fim. Como exemplo, podem-
se citar a presenca de vegetacdo natural e sua relacdo com a qualidade e
quantidade de recursos hidricos na localizacdo. Um mercado somente sera
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consolidado se houver uma clareza dos servicos ambientais bem como da
demanda sobre este servico;

3) desenvolvimento de pagamento que ofereca incentivos adequados aos
responsaveis pelas terras. Os bens e servicos devem ser “precificados”.
Existem dificuldades em valorar os servicos ambientais. Um calculo que
pode ser utilizado é o levantamento do custo de oportunidade do pro-
prietario e usa-se no minimo este valor como pagamento. Os beneficios
gerados devem ser maiores que os custos, pois sdo esses beneficios que
serdo negociados (pagos), e se forem menores que os custos estimados,
o fornecedor nao tera incentivo para manter as praticas sustentaveis;

4) estabelecimento de uma rede institucional. Necessidade de estabele-
cer mecanismos sustentaveis de financiamento (fundos e mercados) que
tenham como obijetivo principal garantir uma provisdo continua de recur-
sos, desenvolver esquemas de pagamento que garantam a chegada dos
recursos aos provedores e projetar uma estrutura de monitoramento para
verificar a eficiéncia social, econdmica e ambiental do PSA. (GELUDA; MAY,
2008, p. 7, grifo do autor).

Para Veiga Neto'”!, numa abordagem mais centrada em mercados, mas
que todavia se aplica a qualquer PSA, o monitoramento do projeto ou do
sistema de PSA é um componente chave do desenvolvimento destes esque-
mas. Registrar a linha base, comprovar adicionalidade do esquema proposto,
garantir a permanéncia do resultado almejado e evitar as fugas para além do
espaco do projeto, sdo questdes centrais a serem demonstradas a partir do
monitoramento. Esta questao ganha ainda mais importancia neste momento
em que os mercados ainda ndo estdo maduros, e que os compradores preci-
sam ter a seguranca necessaria de que aquilo pelo qual estdo pagando, esta
sendo definitivamente entregue e que ha de fato um ganho liquido trazido
pelo esquema PSA proposto, ou por determinando projeto.'”

191 Para maior aprofundamento sobre os conceitos de adicionalidade, permanéncia e fuga: VEIGA
NETO, 2008, p. 26.

192 Bracer et al. reforcam ao afirmar que o fator critico que define e constitui o ponto central de um
esquema de PSA, ndo seria apenas dizer que um determinando valor monetéario muda de mé&os e
um determinando servico ambiental é restaurado ou mantido, mas sim que o beneficio gerado pelo
pagamento ndo ocorreria na auséncia dele, ou seja, o servico ambiental restaurado ou mantido é
adicional a situagao ou a tendéncia corrente (ou business as usual), e que estes servico pode ser quan-
tificado e correlacionado ao pagamento. (VEIGA NETO, 2008, p. 27).



Segundo Veiga Neto, no estudo que aborda a construgdo dos Mer-
cados de Servigcos Ambientais'”®, a par dos mercados de PSA definidos
como “puros”, como o conceituado por Wunder, outros atores, tais como
Landell-Milss e Porras, consideram um espectro muito mais amplo de
arranjos também como mercados de PSA. Para Bracer, Waage e Inbar,
em texto produzido por integrantes do Katoomba Group, instituicdo que
tem se dedicado a promoc¢do dos mercados de PSA, todos os esque-
mas de PSA partem do ponto comum de que os servicos ambientais
tém valor econdébmico quantificidvel que, por sua vez, podem gerar in-
vestimentos e praticas de restauracdo e manutencdo dos mesmos. Para
esta instituicao, os esquemas de PSA podem emergir de onde os atores,
sejam eles empresas, agéncias publicas e governos, e organizacdes nio
governamentais, tém demonstrado um interesse ativo em resolver espe-
cificas questbes ambientais.

193 De acordo com Powell e White (apud VEIGA NETO, 2008, p. 11), os mercados de servicos ambientais
também podem ser classificados em trés categorias de acordo com o nivel de intervengdo governa-
mental. A primeira, em que o nivel de intervencdo é menor, predominam os acordos privados entre
os produtores de servicos e os beneficidrios e acontece prioritariamente quando existe a percepcdo
por parte dos usuarios de que o custo de tratamento ou a redugao da renda decorrente da perda do
servico excede o pagamento pelo servico ambiental. E a situacdo em que fica clara para o usudrio,
a vantagem da abordagem ecossistémica ao invés da abordagem tradicional, de tratamento ou de
reparo. Esta baseada em negocia¢des intensas entre beneficiarios e produtores de servigos e a prin-
cipio dispensa novos arranjos legais e regulatérios. E a que mais se assemelham ao mercado “puro”
proposto por Wunder. A segunda categoria seria aquela em que predominam os mecanismos de troca
entre os agentes, normalmente utilizados a partir da fixacdo pela autoridade reguladora de um deter-
minado padrao a ser alcangado via negociacdo entre os atores. Na verdade, seria outra maneira de se
referir a licencas comercializéveis. Os recursos para estas transa¢oes se originam nos agentes econd-
micos que concluem que a compra de créditos vale mais a pena do que a mudanca de seus processos
para o atendimento as exigéncias do érgao regulador. Depende de um forte sistema de regulacéo e
de um efetivo sistema de monitoramento. Por fim, a dltima categoria proposta seria aquela em que
estao situados os pagamentos realizados pelo setor piblico, assim considerado quando algum nivel
de Governo ou uma instituicao publica (ndo necessariamente estatal) paga pelo servico ambiental. Os
recursos para estas transacdes vém de diversas fontes, entre elas, orcamentos gerais de governos em
seus diversos niveis e tarifas e ou taxas de usuérios. Os pagamentos podem ser destinados a produto-
res privados ou institui¢cdes publicas gerenciadoras de recursos naturais. O fato de serem esquemas
publicos ndo exime a negociagao. Pelo contrério, intensas negociacdes entre os poderes publicos
municipais, estaduais, empresas e outros interessados sao necessérias para o estabelecimento de
mecanismos como estes. Um bom exemplo seria a gestao de bacias hidrograficas, no caso brasileiro.
Normalmente se exigem fortes mudancas no aparato regulador.
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5 - QUINTA PARTE

Pagamentos por servicos
ambientais pela conservacao das
nascentes no Brasil

5.1 A importancia das nascentes.
Cuidados especiais além da
conservacao das matas ciliares

Consoante ja registrado, a nascente é uma impor-
tante integrante do ciclo hidrolégico. Nos termos da obra
“Preservacao e Recuperacao das Nascentes (de dgua e de
vida)” desenvolvida pelo estado de Sao Paulo no dmbito
do Programa de Recuperacido das Matas Ciliares e cons-
tante do rol de publicacdo da Embrapa, entende-se por
nascente “o afloramento do lencol fredtico que vai dar
origem a uma fonte de dgua de acimulo (represa), ou cur-
so d’agua (regatos, ribeirdes e rios). Em virtude de seu
valor inestimavel dentro de uma propriedade agricola,
deve ser tratada como cuidado todo especial”'.

Além da quantidade da dgua disponibilizada pela nas-
cente, é desejavel que tenha boa distribuicdo no tempo,
ou seja, a variagdo da vazao situe-se dentro de um minimo
adequado ao longo do ano. Assim, o manejo de bacias hi-
drograficas deve contemplar a preservacdo e melhoria de

194 Segundo aquele trabalho, a nascente ideal é aquela que fornece dgua de
boa qualidade, abundante e continua, localizada préxima do local de uso e
de cota topogréfica elevada, possibilitando sua distribuicdo por gravidade,
sem gasto de energia. (CALHEIRQOS, 2004, 13).
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sua quantidade e qualidade, além de seus interferentes em uma unidade
geomorfolégica da paisagem como forma mais adequada de manipulacéo sis-
témica dos recursos de uma regido. (CALHEIROS, 2004, p. 13).

O referido trabalho técnico especifico sobre as nascentes apresenta
uma série de relevantes esclarecimentos sobre a sua preservacdo e con-
servacdo, dentre os quais:

As nascentes, cursos d’'agua e represas, embora distintos entre si por varias
particularidades, quanto as estratégias de preservagéo, apresentam como
pontos basicos comuns o controle da erosdo do solo por meio de estrutu-
ras fisicas e barreiras vegetais de contencdo, minimizacdo de contaminacéo
quimica e biolégica e acGes mitigadoras de perdas de agua por evaporagio
e consumo pelas plantas.

Quanto a qualidade, deve-se salientar que, além da contaminagdo com
produtos quimicos, a poluicao da agua, resultante de toda e qualquer agédo
que acarrete aumento de particulas minerais no solo, da matéria orgénica
e dos coliformes totais pode comprometer a satide dos usuarios — pessoas
ou animais.

Por fim, deve-se estar ciente de que a adequada conservagdo de uma nas-
cente envolve diferentes areas do conhecimento, tais como hidrologia,
conservacao do solo, reflorestamento, etc. (CALHEIROS, 2004, p. 13).

A preservacdo de uma nascente para garantir a quantidade e quali-
dade de agua envolve, por parte do proprietério rural, além da manuten-
¢do da vegetacdo natural no entorno delas, nos cursos d’agua e encostas,
alguns cuidados especiais no uso e preparo do solo para diminuir a velo-
cidade das enxurradas e aumentar a infiltracdo de agua no solo que abas-
tece as nascentes, bem como evitar a descarga de esgotos diretamente
nos cursos d’agua e no lencol freatico, além de outros cuidados para evitar
qualquer tipo de poluicdo das aguas.

Em outras palavras, os servicos ambientais prestados pelas nascen-
tes dependem de certas condi¢des ecossistémicas, além da manutencao
de determinados ecossistemas, para serem continuamente prestados,
sob pena de cessarem o fornecimento dos beneficios a elas inerentes.

Assim e para fins didaticos, separam-se os cuidados ou condic¢des, re-
lacionadas as a¢des humanas, para a conservacdo das nascentes em dois



grandes grupos: a) o primeiro refere-se especificamente a conservacao
das matas ciliares, drea de preservacdo permanente (APP) — sob a tutela
legal; b) os demais cuidados especiais sdo condutas humanas (técnicas
de uso e manejo do solo, praticas conservacionistas, etc.), que, uma vez
implementadas, potencializam ou auxiliam os servicos ambientais presta-
dos pelas nascentes e suas matas ciliares, ou minimizam os impactos das
acoes humanas sobre o ambiente.

Primeiramente, quanto ao primeiro grupo, faz-se importante ressaltar
que agua e mata sio indissociaveis. Segundo Graziano Neto:

A vegetacdo por ser diretamente relacionada a permeabilidade dos solos
é determinante para a regularidade da vazao dos rios. A relacdo é ainda
mais clara quando se trata daquela que ladeia os cursos d’dgua — a mata
ciliar — estabilizando as margens, impedindo a erosio e o assoreamento
dos cursos hidricos, entre tantas outras funcdes importantes'®.

Lima e Zakia (apud FRANCO, 2010, p. 129) salientam que, “levando
em conta a integridade da bacia hidrografica, as matas ciliares ocupam as
areas mais dinamicas da paisagem tanto em termos hidrolégicos, como
ecolégicos e geomorfolégicos”, merecendo, assim, segundo o professor e
ambientalista Franco (2010, p. 130), “especial atencao e maior compreen-
sdo destes fatores e sua inter-relacdo”.

Além disso, as matas ciliares situadas nas regides abrangidas por flo-
restas tropicais como a Amazdnia e a Mata Atlantica possibilitam a pres-
tacdo de importantes segmentos destes biomas e das fungdes que ele

proveem, como explica Corson:

As florestas tropicais proveem servicos essenciais, ndo apenas as imedia-
¢des, mas a terra como um todo. As florestas moderam a temperatura do ar, man-
tendo o ciclo das aguas, absorvendo a dgua das chuvas e lancando umidade na
atmosfera, e retiram o diéxido de carbono e geram oxigénio, através da fotossin-
tese. Reciclam nutrientes e restos orgénicos, controlam a erosio do solo e a sedi-
mentacao dos cursos d’agua e regulam os fluxos dos riachos e rios, ajudando na
moderagdo das enchentes e secas. (CORSON apud FRANCO, 2010, p. 130):

E imprescindivel reconhecer a importancia dos servigos ambientais
prestados pelas matas ciliares e sua influéncia nas condi¢des do solo, na

195 Francisco Graziano Neto, Secretdrio de Estado do Meio Ambiente, na apresentacdo da obra Preser-
vagdo e recuperagdo das nascentes (CALHEIROS, 2004).
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sua protecdo mecanica, na sua biodiversidade, nas condi¢des da agua, no
ciclo hidrolégico, na sua qualidade, na biodiversidade que abriga, no o ar
e no clima, na diversidade da flora, na diversidade da fauna, nos habitats,
na sua funcao como corredor do fluxo génico e na possibilidade de plane-
jamento de paisagens na integracdo de areas naturais e seus fragmentos.
(FRANCO, 2010, p. 130)

Quanto ao segundo grupo, a titulo exemplificativo, uma vez que néo se
esgota o seu rol que pode variar em face das peculiaridades de cada regiao,
bacia ou propriedade, sédo apresentados os principais cuidados ou manejos
para a preservagdo das nascentes a serem observados nas propriedades
rurais, indicados na obra Nascente: o verdadeiro tesouro da propriedade rural:

a) no preparo do solo: a realizacdo de aracdo e drenagem na mesma
area por varios anos provoca o seu endurecimento logo abaixo da
camada aravel, provocando a diminuicao da infiltracao da agua e
o aumento da enxurrada que carrega uma grande quantidade de
solo e nutrientes para os corregos, rios e nascentes;

b) fazer plantio em contorno ou em nivel: neste tipo de plantio,
cada linha de plantas forma uma barreira diminuindo a velocida-
de da enxurrada;

c) fazer plantio em consércio: intercalando faixas com plantas de
crescimento denso com outras plantas que oferecem menor pro-
tecdo ao solo. A primeira tem a funcdo de amortecer a velocidade
das aguas da enxurrada permitindo uma maior infiltragao;

d) construir terragos: o terrago é uma estrutura formada por um
canal e uma camalh3o, e deve ser construido em nivel nas areas
onde outras praticas de conservagdo do solo ndo sdo capazes
de controlar a erosdo. Sua funcéo é captar as 4guas que caem na
area de cultivo e conter as enxurradas, permitindo a infiltracdo
de 4gua no solo e consequentemente o abastecimento do len-
col freatico;

e) fazer o plantio de cordGes de vegetacao permanente: as plantas
dos corddes devem estar em nivel e adensadas, ocupando uma
faixa de 1,5 a 2 metros de largura. Nestes corddes podem-se usar
arvores, bananeira, cana, capim cidreira, entre outras plantas que
possam desempenhar a funcao de retencao da enxurrada;



f)

h)

fazer uso dos restos culturais (palhada): esse material, também
chamado de matéria organica, quando se decompde favorece os
organismos que vivem na terra, melhorando as condicdes de in-
filtracdo e armazenamento de agua no solo, além de diminuir o
impacto das gotas de chuva sobre a superficie;

evitar queimadas: as queimadas causam sérios danos as flores-
tas e outros tipos de vegetacdo deixando o solo descoberto e
matando a vida ai presente. Este solo sem prote¢do da cobertura
vegetal pode endurecer pela acdo das gotas de chuva, o que ira
reduzir a velocidade e quantidade de infiltracdo da agua, além
de favorecer as enxurradas;

evitar colocar muitos bois na area de uma sé vez: porque
a caminhada constante do gado provoca o endurecimento da
terra dificultando a infiltracdo da agua da chuva no terreno.
Além desse problema, o excesso de pastejo diminui a altura
das pastagens, deixando vaérias falhas que favorecem a des-
truicdo do solo pela chuva e pelo vento e dificultando a infil-
tracdo da agua;

evitar o uso conflitante da terra na area de recarga das nascen-
tes: (4rea que vai da nascente até topo do morro) plantando ve-
getacdo nativa ou deixando a regeneracao natural nas encostas e
usando as areas com 20% a 45% de declive com culturas perenes,
como café, laranjeira e bananeira. (DAVIDE, 2002, p. 1)

Além disso, e lembrando que n&o basta d4gua em quantidade, sendo
preciso que haja qualidade, o estudo mostra que é possivel evitar a con-
taminacdo da agua das nascentes, realizando praticas simples como:

a) ndo construir currais, chiqueiros, galinheiros e fossas sépticas nas
proximidades acima das nascentes;

b) ndo desmatar no entorno das nascentes;

c) cercar as nascentes a uma distancia minima de 50 metros do olho
d’agua, evitando a entrada do gado e contaminacdo da dgua com
o estrume;

d) utilizar adubos e agrotéxicos sé quando necessario e em quanti-
dade recomendada;
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e) ndo usar adubos e agrotéxicos em areas de varzea e proximas as
nascentes e rios. (DAVIDE, 2002, p. 2)

O reconhecimento da relevancia dessas praticas e manejos que, se
de um lado, impactam a renda, sobretudo, dos pequenos produtores; de
outro, potencializam ou permitem a manutengdo dos servigos ambientais
prestados pelas nascentes e pela mata ciliar ou minimizam os impactos
das a¢des humanas sobre o ambiente, é importante, pois além do reco-
nhecimento social, necessério a valorizacdo deste segmento produtivo e
da dignidade e autoestima das pessoas que o integram, podem propiciar
a possibilidade de remuneracdo daqueles que assim se comprometem a
agir por meio da implantacdo de politicas publicas indutivas, e ndo mais
meramente repressivas. Pode-se, ainda, auxiliar na fixacdo das familias no
campo e diminuir o ritmo do éxodo rural.

5.1.1 A protecao legal das nascentes

De inicio, é cabivel mencionar que qualquer conduta lesiva a nascen-
te encontra repudio constitucional e sujeita o infrator a uma amplitude
de sancBes nos ambitos civel, (reparacdo/indenizacdo), administrativo e
penal. Nos termos do art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal: “as condutas
e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infrato-
res, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, inde-
pendente da obrigacdo de reparar os danos causados”.

No ambito infraconstitucional, como j& vimos, hd uma farta legislacao.
A seguir, as mais significativas. Primeiramente no que se refere a cobertura
vegetal: a Lei Federal n. 4.771/65, alterada pela Lei n. 7.803/89 e a Medida
Proviséria n. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001, pontifica:

Consideram-se de preservacdo permanente, pelo efeito de Lei, as are-
as situadas nas nascentes, ainda que intermitente nos chamados “olhos

d'adgua”, qualquer que seja a sua situagado topografica, devendo ter um raio
minimo de 50 (cinquenta) metros de largura.

Disciplinam os arts. 2° e 3° dessa lei:

A area protegida pode ser coberta ou ndo por vegetacao nativa, com a fun-
¢do ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilida-



de geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o
solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas'®.

Quanto as penalidades, o art. 39 da Lei n. 9.605, de 12 de fevereiro
de 1998, determina que é proibido: “destruir ou danificar floresta da area
de preservagdo permanente, mesmo que em formacao, ou utilizad-la com
infringéncia das normas de protecio”. E prevista pena de detencio de um
a trés anos, ou multa, ou ambas as penas, cumulativamente. Se o crime for
culposo, a pena sera reduzida a metade.

No que diz respeito especificamente ao recurso hidrico e visando
a sua preservacao, na utilizacdo de uma nascente, ha de se respeitar e
atender a legislacao vigente. Além da legislacao federal sobre os recursos
hidricos, cuja parte significativa de seu rol foi mencionada no terceiro ca-
pitulo, ha ainda que se observar a legislacdo estadual e municipal.

A titulo de exemplo, no estado de Sao Paulo, toda e qualquer interfe-
réncia promovida nas nascentes ou cursos d'agua, tanto para os proprieta-
rios rurais como os urbanos, deve atender a disciplina da Lei Estadual n.
n. 7.663/91, regulamentada pela Portaria DAEE 717/96, que exige critérios
para a obtencdo do direito de uso e interferéncia nos recursos hidricos, ou
seja, € necessario obter a outorga de direito do uso dos recursos hidricos.

No ambito penal, a protecao das dguas esta prevista nos arts. 270 e
271 do Cédigo Penal e no art. 54 da Lei dos Crimes contra o Meio Ambien-
te (Lei n. 9.605)"".

196 Regulamentacdo desses artigos com o tamanho das éreas adjacentes: vide também as Resolucdes
ns. 302 e 302 do CONAMA.

197 Envenenamento de agua potavel ou de substancia alimenticia ou medicinal. Art. 270 - Enve-
nenar dgua potavel, de uso comum ou particular, ou substancia alimenticia ou medicinal destinada
a consumo: Pena - reclusdo, de dez a quinze anos. (Redacdo dada pela Lei n. 8.072, de 25.7.1990).
§ 1° - Esté sujeito a mesma pena quem entrega a consumo ou tem em depdsito, para o fim de ser
distribuida, a 4gua ou a substancia envenenada. Modalidade culposa $ 2° - Se o crime é culpo-
so: Pena - detencédo, de seis meses a dois anos. Corrupgao ou poluicdo de agua potavel. Art.
271 - Corromper ou poluir dgua potével, de uso comum ou particular, tornando-a imprépria para
consumo ou nociva a satde: Pena - reclusdo, de dois a cinco anos. Modalidade culposa Pardgrafo
Unico - Se o crime é culposo: Pena - detencédo, de dois meses a um ano. Art. 54. Causar poluicdo de
qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam resultar em danos a satide humana, ou
que provoquem a mortandade de animais ou a destruicao significativa da flora: Pena - recluséo, de
um a quatro anos, e multa. § 1° Se o crime é culposo: Pena - detencéo, de seis meses a um ano, e
multa. § 2° Se o crime: | - tornar uma drea, urbana ou rural, imprépria para a ocupa¢do humana; Il
- causar poluicdo atmosférica que provoque a retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das
areas afetadas, ou que cause danos diretos a satide da populagéo; IlI - causar polui¢do hidrica que
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5.2 Requisitos ou pressupostos para a
implantacao de PSA para a protecao das
nascentes no Brasil

Um programa de PSA hidrico operacionaliza basicamente a cobranca
dos beneficidrios de determinado servico ambiental (em regra — usuarios
de agua) em decorréncia da sua manutencao pelos provedores (em regra
produtores rurais localizados a montante), por meio de pagamentos a es-
ses, intermediado pelo Poder Piblico ou entidade privada, ou ainda com
a participagdo de ambos.

Nas experiéncias que serdo apresentadas ao final, ha casos de PSAs
implantados por empresa concessionaria de 4gua e esgoto, caso da em-
presa E.S.PH. S.A na provincia de Heredia, na Costa Rica; pelo poder pu-
blico municipal, Municipio de Extrema - MG, com a participacao, por meio
de convénios, com outros drgdos publicos (Sabesp, Comité de Bacia PCJ,
IEF, ANA) e entidades privadas (ONG - SOS, Mata Atlantica, TNC); pelo
Municipio de Nova York.

Faz-se oportuno, antes de adentrar nos requisitos propriamente di-
tos, trazer uma observagao de Veiga Neto com relagdo a Lein. 9.433/97, que
trata da Politica Nacional dos Recursos Hidricos. Segundo o autor (2008, p.
133), “enquanto o Protocolo de Kyoto pode ser considerado o documento-
chave para o estabelecimento de mercado de carbono no mundo, a Lei n.
9.433/97 é base potencial para o estabelecimento do mercado de servigos
ambientais, baseados em agua, no pais”.

Conforme ja visto anteriormente, essa lei incorporou os seguintes funda-
mentos: a) a agua € um bem de dominio publico; b) a 4gua é um recurso na-
tural limitado, dotado de valor econémico. Sendo limitado, denota escassez,
e por ter valor econémico, permite sua cobrancga; c) em situacoes escassez, o
uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo humano e a dessedentacao

torne necessaria a interrup¢do do abastecimento piblico de dgua de uma comunidade; IV - dificul-
tar ou impedir o uso publico das praias; V - ocorrer por lancamento de residuos sélidos, liquidos ou
gasosos, ou detritos, éleos ou substancias oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas
em leis ou regulamentos: Pena - reclusdo, de um a cinco anos. ¢ 3° Incorre nas mesmas penas pre-
vistas no paragrafo anterior quem deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade competente,
medidas de precaucdo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel.



de animais; d) a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
multiplo das dguas; e) a bacia hidrogréfica é a unidade territorial para a im-
plementacédo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; e f) a gestdo dos recursos
hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagdo do Poder Publi-
co, dos usuarios e das comunidades, por meio dos Comités de Bacia.

Assim o sistema de gestio estabelecido pela Lei n. 9.433/97 contempla
os comités de bacia (parlamento da bacia), as agéncias de agua (braco execu-
tivo do comité) e o Conselho Nacional de Recursos Hidricos - CNRH (insténcia
deliberativa maxima do sistema). O Ministério do Meio Ambiente é o formu-
lador das politicas de gestdo, e a Secretaria de Recursos Hidricos, a secretaria
executiva do CNRH. A Agéncia Nacional de Aguas - ANA, instituida pela Lei n.
9.984/00, é o 6rgao gestor dos recursos hidricos, encarregado da implementa-
¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Nas dguas de dominio da Unido, a cobranca é instituida a partir de
proposta aprovada pelo Comité de Bacia e referendada pelo CNRH. A co-
branga aprovada é implementada pela ANA!*%, sendo os recursos recolhi-
dos ao Tesouro Nacional e repassados para a agéncia de bacia (ou para
entidade delegataria das funcdes de agéncia), por meio de Contrato de
Gestdo disciplinado pela Lei n. 10.881 de 9/6/2004.

Figuras centrais nessa lei, os Comités de Bacia, compostos por mem-
bros dos governos federal, estaduais e municipais, membros do setor pri-
vado usuario da dgua e da sociedade civil, sdo responséveis pelo estabe-
lecimento de politicas e programas que visem ao uso sustentavel da bacia.
As agéncias de bacia séo as instituicGes responsaveis pela implementacao
das politicas e programas desenhados e definidos pelos Comités em cada
bacia hidrografica.

A Lein. 9.433/97 (art. 19) dispde que a cobranca pelo uso da dgua tem
dois objetivos: o primeiro é de alertar para o valor econémico dos recur-

198 As primeiras bacias no plano federal que implantaram a cobranca pelo uso da dgua: Bacia Hidrogra-
fica do Rio Parafba do Sul, localizada nos estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro, im-
plantacdo iniciada em 2003, arrecada aproximadamente 6 milhdes por ano, abastece 90% da cidade
do Rio de Janeiro; a segunda foi a Bacia Hidrografica dos Rios Piracicaba-Capivari-Jundiaf (PCJ), no
ano de 2006, iniciou arrecadando em torno de 10 milhdes por ano, com expectativa de dobrar o
valor. Varios estados também ja iniciaram a cobranga em algumas de suas bacias estaduais, como,
por exemplo, Ceara (1996), Rio de Janeiro (2004), Sdo Paulo (2007). (VEIGA NETO, 2008, p. 134).
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sos hidricos, impondo uma racionalidade no seu consumo, o segundo visa
arrecadar fundos para investir na sua preservacao. Os recursos arrecada-
dos com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos serédo aplicados priori-
tariamente na bacia hidrografica em que foram gerados (art. 22).

Assim, essas instituicGes ligadas as bacias, os Comités e suas res-
pectivas agéncias podem ser considerados ndo somente como uma fonte
potencial de recursos para a implementacéo de sistema de PSA, por conta
dos recursos anuais advindos da cobranca pelo uso da dgua, mas também
podem assumir um papel fundamental no gerenciamento destes esque-
mas no nivel de bacia hidrografica, fazendo a ligacdo entre os usuarios,
beneficiarios dos servicos e os produtores rurais, provedores.

Acerca dos requisitos a serem observados para a implementacdo e
funcionamento de um esquema de pagamento por servico ambiental em
bacias hidrogréficas brasileiras, varios autores'” convergem e destacam
0s seguintes:

1) instituicdo do marco legal prevendo o pagamento por servicos
ambientais;

2) identificacdo do servico ambiental a ser considerado e sua re-
gido de abrangéncia (bacia ou microbacia hidrografica);

3) identificacdo dos usuérios e beneficiarios do servico ecoldgico

(demandantes);
4) identificacao dos provedores do servico ambiental;
5) criagdo da estrutura administrativa para gerenciar o sistema;
6) criacdo de um sistema de monitoramento e fiscalizagao;
7) criacdo de mecanismos de participacdo e prestacdo de contas a

comunidade;
8) criacdo de programas de educacdo ambiental para os provedo-
res e beneficidrios dos servicos ambientais.

Camacho (2003, p.13), apds estudo sobre o PSA hidrico referente ao
abastecimento de adgua de Heredia na Costa Rica, entende que para a
replicacao daquela experiéncia, com as adaptagdes que se fizerem neces-
sarias, devem ser observados:

199 OEA, 2006; GELUDA; MAY, 2005; WWE, 2003; PAGIOLA, 2002; WUNDER, 2005; CAMACHO, 2003,
(apud ALTMANN, 2008, p. 76).
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marco legal: é desejavel contar com um marco legal que fa-
culte a cobranga pelos servigos ambientais, assim como seu
traslado aos ofertantes. Recomenda-se utilizar um mecanismo
transparente e simples para evitar os custos de operacao, o
que assegura a comunidade o investimento dos fundos para os
fins propostos. De preferéncia, os recursos devem ser geridos
em nivel local;

identificacdo de usuarios ou demandantes e dos provedores:
os diferentes usuarios ou demandantes dos servicos ecolégicos
devem ser claramente identificados, pois serdo os beneficiarios
instados a pagar; por outro lado, devem ser conhecidos os ofer-
tantes dos servicos ecoldgicos, os quais poderdo participar do
sistema como provedores de servicos ecoldgicos;

educacgdo ambiental e disposicdo para pagar pela preservacao:
é recomendado realizar uma consulta sobre a disposicédo para
pagar dos usuarios ou demandantes, bem como esclarecé-los a
respeito da importancia de conservar os servigos ecoldgicos e
sobre o risco de escassez dos mesmos;

requisitos técnicos e legais: ao estabelecer os requisitos téc-
nicos e legais para entrar nos sistemas de pagamento por ser-
vicos ambientais, devem ser consideradas condic¢des locais,
como atividades produtivas predominantes, situacao fundiaria,
entre outras;

participacdo: deve dar-se um enfoque ao participativo do pro-
jeto, como mecanismo para reconhecer a responsabilidade co-
mum da sociedade de proteger o meio ambiente e propiciar
mudancas de conduta para evitar o manejo descoordenado e
fragmentado do recurso. Como parte deste enfoque participati-
vo, recomenda-se abrir um espaco para a participagdo da socie-
dade civil no projeto, assim como estabelecer alguma estratégia
de prestacéo de contas como meio para assegurar a comunidade
o manejo adequado dos recursos que aportam para a conserva-
¢do do ecossistema;

monitoramento: é recomendavel estabelecer um sistema de mo-
nitoramento capaz de avaliar os impactos positivos e negativos
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do projeto sobre os servicos ambientais, como, por exemplo, a
quantidade e qualidade da dgua em uma bacia hidrogréafica. De
acordo com os resultados obtidos nesta fase de monitoramento,
podem-se definir as mudancas necessarias para otimizar o rumo
do projeto de acordo com os objetivos propostos.

Além do contido no item 5.2.1, que também se aplica ao PSA hidrico,
devem ser acrescentadas as seguintes consideracées especificas sobre os
requisitos elencados.

Primeiramente, no que se refere ao marco legal. Veiga Neto (2008,
p. 81) leciona que alguns autores como Landell-Mills, Porras, Wunder,
Geluda e May e a FAO — Food and Agriculture Organization of the United Nations
afirmam que a implantacido de PSA prescinde de lei especifica. Deve-se
chamar a atencdo pelo fato de o termo “PSA” ser adotado por muitos
como sinénimo de mercado por servicos ambientais (MSE). Muito em-
bora, algumas estratégias possam basear-se exclusivamente no varejo
de servicos ecolégicos (MSE), o Brasil adota varias normas que regula-
mentam o mercado. O livre mercado, na teoria liberal cldssica, enseja a
abstencdo do Estado. Na préatica, o Poder Piblico intervém com regula-
ridade no mercado, a medida que a conjuntura econdmica ou politica
assim o determinarem.

E cabivel chamar a atencio para peculiaridades e, em particular, de
uma relevantissima, que difere um esquema de PSA, considerado “puro”,
do Mercado de Pagamento por Servico Ambiental (MSA ou MSE). O ob-
jetivo de um PSA puro ndo é o lucro (mercado puro e simples), mas os
beneficios revertidos em favor da comunidade e da natureza. Para Shiki
(2008, p. 8), outra diferenca fundamental é que o mercado ndo reconhece
as demandas ou as necessidades vitais de geracées futuras. No caso do
PSA hidrico, outra diferenca se revela evidente: enquanto as estratégias
focadas no mercado ensejam concorréncia tanto em relagdo a demanda
quanto a procura, no PSA nao se verifica concorréncia, pois o pagamento
é feito, em regra, pelos usuérios a jusante aos provedores a montante.
(WUNDER apud ALTMANN, 2008, p. 79)

No Brasil, considerando que, por forca de norma constitucional, o
meio ambiente ecologicamente equilibrado é bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida e a d4gua é um bem de domi-



nio publico, e ainda em funcdo do principio da legalidade que pauta toda
a atividade do Poder Publico, ndo se pode prescindir de um marco legal
que recepcione o sistema de PSA.

Nos termos defendidos por Altmann (2008, p. 82), a que se adere, em
que pese a necessidade de um marco legal, uma norma que regulamente
a matéria de maneira estrita, com muitos detalhes, pode afetar o grande
potencial do PSA, qual seja, a flexibilidade de sua aplicacdo aos casos
concretos e as diferentes realidades locais.

Como ja registrado, existem véarios projetos de lei em tramitacdo no
Congresso Nacional, entendendo-se que a lei a ser aprovada deve obser-
var esse diferencial sob pena de “engessar” a sua aplicabilidade. No caso
de PSA, sua juridicidade deve se restringir somente ao necessario a fim
de nao prejudicar a aplicabilidade do instituto a maior gama possivel de
casos concretos.

Entretanto, é inegdvel que a estruturacio, inclusive juridica, e a efi-
ciente concrecdo dos esquemas de PSA habilitam o pais a recepcionar
fundos internacionais para a conservagdo da natureza, a exemplo do que
ocorreu na Costa Rica com a internalizacdo de recursos do Global Environ-
ment Fund (GEF). Essa questdo e algumas dessas fontes de recursos cons-
tam nas justificativas do PL n. 1.190/2007, que cria o Programa Nacional de
Compensacdo por Servicos, em tramite no Congresso Nacional, de autoria
do Deputado Federal e ex-Ministro da Fazenda do Governo Lula, Antdnio
Palocci, nos seguintes termos:

Os recursos virdo das varias iniciativas existentes no mundo todo — sem
onus para o Tesouro Nacional — e fundos geradores de doacgdes para CCs e
combate a GEEs. Além destas possiveis fontes de financiamento, os paises
do G8 estdo estudando criar uma grande iniciativa global para reduzir o
desmatamento, por meio de um fundo especial de valor elevado no qual
o Programa ora proposto poderé vir a encaixar-se, paralelamente aos me-
canismos e fundos previstos no &mbito do Protocolo de Kyoto. Outra fonte
possivel seria o “Global Environment Fund” (GEF). Existe ainda a iniciativa do
governo francés de criar uma Agéncia Internacional para o Meio Ambiente,
que poderia ser, também, uma outra fonte de doagdes. Ou seja, existem
possiveis contribuintes para o Programa Bolsa Verde, desde que este seja
bem desenhado e monitorado.
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Uma das principais dificuldades para doadores internacionais é a de
certificar-se que beneficios pagos cheguem realmente aos executores
das acoes de reducao dos GEEs e se elas sao efetivas®®. (Grifo do autor).

Nos paises em que a ordem juridica esta estruturada com normas cla-
ras e efetivas, ndo se verifica a necessidade de regras especificas tratando
de PSA. Nesses casos, bastaria a previsdao do PSA na legislagdo ambien-
tal existente, tendo em vista que a lei ja contempla os mecanismos para
exigir o cumprimento dos contratos (mecanismos de direito civil, como
contratos e obrigacdes) e punicdo aos infratores (direito penal, adminis-
trativo). No Brasil, o PSA seria um complemento aos demais instrumentos
da Politica Ambiental e de Recursos Hidricos e dos mecanismos do orde-
namento juridico.

Ainda sobre os provedores, questiona-se se todos os proprietarios
rurais podem participar de um PSA hidrico ou se o sistema deveria fi-
car restrito aos pequenos produtores. Sem prejuizo da verificacdo dessa
questdo caso a caso, entende-se que os esquemas de PSA devem visar
prioritariamente aos pequenos produtores rurais. Com efeito, deve-se
considerar que os recursos financeiros, via de regra, sdo escassos, e as
pequenas propriedades, em sua maioria, contam com o trabalho do grupo
familiar e com a atividade agropecuéria de subsisténcia.

Em muitas dessas pequenas propriedades, a observancia da lei am-
biental possui implicagdes sociais relevantes, haja vista que o custo de
oportunidade — de usar a terra para um fim econémico direto ou manté-la
preservada — pode representar uma parcela significativa da sua renda. De
acordo com a lei ambiental brasileira, o produtor rural deve arcar sozinho
com o custo da preservacao, ou seja, o custo de nao poder utilizar as areas
de APPs e RL. Nao sao raros os casos em que a inviabilizagdo do uso da
propriedade tem como uma das causas primordiais as restricdes ambien-
tais, o que desencadeia o deslocamento do produtor para as cidades, num
processo de éxodo rural com toda uma série de consequéncias sociais.

Por outro lado, os grandes produtores retinem melhores condi¢des
financeiras para arcar com o custo da preservacdo. Ademais, ocorre que,

200 Este texto estd disponivel em: <http.//www.camara.gov.br/internet/sileg/Prop_Detalhe.
asp?id=104467>. Acesso em: 12 dez. 2010.



muitas vezes, esses grandes proprietarios rurais sdo também usuarios
de grande quantidade de dgua. Nesses casos, passam de provedores
a beneficiarios.

Quanto a identificacdo do servico ambiental a ser considerado em um
esquema de PSA, ele é fundamental para criar o vinculo entre provedores
e beneficidrios. Um sistema de PSA pode abranger um ou mais servicos
ambientais. No caso do Programa Produtor de Agua da ANA, visa-se ao
abatimento da sedimentacdo, ou seja, o servico ambiental considerado é
o controle da erosao.

Os estudos para a implantacdo de um sistema de PSA ndo devem
se ater apenas aos aspectos técnico-cientificos do servico ambiental, mas
abranger também as condi¢des de todo o entorno. O diagnéstico deve ob-
servar as condigdes socioecondmicas, fundiarias, culturais, dentre outras,
que cada caso ensejar. Um diagndstico transdisciplinar pode, inclusive,
reduzir o custo da implantacdo dos sistemas de PSA. O que néo se pode
perder de vista é que a identificacdo do servico ambiental é que determi-
na a viabilidade do sistema de PSA. (ALTMANN, 2008, p. 86)

Do ponto de vista ecolégico, o maior desafio se refere a certeza cien-
tifica relativa ao funcionamento do ecossistema. E de extrema importancia
que estudos estabelecam a exata relacao entre a provisao do servico am-
biental e a preservagdo do ecossistema e/ou a adogido de determinadas
praticas ou manejos. A certeza cientifica acerca dessa relagéo é que define
as bases do funcionamento de um PSA. Em uma bacia ou microbacia, de-
vem existir fundamentos cientificos segundo os quais a preservacédo das
nascentes e das matas ciliares nos seus entornos, por exemplo, ira refletir
em melhora da qualidade e quantidade de dgua (adicionalidade) se este
servico de provisao for o objeto do PSA.

Os estudos devem indicar a regido de abrangéncia do PSA hidrico,
tendo em vista as especificidades de cada ecossistema, sua relacdo com
o servico ambiental que se pretende assegurar e os diferentes usos do
solo. Em regra, nos casos de PSA hidrico, a regido de abrangéncia é a
bacia ou microbacia. Uma incorreta compreensao do funcionamento do
ecossistema e sua relacdo com as praticas e manejos adotados pelos
provedores pode induzir a um fracasso na provisdo do servico ambiental
demandado, podendo inviabilizar um projeto de PSA, por lesar os de-
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mandantes que ndo recebem o servico ambiental pelo qual estdo pagan-
do. A certeza cientifica acerca daquilo que se esta pagando é que garan-
tird a confianca no sistema de PSA, pois evidencia a causalidade entre
o manejo adotado pelos provedores do servico ecolégico e o beneficio
auferido pelos usuérios d’agua.

No que se refere a necessidade de quantificar os servicos ambientais
considerados em um esquema de PSA, ha divergéncias na literatura. En-
quanto alguns autores, como Pagiola, asseveram a necessidade de quan-
tificar exatamente pelo que se esta pagando, outros argumentam que nao
se pode cobrar pelo real valor do servico ambiental hidrico, pois esse é
inestimavel ou muito caro. (ALTMANN, 2008, p. 87)

Na mesma linha de Altmann, entende-se que nao faz sentido, por-
tanto, cobrar pelo valor exato do servico ambiental, inestimavel e talvez
impraticavel para muitos dos beneficiarios. Mas se apresenta justa a co-
branca calculada sobre o custo de oportunidade dos provedores, preteri-
do em prol da preservacdo, custo este perfeitamente quantificavel. Assim,
por exemplo, se o uso predominante do solo na bacia hidrografica for a
pecuadria leiteira de baixa produtividade, a quantificacdo deve observar a
relacdo nimero de litros de leite por hectare, parametro utilizado no PSA
no Municipio de Extrema-MG. Esse sera o valor base para a compensacao
do custo de oportunidade — e n&o o valor auferido da quantificacdo do
servico ambiental®'.

No que toca a ligacdo entre os interesses dos provedores e dos be-
neficiarios, um dos principais diferenciais do sistema de PSA, cuja abor-
dagem ndo é contemplada em outros instrumentos de gestdo ambiental,
€ estabelecer essa relacdo que se caracteriza por cooperacao, imprescin-
divel no PSA hidrico, e que se efetiva com o pagamento e respectiva ma-
nutencao do servico ecolégico.

A Emater, os sindicatos e as cooperativas rurais podem auxiliar na
identificacdo dos provedores, que ao final serdo todos levantados no
diagndstico prévio. As empresas de saneamento e abastecimento de agua

201 A IUCN defende que a valoracdo econdmica dos servi¢os hidricos pode ser utilizada para advertir
sobre a importancia destes servigos e criar suporte para um esquema de pagamento. Todavia, o pre-
co final acordado em um esquema de pagamento deverd ser determinado pelos custos e beneficios
verificado pelos participantes (ALTMANN, 2008, p. 87).



podem auxiliar no levantamento e na organizacdo dos beneficiarios e au-
xiliar na cobranca pelos recursos hidricos.

Quanto a estrutura administrativa e de apoio ao PSA hidrico, deve-se
operar o sistema com o menor custo possivel. Dentre suas funcées princi-
pais, estdo a cobranca, o pagamento bem como a celebracdo de contratos
e sua execucado. A pesquisa, a fiscalizagdo e o monitoramento técnico rela-
tivo ao PSA podem ser terceirizados ou objetos de convénios envolvendo
entes privados ou publicos. A estrutura administrativa pode ser prépria,
quando criada uma pessoa juridica com fins especificos de operar o PSA
ou pertencer a outra entidade, privada ou publica?®.

Referida estrutura administrativa deve contar com uma equipe de
apoio responsavel pela educacdo ambiental, tarefa que pode ser delega-
da a outra entidade, como uma universidade, escola técnica rural, escolas
publicas ou privadas. A educagdo ambiental devera possuir um programa

202 Aqui e considerada a realidade brasileira, com mais de 5.500 municipios, em regra, pequenos e
com dificuldades orcamentérias e na conservacdo de suas dguas e tratamento de esgoto, e con-
siderando a estrutura de competéncia e reparticdo dos recursos publicos entre os diversos entes
federais, estaduais e municipais, apresenta-se como oportunidade para varias entidades publicas,
que sdo custeadas pela sociedade mediante tributos, participarem através de convénios de um
esquema de PSA e cumprirem atribuicdes relacionadas a sua area de atuacdo que dizem respeito a
preservacdo ambiental, o que contribui para concretizar eficientemente suas respectivas missoes.
Isso também pode ser seguido ou iniciado por empresas privadas realmente interessadas em in-
vestir em responsabilidade social e sustentabilidade ambiental. Emblemaética a situagcdo da Bacia
do Rio Sdo Francisco, sobretudo em Minas Gerais. Verificou-se, por ocasido das discussdes sobre
a transposicdo de suas dguas, a necessidade de revitalizacdo daquele importante rio, considerado
de integra¢ao nacional. Constatou-se que a maioria dos municipios que integram aquela bacia, in-
clusive os localizados na Regido do Alto do Sdo Framcisco (montante), ndo fazia tratamento de es-
gotos que sdo lancados diretamente nos cursos d'dgua, poluindo o rio diretamente ou por meio de
seus afluentes. Este autor nasceu e tem residéncia também no municipio de Arcos (MG), banhado
pelo rio Sdo Francisco e localizado a sua montante, a 170 km de sua nascente. Até pouco tempo, a
cidade nao tinha estacao de tratamento de esgoto. O “Cérrego dos Arcos”, integrante da bacia, que
corta a cidade ainda recebe diretamente parte do esgoto e encontra-se poluido. O nimero de nas-
centes vem diminuindo com o passar dos anos. Esse quadro também se repete em outras cidades
da regido. Salutar seria um PSA hidrico, envolvendo aquele Municipio e replicado nos demais. Uma
Universidade publica ou privada poder-se-ia encarregar do estudo e diagndstico técnico, a Emater-
MG, com o assessoramento técnico, o IEF-MG, com o fornecimento de mudas e apoio técnico, haja
vista que o Governo do Estado de Minas Gerais tem fazenda no municipio de Arcos e produz mudas,
a Copasa-MG (concessionaria publica estadual de saneamento e fornecimento de dgua) poderia
também participar considerando que tem interesse na conservacdo dos mananciais de agua. O
Municipio e o Estado, através de sua rede de ensino, ao lado das escolas particulares promoveriam
a educacdo ambiental. Ainda tem espaco para a atuacdo do Comité de Bacia do Sdo Francisco,
ANA, Igam e demais entes e empresas privadas. Veja-se que um dos éxitos do PSA do Municipio
de Extrema-MG, e que estd sendo replicado, e um dos motivos de ter escolhido este tema para a
dissertacdo é a esperanca de que este trabalho possa ser veiculo difusor de experiéncias que estdo
dando certo e auxiliando na conservagao das dguas.
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especifico dentro do sistema de PSA, tanto para os provedores quanto
para os beneficiarios, sendo de extrema importancia e em nenhuma hipé-
tese podera ser preterida em prol de outra tarefa.

Os contratos devem ser firmados entre a pessoa juridica que admi-
nistra o PSA e os provedores e beneficiarios. Os contratos com os prove-
dores devem prever detalhadamente suas obrigacGes: restaurar as matas
ciliares no entorno das nascentes e dos cursos d'agua, constru¢do e ma-
nutengdo de cercas no entorno das matas ciliares; adotar certas praticas
agricolas como a rotagdo de culturas, néo utilizacdo de agrotéxicos; conter
a sedimentacdo com constru¢do de barraginhas e curvas de nivel; abster-
se de certos manejos como corte seletivo ou raso da vegetagdo nativa;
dar destinacdo adequada aos residuos sélidos, inclusive esgotos; e adotar
a agricultura orgénica, dentre outras. Além disso, o contrato deve prever
penalidades pelo descumprimento, em particular a devolucao de valores
ja pagos e a exclusido do provedor do sistema de PSA. O contrato deve,
entretanto, observar as peculiaridades locais e as especificidades de cada
sistema de PSA.

Deve-se contemplar ainda mecanismos de prestacdo de contas a fim
de tornar o mais transparente possivel o sistema de PSA. Sem prejuizo de
outros meios, as contas devem ser prestadas em audiéncias publicas pe-
riddicas, bem como em site na internet. Havendo a interveniéncia de enti-
dade publica, deverdo ser submetidas ao Tribunal de Contas competente.

Também sdo necessérios instrumentos encarregados da fiscalizagdo para
verificar o cumprimento das obrigacdes assumidas, ou seja, a efetiva protecao
dos ecossistemas pelos provedores. Essa tarefa se apresenta mais singela do
que os tradicionais sistemas de fiscalizagdo das normas coercitivas, haja vista
que os provedores assumiram voluntariamente as obriga¢cdes e possuem in-
teresse na preservacao, que € o que lhes garante a contrapartida.

Por fim, o monitoramento deve observar as referéncias pré-estabe-
lecidas no diagnéstico socioambiental realizado para a concepcdo do
sistema. As referéncias sdo importantes para apontar a qualidade e/ou
quantidade do servico ecoldgico considerado no inicio do projeto e servir
de base para tracar as metas do sistema de PSA. O monitoramento, por
tratar-se de analise laboratorial e de campo periddica, deve ser realizado
por equipe técnica qualificada e idénea. (ALTMANN, 2008, p. 95)



5.2.1 Algumas criticas ao PSA

Alguns argumentos contrarios ao PSA sustentam que em virtude das
matas ciliares se encontrarem sempre insertas em Area de Protecio Per-
manente, e consoante previsdo no Cédigo Florestal, é obrigacdo do pro-
prietario sua manutencao, €, se encontrarem degradadas, tem o dever de
restaura-las. Por conseguinte, no seria cabivel nenhuma espécie de in-
denizacdo. Essa argumentacao ja constou de relatério no Projeto de Lei n.
60/2003, que restou arquivado, na Camara dos Deputados:

[...] a manutenc¢do desses espacos € obrigacdo de todo proprietéario de ter-
ra. Nao ha como se estipular qualquer espécie de remuneracdo ou res-
sarcimento para que se obedeca a lei. Além de inviavel financeiramente,

dentro dos principios do direito, ndo ha como sustentar o sugerido pelas
propostas sob analise [...]**%.

Na jurisprudéncia e doutrina, é pacifico o entendimento de que a
propriedade cumpre seu papel social quando preservadas as APPs. Ja o
entendimento de que a observancia da APP é condicdo para o exercicio
do direito de propriedade deriva do disposto no § 1° do art. 1.228 do Cé-
digo Civil**,

Altmann enfrenta essa critica com os seguintes fundamentos:

Na anélise do Relator do PL n. 60/ 2003, ndo foi considerada uma tendéncia
mundial que aposta nos incentivos as condutas desejaveis, como a preser-
vacdo da mata ciliar e a recuperacao da Reserva Legal. O préprio direito
brasileiro aponta para a utilizacdo de instrumentos de incentivos financei-
ros, a exemplo do art. 33 da Lei da Mata Atlantica.

A Carta de Sao Paulo, documento sintese do 11° Congresso Internacional
de Direito Ambiental (2008), destaca a finalidade e a importancia do siste-
ma de Pagamento pelos Servicos Ecolégicos:

203 Projeto de Lei 60/2003. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/sileg/Prop_Detalhe.
asp?id=104467>. Acesso em: 12 dez. 2010.

204 Superior Tribunal de Justica: RMS 18.301/MG, Rel. Min. Jodo Otévio de Noronha, DJ 03/10/2005; AG
1.314.865/SP, Rel. Min. Hermann Benjamin, DJ 15/10/2010. Disponivel em: <htp://www.stj.jus.br>.
Acesso em: 16 dez. 2010; Supremo Tribunal Federal, RE 134.297/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
22/09/1995. Disponivel em: <htp://www.stf jus.br>. Acesso em: 16 dez. 2010.
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E amplamente reconhecido na sociedade brasileira que a falta de in-
centivos somada a impunidade faz aumentar a ameaga ao meio ambien-
te. Os incentivos positivos tém se apresentado como uma alternativa
socioecondmica viavel em relacdo a recuperacdo das bacias hidrogra-
ficas. E necessério e urgente que mais medidas de incentivo sejam re-
cepcionadas pelo direito ambiental brasileiro, acompanhando uma ten-
déncia mundial.

Por outro lado, deve-se concordar em parte com o posicionamento do Re-
lator, haja vista a mobilizacdo social que redundou nos instrumentos dos
quais dispde hoje o direito ambiental brasileiro. No tocante aos incentivos
positivos, entretanto, o entendimento do Relator do PL n. 60/2003 ndo en-
contra amparo juridico para inviabilizar a aplicacdo do sistema de PSE a
matas ciliares.

Como bem salientou o Relator, a manutencao das APPs é obrigacio de todo
proprietario de terras. No entanto, o PSE ndo visa ressarcir o proprietario
por sua condicao juridica de deter o dominio de uma area considerada de
preservagdo permanente. No sistema de PSE, a obrigacdo de recuperar e/
ou preservar as matas ciliares diz respeito ao provedor. O PSE, portanto,
visa retribuir a acdo (conduta) daquele — proprietario ou ndo — que recu-
pera, assim como a omissdo, quando esta reverter em beneficio dos servi-
¢os ambientais considerados. Em outras palavras, o PSE visa recompensar
aquele que adota uma conduta ambientalmente correta (conduta deseja-
vel, portanto, merecedora de incentivos positivos).

O PSE refere-se, portanto, a uma obrigacdo pessoal do provedor, a qual ndo
se vincula a sua condicdo de proprietario. (ALTMANN, 2008, p. 97-98)

Alinha-se a essa posicao, acrescentando que ha uma série de condu-
tas praticas ou de manejo por parte do provedor, ja exemplificadas an-
teriormente, que uma vez implementadas auxiliam na preservacdo das
nascentes. O campo de atuacdo do provedor envolve técnicas de uso e
ocupacédo do solo e abrange a propriedade além da drea comprometida
com a mata ciliar.

Mesmo nos casos em que as matas ciliares restaram intocadas no en-
torno das nascentes, a estrita observacido da lei, em que pese em muito
auxiliar na sua preservagéo, ndo garante isoladamente a continuidade do
fluxo de dgua em qualidade e quantidade. Como visto, as técnicas agrico-



las, notadamente, no que diz respeito a infiltracdo da dgua da chuva e fluxo
de enxurradas, bem como no tocante ao uso de agrotdxicos e destinacao
dos esgotos, para ficar nestes pontos, dizem respeito a toda a proprieda-
de. E em regra, o estrito cumprimento dessas técnicas envolve custos com
reflexos na rentabilidade da propriedade, muitas vezes comprometendo
sua viabilidade. Sendo bem-vindos os incentivos positivos, principalmen-
te financeiros, uma vez que tornam mais equanime a reparticio desses
custos com os beneficiérios.

Com relacéo a tendéncia mundial é inegavel o seu reconhecimento,
seja em razdo das experiéncias positivas, notadamente na Costa Rica?”
e Nova York que vém influenciando diversos outros paises, seja em
razao das recomendacdes por parte da ONU, ou em decorréncias dos
alertas das NacGes Unidas sobre as consequéncias das mudancas clima-
ticas. E o Brasil, como qualquer outro pais, tem responsabilidades com
essas mudancas: seja em razdo da possibilidade de arranjos de PSA
que ndo envolve necessariamente dispéndios de recursos publicos, ao
contrario pode até representar economia dos gastos publicos (na expe-
riéncia de Nova York, restou provado que fica mais barato investir na
conservacao dos mananciais de 4gua do que na construcdo de estagdes
de tratamento); seja na possibilidade de o pais se credenciar a receber
doacbes e empréstimos de fundos e organismos, fato que cada vez mais
vem sendo considerado, estando presente nas justificativas de projetos
em tramitacdo no Congresso Nacional que dispdem sobre implemen-
tacdo de sistema de pagamento por servico ambiental, notadamente,
os seguintes: o PL n. 5.487/209, de autoria do Poder Executivo, o PL n.
1.190/2007 e o PL n. 792/2007.

Verifica-se, por outro lado, que grande parte dos passivos ambientais
dos iméveis rurais decorre exatamente das alteracdes na legislacéo flores-
tal e mesmo dos objetivos do modelo de desenvolvimento adotado pelo

205 A experiéncia da Costa Rica foi citada na justificativa do PL n. 792/2007, que dispde sobre a defini-
cdo dos servicos ambientais. Interessante também a seguinte justificativa contida no projeto: “De
modo geral, os problemas mais graves na area de recursos hidricos no pafs poderiam ser assim
mitigados com a participacdo efetiva da sociedade na gestédo, reduzindo a excessiva dependéncia
nas agdes de governos e disseminacéo de uma cultura de responsabilidades quanto ao uso racional
da agua”. Disponivel em: <htp://www.camara.gov.br/internet/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=104467>.
Acesso em: 12 dez. 2010.
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Estado Brasileiro pré e pés-Constituicdo Federal de 1988%%. Assim, ndo se

pode desconsiderar, em muitos casos, a excessiva onerosidade e invia-

bilidade para diversos proprietarios rurais, especialmente para os agri-

cultores familiares que moram no imével e dele retiram seu sustento?”.

Invidvel assim a efetividade da lei pela via exclusivamente repressiva,

sem contrapartidas, sob pena de afetar direitos humanos fundamentais

dos proprietérios e possuidores (trabalho, habitacdo, dignidade da pes-

soa humana, renda)®®.

S&o cabiveis também as observacdes de Sonda, Kuiyoshi e Galvao

(2006, p. 241):

De um modo geral, os remanescentes florestais se concentram em regides
de menor desenvolvimento econémico e social. Sdo regides acidentadas,
com solos de baixa fertilidade, marcadas por sistemas de produgio familia-
res de subsisténcia ou tradicionais, em grande parte, com elevada presenca
de produtores pobres e sem acesso aos instrumentos de politicas publicas.

Assim, n&o raro, sao os agricultores familiares, em muitos casos ja fa-

dados a ocupar as areas relegadas pelo mercado, os que acabam sendo
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Em 1988, a Constituicdo Federal funda um novo Estado, que se constitui agora sob uma nova pers-
pectiva de desenvolvimento, qual seja o modelo do desenvolvimento sustentével. Tal afirmacdo
decorre da ampla protecdo constitucional das varidveis do desenvolvimento econdmico, da justica
social e da qualidade ambiental presentes em toda a Carta, como o art. 1°, art. 3°, art. 5°, art. 6°, art.
170, art. 186, art. 225, dentre outros. Tais diretrizes vao conduzir a nova interpretacao e direciona-
mento da legislacdo infraconstitucional. Neste contexto, diversos sdo os principios orientadores da
interpretacdo e aplicacdo das normas ambientais, tais como: Principio do Desenvolvimento Susten-
tavel; da Funcao Social da Propriedade; do Poluidor-Pagador e do Usudrio-Pagador; da Prevencao e
da Precaucao; do Acesso Equitativo aos Beneficios dos Recursos Naturais; da Solidariedade, dentre
outros. Cabe frisar que o Desenvolvimento Sustentédvel, mais do que principio, caracteriza o préprio
modelo de desenvolvimento adotado, como fim maior do Estado Brasileiro. A Func¢do Social da
Propriedade Rural (art. 186), que até entao se restringia a obrigacao de produzir (com a conversao
de areas florestais — desmatamento), passa a incorporar também a obrigacdo de preservar o meio
ambiente, mediante a observancia das normas juridicas ambientais. Ou seja, a obrigacédo propter rem
de recuperar as APPs e as RLs.

Atualmente, a cada 166,6 metros de cursos d'dgua, tem-se a restricdo de uso de 10.000 m2 ou um
hectare, devido a incidéncia de APPs, e cada nascente atinge cerca de 7.850 m2 de area, o que re-
presenta um significativo impacto sobre os usos convencionais nas propriedades ou posses rurais,
especialmente nas pequenas. Agrege-se ainda o impacto restritivo decorrente da conservacao da
vegetacao remanescente de Mata Atlantica. Vide Cédigo Florestal e Lei da Mata Atlantica, ja citados
neste trabalho.

Segundo estudo realizado no Parand, em 98 imdveis situados em trés comunidades de agricultores fa-
miliares, identificou-se que destes 92% apresentam irregularidades em relacao as APPs. Cerca de 54,8%
das APPs ciliares das comunidades ndo possuiam cobertura florestal, e quando consideradas apenas as
areas dos imdveis de agricultores familiares, este ndimero sobe para 70,4%. (FRANCO, 2009, p. 181).



direta e mais significativamente atingidos pelas restricbes geradas pela
legislacao florestal.

Evidencia-se, aqui, um problema de ordem socioambiental, no qual
duas variaveis de significativa importancia para a sociedade se encontram
em jogo. Representam verdadeiro choque entre direitos humanos funda-
mentais — trabalho, habitacdo, propriedade, dignidade da pessoa humana,
e meio ambiente ecologicamente equilibrado — demandando anélises que
auxiliem na sua compreenséao e identificacdo de eventuais caminhos para
minimizar os conflitos dai decorrentes.

“ A

Como bem observam Oliveira e Chavez, “é necessario compreen-
der que o desenvolvimento deve contemplar os diferentes aspectos que
compdem a realidade. Ignorar um lado e privilegiar o outro é o primeiro
passo para o fracasso”. E completam: “em outras palavras, as dimensdes
sociais e ambientais devem estar previstas nas a¢des tendentes a melho-
rar a qualidade de vida que obviamente estd aliada a qualidade do meio
ambiente”. (OLIVEIRA; CHAVEZ, 2006)

Segundo Trindade (1993, p. 171):

Em dltima analise, o desenvolvimento e a protecdo ambiental caminham
juntos, de modo indivisivel e integrado, ndo podem ser considerados em
isolamento um do outro, e ambos séo tidos como sendo conjuntamente do
interesse comum da humanidade.

Neste contexto, visando dar efetividade a tais normas e garantir justi-
ca social, com maior equidade, é que vém se inserindo propostas como a
dos Pagamentos por Servicos Ambientais, ou seja, de politicas de incenti-
vo, indutivas de agdes complementares as repressivas ja existentes.

Outra critica ao sistema de PSA, decorre de um certo receio de uma
ampliacdo muito extensa de seu campo de aplicacdo, que venha a se
transformar num remédio para todos os males.

Entretanto, é dificil esse receio se sustentar apds um exame mais
acurado dos pressupostos ou requisitos para a implantacdo de um PSA,
dentre eles a necessidade de diagnéstico prévio, estudos cientificos, fis-
calizagdo, monitoramento e a demonstracdo de que as obrigacdes assu-
midas traduzem uma adicionalidade na preservacdo do meio ambiente.
Como visto, registrar a linha base, comprovar adicionalidade do esquema
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proposto, garantir a permanéncia do resultado almejado e evitar as fugas
para além do espaco do projeto sdo questdes centrais a serem demons-
tradas a partir do monitoramento, que impedem qualquer simulacro de
esquema de PSA.

5.3 Algumas experiéncias de PSA

A seguir, sdo abordadas algumas experiéncias de pagamentos por
servicos ambientais que direta ou indiretamente contribuem para a con-
servacao e preservacado dos recursos hidricos.

Primeiramente, elegeu-se o PSA que envolve os mananciais de
dgua que abastecem a cidade de Nova York, instrumento com aproxi-
madamente 20 anos de existéncia. Abordar essa experiéncia justifica-
se por ser um caso emblemético e comprobatério de uma exitosa op-
¢do pela conservagdo dos mananciais € pagamentos aos ruralistas que
preservam a natureza em vez do tradicional e bilionario investimento
na construcdo e manutencao de estacdes de tratamentos de agua, so-
lugdo que evitou a poluicdo dos mananciais, revelou-se muito menos
dispendiosa e, sobretudo, sinérgica, na medida em que agregou valor
a todos os agentes envolvidos.

A seguir sdo aportadas informagdes da experiéncia de pagamento
por servicos ambientais na Costa Rica, conhecida como Fonafifo, em
face da sua abrangéncia nacional, que, que ao lado da experiéncia de
Nova York, tem sido foco de atencdo da comunidade internacional. Em-
bora o Fonafifo ndo se restrinja a 4gua, serda abordado por ser também
emblematico, uma vez que se trata de um dos mais antigos exemplos
de pagamento por servicos ambientais na América Latina e no mundo.
Ainda na Costa Rica, aborda-se a exitosa e pioneira experiéncia de PSA
executado pela companhia de abastecimento de agua da provincia de
Heredia (E.S.P.H. S.A)).

Por fim, as abordagens, no d&mbito interno, com as informacdes so-
bre o Programa Produtor de Agua da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
e a paradigmaética experiéncia do projeto “Conservador de Aguas”, do
municipio mineiro de Extrema, que vem merecendo a atencao de estu-
diosos e interessados no tema, sendo fonte de estudos com vistas a sua



replicacdo em diversos outros municipios e regides do Brasil*”. A Lei
Municipal n. 2.010, de 21 de dezembro de 2005, que cria o projeto, é,
segundo Veiga Neto (2008, p. 167), a primeira lei municipal que regula-
menta Pagamentos por Servicos Ambientais, correlacionados a dgua, de
que se tem noticia. Além disso, como os pagamentos aos produtores ja
estdo em curso desde 2007, pode ser considerada a primeira experiéncia
concreta de PSA hidrico no pais.

5.3.1 Abastecimento de agua da cidade de Nova York
(EUA)

Dentre os inimeros encantos que fazem a fama da cidade de Nova
York, que recebe 40 milhdes de visitantes por ano, pouca gente sabe de
uma das coisas mais preciosas que a cidade tem: a excelente qualidade
da sua agua. Nova York ainda n&do tem estacdo de tratamento de agua,
apenas de filtragem, e as pessoas bebem agua pura da montanha, direta-
mente da torneira de suas casas. (O SEGREDO..., 2008)

Gracas ao desenvolvimento de programa baseado na légica de
pagamento por servicos ambientais iniciado no final dos anos 80, pro-
vavelmente a experiéncia mais bem sucedida de PSA no mundo que
envolve uma grande cidade, é fonte de inspiracédo para varios projetos
no mundo afora.

Para Veiga Neto, o caso de Nova York também corroborou a validade
econdmica do conceito de servicos ambientais.

Nesse caso, ainda que sem necessariamente criar um mercado destes
servicos, ele representou um primeiro passo critico para o seu desenvol-
vimento, qual seja, explorar uma oportunidade econémica ndo anterior-
mente reconhecida. E no caso de mercados em estagio ainda inicial como
este, toda experiéncia neste sentido é bem-vinda, porque certamente as
préximas experiéncias irdo se beneficiar e irdo avancar a partir dela. (VEI-
GA NETO, 2008, p. 129)

O Sistema de Aguas da cidade de Nova York atende a nove milhdes
de pessoas com o fornecimento de aproximadamente 1,2 bilhdes de ga-
16es de agua por dia, entregues a 600.000 residéncias e 200.000 estabe-

209 Como exemplo, o Projeto da Bacia do Rio Guandu no Estado do Rio de Janeiro.
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lecimentos comerciais na cidade, além de diversos sistemas locais nos
subdrbios. Esta dgua é coletada em trés bacias, localizadas ao norte da
cidade, Croton, Castkill?® e Delaware, que somam aproximadamente
830.000 hectares.

Consoante narrativa de Veiga Neto (2008, p. 127-129), diferentemen-
te da maior parte das grandes regidoes metropolitanas do mundo, Nova
York, até o ultimo quarto do século XX, vinha sendo capaz de manter a
excelente qualidade de sua agua, sem a necessidade de sistemas de fil-
tragem ou tratamento, gracas a manutencao das caracteristicas originais
das bacias de abastecimento que permaneciam com suas caracteristicas
rurais inalteradas. Mas a partir do inicio dos anos 80, os problemas de
qualidade de adgua comecaram aparecer. Inicialmente na bacia de Cro-
ton, responsavel por 10% do abastecimento, principalmente por conta
do seu processo de urbanizacdo e do aumento da polui¢do difusa, o que
obrigou ao dimensionamento e implantacdo de um sistema de filtragem
e tratamento nesta bacia.

A falha na protecao do sistema de Croton e os custos envolvidos nes-
ta acdo, USS500 milhdes para a estacao de tratamento e 5 milhdes para
os custos de operagdes anuais, chamaram a atencdo para a necessidade
de protecao da area responsavel pelos outros 90% de abastecimento, as
bacias de Castkill-Delaware, das quais apenas 30% se encontravam nas
maos do Poder Publico, protegidas do processo de urbanizacéo. O restan-
te da bacia estava nas maos de produtores rurais, cujas atividades tradi-
cionais vinham apresentando forte tendéncia de reducéo da lucratividade
e transformagdo para novas atividades, particularmente para o mercado
de “segundas residéncias”, tipo de urbanizacdo comum no entorno das
grandes cidades, desenvolvendo este potencial gerador de novas fontes
de poluicédo. Ou seja, os produtores rurais estavam com queda em suas
fontes tradicionais de renda, e a poluicdo ameacava chegar aos manan-
ciais de Castkill.

No final dos anos 80, ja estava claro que esta era uma tendéncia do-
minante na bacia e mais ainda que a regulamentacdo existente nao se-

210 As montanhas de Catskill estdo numa altitude 1.200 metros e a 200 Km ao norte de Nova York que
se encontra no nivel do mar.



ria capaz de alterar esse quadro. Segundo Aplleton, Superintendente do
Departamento de Aguas de Nova York a época, “modelos tradicionais de
comando e controle tendem a ndo funcionar quando estd em jogo a so-
brevivéncia econémica de produtores rurais”. (VEIGA NETO, 2008, p. 127)
Na opiniao de Veiga Neto:
Vivenciando uma situagdo muito comum também entre nds brasileiros
quando se trata de discutir o Cédigo Florestal para os produtores rurais
localizados na bacia de Castkill-Delaware, e por generalizacdo, em todo os
Estados Unidos, a regulagdo referente a d4gua imposta pelos érgéos regu-
ladores nada mais é do que irrealista, “top-down” e dirigida por interesses
urbanos sem entender ou se preocupar com os interesses econdmicos dos
stakeholders rurais. (VEIGA NETO, 2008, p. 127)

O caminho tradicional seria a construcao de estacdes de tratamento
de 4gua a um custo previsto de 4 a 6 bilhdes de délares e um custo de
operacao estimado de USS$ 250 milhdes, cujo impacto seria muito forte
nas taxas de agua e esgoto da cidade. No entanto, Aplleton (apud O SE-
GREDO..., 2008) propds que “em vez de gastar para tratar a a4gua poluida,
por que ndo pagar pra que ela permaneca limpa?”?!". Célculos iniciais
apontaram que um programa para a protecdo da bacia custaria menos do
que o sistema de tratamento e poderia gerar uma série de beneficios,
tanto para a cidade de Nova York, quanto para os habitantes da bacia.
Segundo Appleton:

Percebemos que colocar na cara dos fazendeiros suas obriga¢cdes nao
adiantava. O interesse era mutuo. Propusemos uma troca: Nova York preci-
sa da 4gua pura; vocés precisam manter suas fazendas. Isso é da economia
classica: faca alguma coisa por mim que eu lhe pago porisso. Entramos com
a recompensa, com o dinheiro. Em vez de tratar o proprietario rural como

predador da natureza, demos condicdes para que ele seja um guardido da
natureza. (O SEGREDO..., 2008)

211 Segundo Appleton, os custos para a implementacdo do Programa foram de aproximadamente 1/8
em relagdo aos custos esperados para a constru¢do e manutenc¢do da nova estagdo de tratamento
prevista. Também nesse sentido, Emily Lloyd, secretaria de meio ambiente e superintendente do
Departamento de Aguas de Nova York: “nosso consumidor ndo paga mais. Ele paga menos. Nosso
custo é sé com a filtragem e a desinfec¢do da dgua. Nova York investiu até agora 1,5 bilhao de dé-
lares nas montanhas de Catskill, mas, em compensacéo, economizamos dez bilhdes, que terfamos
gasto se tivéssemos construido as estacdes de tratamento que estavam previstas”. REDE GLOBO
DE TELEVISAO. PROGRAMA GLOBO RURAL, op. cit., 2008, p. 3.
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E assim foi feito, foi tomada a decisdo de preservar o meio ambiente
rural no sentido de continuar fornecendo a 4gua com a qualidade de sem-
pre. Tomada a decisdo, os passos seguintes focaram na compra de areas
estrategicamente ameacadas, na restauracdo de matas ciliares ao longo de
cérregos e no melhor manejo das éreas ja pertencentes a cidade de Nova
York. Além disso, foi fundamental o desenvolvimento de um programa
chamado “Whole Farm”, o qual buscou atender as demandas econdmicas
dos produtores rurais com as exigéncias ambientais da agéncia de agua.
Para os produtores rurais, que entendiam que gastar seu dinheiro para
suprir as necessidades dos outros, através deste programa, eles agora es-
tavam gerando renda através do gerenciamento de seus recursos ambien-
tais, renda esta que os estava ajudando a permanecer como produtores,
ao invés de venderem seus terrenos para o processo de urbanizacao.

Foi imprescindivel para o éxito do programa e ainda para que manti-
vesse o carater voluntério desejado pelos produtores, sua cooperacio, mas
eles precisariam da adesdo de um grande nimero deles. Corroborando a
tese de que incentivos adequados podem ser extremamente poderosos em
esquemas como este, ao longo dos primeiros cinco anos de implementacéo
do programa, 93% de todos os produtores da bacia haviam escolhido partici-
par do programa “Whole Farm”, considerado um dos programas de controle
de erosao difusa de maior éxito nos Estados Unidos, evitando que a cidade
gastasse bilhdes de ddlares para tratar sua agua de abastecimento.

Quase duas décadas apds a sua implementacao, o programa continua
garantindo a maxima de que um meio ambiente sadio é igual a uma boa
estratégia de conservacdo de agua em qualidade. Para Appleton (apud
VEIGA NETO, 2008, p. 128), além dos beneficios per se do programa, ele
deu um novo impeto a conservacdo ambiental de bacias hidrogréficas
como estratégia para o abastecimento de grandes cidades, ao invés da
aposta quase que total nas solugdes tradicionais de engenharia, mostran-
do na pratica como ela poderia se dar.

Segundo Appleton, alguns fatores foram criticos para o sucesso dessa
iniciativa. A primeira delas, a aposta de certa maneira, instintiva, no que
parecia ser desde no inicio a melhor opcdo, qual seja, investir na con-
servacdo da bacia hidrogréfica, tanto nos seus recursos naturais, quanto
humanos, como a melhor opgao para garantir o abastecimento de agua no



longo termo, conceito amplamente discutido pelo conceito de servicos
ambientais, mas que naquele momento ndo parecia tdo ébvio assim. Para
o autor do projeto, o ecossistema deve ser visto como algo que inclua os
recursos naturais € humanos e a solucao étima serd aquela que maximize
o potencial de ambos.

Ainda de acordo com Appleton (apud VEIGA NETO, 2008, p. 129), as
principais licGes aprendidas do caso de Nova York, em relagdo ao desen-
volvimento dos mercados de servicos ambientais sao: identificar e colocar
no mais alto patamar o servico ambiental em questdo, quanto maior o
nivel do servigo prestado, maior o valor do beneficio econémico; b) en-
contrar maneiras de monetizar o servico de forma que o valor criado pos-
sa ser capturado, assim como reconfigurar as instituicdes e as regulacdes
existentes para que elas possam fazé-lo.

5.3.2 Costa Rica: Fonafifo

A Costa Rica foi o primeiro pais a desenvolver um esquema de Pa-
gamentos por Servicos Ambientais em escala nacional a partir de 1997 e
por isso tem recebido a atencdo de diversos paises do mundo, atentos a
evolucao e aos resultados dos programas em andamento.

De acordo com Oliveira (2008, p. 68):

A politica de reconhecimento e de valorizacdo dos servicos ambientais le-
vada a efeito na Costa Rica assenta-se sobre cinco pilares principais: am-
plitude como politica publica; o Estado como motor e animador de acoes
de ampliagdo e consolidagédo da politica de PSA; aspectos naturais conver-
gentes; cooperacdo internacional; e estabilidade politica.

5.3.2.1 Historico e dados do Fonafifo.

Nas décadas de 60 e 70 do século passado, a Costa Rica foi palco de
uma das maiores taxas de desmatamento do mundo, impulsionada pelo
preparo do solo para a agricultura e pecuaria. Cerca de 50.000 a 60.000
hectares de florestas eram derrubados por ano (ROSA apud HERCOWITZ
et al., 2009, p. 182), o que levou a perda, entre 1970 e 1990, de aproxima-
damente 35 a 40% da cobertura vegetal do pais. (PAGIOLA apud HERCO-
WITZ et al., 2009, p. 182)
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Nos anos 70, o desmatamento acelerado levou a criacao de incentivos
para a plantacdo de arvores, visando principalmente ao reflorestamento.
Os incentivos se resumiam basicamente em isencdes fiscais regulamen-
tada pela primeira Lei Florestal de 1979 (Lei n. 4.465), conhecida como a
“primeira geragdo de incentivos”. Como os resultados ainda se mostravam
insuficientes, veio em 1986, a segunda Lei Florestal (Lei n. 7.032), conhe-
cida como “segunda geracdo de incentivos”, que ampliava os beneficios
determinados pela primeira lei, e entre outras novidades, criava os “Cer-
tificados de Abono Florestal” (CAF), que sdo subsidios concedidos aos
proprietarios interessados em desenvolver atividades florestais na forma
de titulos transacionaveis.

Informa Veiga Neto (2008, p. 130), baseado em Enters e Pagiola que:

Nenhuma dessas abordagens se mostrou muita efetiva. Em geral, as medi-
das sugeridas se mostraram imperfeitas e caras para a realidade local. As
abordagens de comando e controle também dificeis de serem implemen-
tadas, impondo aos produtores mais pobres usos da terra com retornos
mais baixos. Projetos subsistindo enquanto os subsidios estivessem valen-
do. Uma vez terminados os subsidios, com muita frequéncia, se observava
o retorno as antigas praticas.

Pagiola, citando Lutz (apud Veiga Neto, 2008, p. 130), levanta um pon-
to muito interessante quando diz que:

Uma implicacdo destas experiéncias foi mostrar que a premissa muitas ve-
zes utilizada por diversos proponentes e implementadores de projetos de
conservacao e desenvolvimento rural de que o produtor rural tem a ganhar
diretamente com medidas de conservacdo em geral esta errada. Ou seja,
em uma perspectiva de bacia, a maximizagdo dos beneficios dos usuarios
localizados a jusante em geral ndo correspondem a maximizagido dos be-
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neficios dos produtores.

Por conta dessa percepcao, afirma Veiga Neto (2008, p. 130):

O governo da Costa Rica desenvolveu o primeiro sistema de Pagamento
por Servicos Ambientais a nivel federal no mundo, com o objetivo primeiro
de compensar os produtores rurais pelos servicos ambientais fornecidos
por eles, criando um incentivo direto para que eles incluam a venda destes
servicos na sua tomada de decisdes.



Assim, em 1997, com base na Lei Florestal n. 7.575, promulgada em
1996, iniciou-se o Programa de Servicos Ambientais?'?. A referida lei reco-
nheceu explicitamente quatro servicos ambientais: a) mitigacdo das emis-
soes de gases de efeito estufa (GEE); b) servicos hidrolégicos, incluindo
provisdo de agua para consumo humano, para irrigagdo e para producao
de energia; ¢) conservacdo da biodiversidade; e d) provisdo de beleza
cénica para recreacgdo e ecoturismo. Além de instituir o programa de paga-
mento por servicos ambientais, a lei trouxe uma série de inovagdes, entre
as quais a criacdo: a) de um imposto sobre o consumo de combustiveis
fésseis para financiar parte dos pagamentos; b) do Sistema Nacional de
Certificagdo Florestal para o Manejo dos Bosques; e c¢) do Fundo Nacional
de Financiamento Florestal (Fonafifo). O Fonafifo, um 6rgdo governamen-
tal com status legal independente, foi a estratégia criada mais relevante,
cujo objetivo principal é o de captar e gerenciar os recursos do programa.
(HERCOWITZ et al., 2009, p. 183).

A nova lei, que criou o PSA, conhecido como Fonafifo, mudou o obje-
to do apoio, da madeira para os servicos ambientais, assim como a fonte
de financiamento se desvincula do orcamento geral do pais e passa a ser
atrelada ao imposto sobre consumo de combustiveis fésseis e aos paga-
mentos dos beneficiarios dos servicos ambientais.

O Fonafifo tem abrangéncia em todo o territério da Costa Rica e
previsdo para remuneracdao dos seguintes tipos de servicos ambien-
tais: hidrolégico, biodiversidade, sequestro de carbono e paisagistico.
E os beneficiarios sdo usuarios de agua, sociedade costarriquenha e
sociedade global.

Para que os produtores possam receber os pagamentos, eles pre-
cisam comprovar a titularidade da terra, demonstrar que nao efetuaram
desmatamento nos dois anos anteriores a solicitacdo e apresentar um
plano de manejo certificado por um técnico florestal credenciado junto
ao sistema. As atividades elegiveis para o recebimento sdo basicamen-

212 Naquele momento o pais ja tinha desenvolvido uma base institucional governamental encarregada
de sua gestdo. Em 1990, ja tinha sido criado o Conselho Florestal da Costa Rica, e em 1995, a Ofi-
cina Costarriquenha de Implementacio Conjunta (OCIC) e o Sistema Nacional de Areas de Conser-
vacao (SINAC). Ainda em 1995, os Certificados de Abono Florestal (CAF) foram ampliados, além de
serem criados os Certificados para a Protecdo dos Bosques (CPB).
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te duas: o reflorestamento?'® e a protecao florestal. Uma vez aprovado o
plano?'“, assinam-se os contratos, e os produtores receberao pagamen-
tos pelo periodo de cinco (a maioria), dez ou quinze anos, a depender
do contrato.

Os contratos estabelecidos ficam vinculados a terra, ou seja, se a
propriedade for vendida os compromissos assumidos devem ser honra-
dos pelo novo proprietario. Por outro lado, os créditos de carbono ge-
rados como resultados da mudanca do uso do solo (reflorestamento) ou
pela manutencdo da floresta (desmatamento evitado) sdo de proprieda-
de do Fonafifo.

O sistema de pagamento por servicos ambientais na Costa Rica esta
estruturado num tripé institucional formado por: 1) um mecanismo finan-
ceiro que cobra e administra os pagamentos oriundos dos beneficidrios
do Fonafifo, com apoio de outras instituicdes, por exemplo, a Oficina Cos-
tarriquenha de Implementacdo Conjunta (OCIC); 2) um mecanismo que
faz os contratos com os prestadores de servicos, os produtores rurais, pa-
gando pelos servigos prestados, assim como realiza o monitoramento dos
servicos. Essas missdes sdo cumpridas em parte pelo Sistema Nacional
de Areas de Conservacdo - Sinac e em parte por engenheiros florestais
privados certificados, que o fazem mediante um pagamento; 3) uma es-
trutura de governanca que faz uma supervisdo geral do Programa. Este
papel é cumprido por um Conselho de Administracdo do Fonafifo, sendo
formado por trés representantes do setor publico, um do Ministério do
Meio Ambiente e Energia, um do Ministério da Agricultura e um do sis-
tema bancéario governamental — Banco Nacional e dois representantes do
setor privado.

Quanto as fontes de financiamento, sdo diversas as fontes de recur-
sos que formam o fundo gerido pelo Fonafifo. A principal delas é oriunda

213 Os contratos de reflorestamento preveem o plantio de arvores em terras agricolas ativas ou aban-
donadas, e 0 acompanhamento florestal pelo periodo de quinze anos, ainda que os pagamentos
sejam realizados nos primeiros cinco anos. Os contratos de conservacdo de florestas (primérias e
secundarias) preveem pagamentos de cinco anos, sem que se permita alteragdo no uso do solo. (Cf.
SNACHEZ-AZOFEIFA, 2009, p.184).

214 O plano de manejo deve conter informacdes acerca do tipo de uso que se pretende fazer e de varias
caracteristicas da propriedade, tais como tipo de solo, clima, drenagem, tipo de uso atual da terra
e medidas de prevencdo a incéndios.



do imposto sobre combustiveis fésseis?'®, que, no periodo de 1997 a 2003,
aporta em torno de USS1,85 milhdes anualmente. Outra fonte é a venda
de carbono gerado com as atividades de reflorestamento, em que pese a
expectativa inicial ter sido maior que os resultados. No mesmo periodo
acima, a venda de carbono propiciou recursos na ordem de USS2 milhdes
pagos pelo governo da Noruega, juntamente com produtores de energia
noruegueses?'’.

O programa também contou, entre 2001 e 2006, com financiamento
de USS32,6 milhdes do Banco Mundial, e doacdes de USS8 milhdes do
Fundo Ambiental Global (GEF), por meio do projeto Ecomarkets e de 10
milhdes de euros da Agéncia de Cooperagdo Alema (KFW). (HERCOWITZ
etal., 2009, p. 186)

Também ha expectativas de que todos os usudrios de agua, incluin-
do empresas hidroelétricas, de abastecimento, irrigantes, paguem pelos
servicos relacionados a dgua. Até o momento, porém, a maior parte dos
pagamentos tem sido oriunda das empresas hidroelétricas.

Os pagamentos oriundos das hidroelétricas e de outros beneficiarios
da dgua foram sempre considerados um dos potenciais esteios do finan-
ciamento do Programa, embora ndo tenham assumido um carater obriga-
torio junto a estes potenciais beneficidrios?!”. Os pagamentos existentes
até o momento foram conseguidos de forma negociada, sendo o primei-
ro deles assinado em 1997, com a “Energia Global”, empresa privada de
producgdo de energia. Em seguida, foram realizados acordos com outras
empresas de energia, dentre elas a Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz (CNFL)

215 Inicialmente foi previsto que um ter¢o do imposto criado fosse alocado ao fundo, no entanto, o fun-
do enfrentou vérias dificuldades nos repasses do Ministério das Financas e, em 2001, uma reforma
fiscal modificou a percentagem para apenas 3,5%. (Cf. FONAFIFO, 2000 apud HERCOWITZ et al.,
2009, 186).

216 Tendo em vista que o protocolo de Kyoto definiu que apenas projetos de reflorestamentos sdo
elegiveis a Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, e dado que a maior parte dos projetos na Costa
Rica é de protecado de florestas (desmatamento evitado), ndo houve realizacdo de outras transacoes
de crédito de carbono. (HERCOWITZ et al., 2009, p. 186).

217 A Lein. 7.575 estabeleceu o programa de PSA e reconheceu que as florestas prestam servigcos hi-
droldgicos, no entanto, ndo previu nenhuma obrigacdo de pagamento por parte dos usudrios de
agua. Os acordos devem ser negociados caso a caso entre o Fonafifo e os usuarios. |...| Estima-se
arrecadacao de USS19 milhdes, dos quais 24% irdo para o programa de PSA, sendo o restante alo-
cado para o Departamento de Aguas do Ministério do Ambiente e Energia (50%) e para as reas
protegidas (25%). (HERCOWITZ et al., 2009, p. 186-188).
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e a Platanar S.A.. Os acordos tém foco na restauracédo e no manejo florestal
das bacias localizadas a montante das plantas hidroelétricas operadas por
essas companhias. Também foi firmado acordo com a Cerveceria Costa Rica
para financiamento do Programa nos 1.000 hectares da bacia acima do seu
ponto de captagdo de agua.

No que se refere aos pagamentos aos provedores ou conservadores
dos servicos ambientais, o Fonafifo, por ser um érgao semiautébnomo, no
dizer de Hercowitz (2009, p. 184), tem a liberdade para tomar decisdes e
gerir os fundos. No entanto, seu orcamento passa pela aprovacdo do Mi-
nistério das Financas, e os valores pagos e as prioridades sdo determina-
dos anualmente por decreto presidencial. Dessa forma, exemplificando,
no ano de 2007, o Decreto Presidencial do Ministério de Ambiente e Ener-
gian. 33.852, de 17 de julho, definiu em seu art. 1° as quantidades a serem
financiadas por modalidade de PSA: a) reflorestamento, 6.000 hectares; b)
regeneragao natural, 400 hectares; c) prote¢ao das florestas, 62.855 hecta-
res; e d) sistema agroflorestal, 600.000 arvores. No art. 2° foram definidos
os valores a serem pagos aos produtores?'é,

Quanto aos resultados, o primeiro ponto que chama a atencdo em re-
lacdo ao sucesso do Programa é o grau de adesdo dos produtores rurais
manifestada por um nimero muito maior de produtores do que os recursos
disponiveis. Mais de 200.000 hectares haviam sido incorporados ao Progra-
ma até meados de 2000, a um custo de aproximadamente USS47 milhdes
(USS235,00/hectare). Além desses 200.000 hectares, o Fonafifo havia recebi-
do aplicacbes para participacdo no Programa que cobriam mais de 800.000
hectares, que até aquele momento ndo tinham recursos para serem finan-
ciados. Em relagao aos trés principais tipos de contratos disponibilizados

218 S&o os seguintes os valores constantes do art. 2° do Decreto 33.852:
USS 320 por hectare para o PSA de protecao da floresta, desembolsados em um periodo de 5 anos,
prorrogaveis por mais 5 anos;
USS 816 por hectare para o PSA de reflorestamento, desembolsados em um periodo de 10 anos;
USS 205 por hectare para o PSA de reflorestamento mediante regeneracao natural com potencial
produtivo em dreas com ao menos um ano de abondono e sem pecudria, desembolsados em um
periodo de 5 anos;
USS 205 por hectare para o PSA para a recuperacido de dreas mediante regeneracdo natural em
pastos, que poderdo ser realizados somente em &dreas que tenham sido desmatadas antes de 31 de
dezembro de 1989, desembolsados em um periodo de 5 anos, prorrogaveis por mais 5 anos;
USS 1,50 por arvores para o PSA de reflorestamento integrado em sistemas agroflorestais, desem-
bolsado em um periodo de 3 anos. (HERCOWITZ et al., 2009, p. 185).



aos produtores, conservacao de florestas, manejo sustentavel de florestas
e reflorestamento, a preferéncia dos produtores foi de respectivamente,
82,5%, 10,2% e 7,5%, mostrando que, até aquele momento, o Programa tinha
tido um impacto maior em relagdo ao desmatamento evitado do que em
relagdo ao incremento florestal. (VEIGA NETO, 2008, p. 132).

Quanto ao perfil dos produtores que participam do Programa, aproxi-
madamente 60% sdo pequenos e médios produtores. Em geral, os maiores
proprietarios, donos das areas de maior produtividade, ndo participam
fundamentalmente por conta dos baixos valores (em torno de US$47,00/
ha/ano por cinco anos).

A grande explicacdo para a participacdo no Programa recebida de
proprietarios pequenos e médios indica que os pagamentos oferecidos
pelo Programa excedem as suas rendas derivadas do uso atual, o que sem
ser a intengdo original, ainda cria uma situagédo favoravel em termos de
distribuicdo de renda rural. (VEIGA NETO, 2008, p. 132).

Por fim, séo verificados beneficios da conservacéo florestal no turis-
mo e na geracao de energia daquele pais. A manutencdo de quase me-
tade do territério com cobertura florestal tem sido um elemento chave
para o desenvolvimento costarriquenho, especialmente nos setores de
turismo e de energia. O pais esta orientando suas atividades de turismo
para a exploracdo da base natural, destacando-se entre os paises que ofe-
recem opcdes de turismo ecolégico. O setor de turismo tem apresentado
um crescimento bastante vigoroso desde a década de oitenta, a ponto de
liderar o crescimento econémico daquele pais. De 1987 a 1995, o nimero
de turistas que visitaram a Costa Rica cresceu a uma taxa média anual de
15%, alcangando uma soma recorde de 800 mil turistas em 1993. O cresci-
mento desse setor da economia na Costa Rica tem sido maior que a média
mundial. (OLIVEIRA, 2008, p. 70).

Por outro lado, estd havendo uma mudanca significativa na matriz
energética da Costa Rica. A geracdo de energia por hidroelétricas se des-
taca pelas vantagens ecolégicas e de custos, quando essa opg¢éo é com-
parada com a geragdo de energia oriunda da queima de combustiveis fés-
seis. (OLIVEIRA, 2008, p. 70)

A guisa de conclusédo, a experiéncia de execucdo de politicas de
pagamento por servicos ambientais, iniciada nos anos 1990, tem apre-
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sentado excelentes resultados na Costa Rica, nao sé reverteu a tendén-
cia de destruigcdo das florestas como representou um novo impulso ao
desenvolvimento, com bases em principios sustentaveis. Dado o éxito
dos resultados observados em um programa de abrangéncia nacional,
segue a apresentacdo de outra experiéncia pioneira e de sucesso de PSA
costarriquenho.

5.3.3 Costa Rica: Empresa de Servigcos Publicos
de Heredia S.A.

A Empresa de Servigos Piblicos de Heredia?® (E.S.P.H. S.A.), conces-
sionaria do servigo publico de abastecimento de agua daquela provincia,
desenvolveu, em 1996, um modelo de gestdao ambiental da bacia hidro-
grafica, que tinha por finalidade recompensar quem contribuisse para a
manutencdo da qualidade e quantidade de agua. Esse servico ecolégico
se encontrava seriamente comprometido pela agropecuaria na parte alta
da bacia (CAMACHO apud ALTMANN, 2008, p. 49). Assim, segundo Alt-
mann, “nasceu o primeiro esquema de pagamentos por servicos ecolégi-
cos tal como se concebe hoje”. (ALTMANN, 2008, p. 49).

Essa modalidade de PSA, considerada de sucesso, tem por base a
cobranca de tarifa hidrica, que representa uma contribuicdo dos consumi-
dores de agua para tornar possivel o desenvolvimento do programa Pro-
cuenas®?, que promove atividades de protecdo e recuperacao de florestas
na parte alta de cinco microbacias locais que fornecem agua potavel aos
usuarios da E.S.PH. S.A.

Segundo Oliveira (2008, p. 64), trata-se de uma modalidade de PSA
denominada eco-mercado, uma vez que o papel do Estado na relagéo en-
tre beneficiarios do servico ambiental e prestadores de servico é de regu-
lagdo e de garantia de um ambiente institucional estavel para os agentes.

219 Heredia é a capital de uma das sete provincias da Costa Rica (Alajuela, Cartago, Guanacaste, Here-
dia, Limén, Puntarenas e San José), que recebe o mesmo nome. Sua populacgao é estimada, segun-
do o Censo Demogréfico de 2000, em 21.962 habitantes.

220 Os fundos arrecadados com a tarifa hidrica sdo utilizados para executar o Programa de Protecdo
e Recuperacao das Microbacias dos rios Ciruelas, Segundo, Bermudes, Tibds, Pard e Las Vueltas
(PROCUENAS). A E.S.PH. SA. pode até adquirir propriedades consideradas estratégicas para a
protecdo da bacia, mas que o proprietdrio nao se interessa em participar do Programa.



Os contratos sdo firmados entre a empresa E.S.PH. S.A e os proprietarios
rurais interessados em aderir ao programa, cujas propriedades se locali-
zem nas microbacias hidrograficas de onde a dgua é captada, com recursos
obtidos pela tarifa arrecadada dos consumidores de agua.

A tarifa, ao tempo que antecedeu a realizacdo deste trabalho, era
equivalente a US$S0,007 por m? de dgua (OLIVEIRA, 2008, p. 64) consu-
mida nas residéncias, industrias e outros grupos de consumo, e iden-
tificada na conta de agua como “Tarifa Hidrica”. A finalidade da cobran-
ca é financiar agGes para conservar e recuperar as areas de recarga dos
aquiferos que alimentam as fontes de agua potavel administradas pela
E.S.PH. S.A. e incentivar economicamente os proprietarios a proteger
suas florestas e promover reflorestamentos pelos servicos ambientais
que prestam a sociedade. Parte-se da concepc¢do de que a dgua é um
bem publico dotado de valor econémico, implicando que os consumido-
res devem pagar pelo bem em si e ndo apenas pelos servicos de capta-
¢do, tratamento e distribuicdo.

Participam do programa, como prestadores de servico ambiental, to-
das as pessoas fisicas e juridicas proprietarias de florestas e/ou terras sem
cobertura vegetal que, voluntariamente, desejem promover atividades
de protecao de florestas existentes, recuperagdo natural e reflorestamen-
tos. Para participar, os proprietarios devem formalizar um contrato com a
E.S.PH. S.A. e cumprir uma série de requisitos técnicos e legais que ga-
rantem o manejo do ecossistema objeto do contrato. As solicita¢cdes tanto
podem ser individuais como coletivas.

Pelos servigos ambientais prestados, na modalidade de conserva-
cdo/regeneracgdo natural de vegetacdo e plantacao, os proprietarios con-
tratantes recebem uma compensacao econdmica de USS100 por hectare
a cada ano, durante o periodo de dez anos. Na modalidade de reflores-
tamento, recebem o equivalente a USS946 por hectare/ano, durante um
periodo de cinco anos.

Em regra, os beneficiarios sdo pequenos proprietarios rurais, € os
valores recebidos a titulo de PSA sdo uma fonte adicional de renda
que auxiliam no pagamento dos servicos béasicos de manutencédo da
propriedade.
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5.3.4 Programa Produtor de Agua — Agéncia Nacional
de Aguas

Desenvolvido pela Agéncia Nacional de Aguas - ANA, o “Programa
Produtor de Aguas” tem como foco a reducio da erosdo e do assoreamen-
to de mananciais no meio rural, propiciando a melhoria da qualidade de
agua e o aumento das vazdes médias dos rios em bacias hidrograficas de
importancia estratégica para o Brasil ',

E um programa de ades3o voluntéria de produtores rurais que se
propdem a adotar técnicas praticas € manejos conservacionistas em suas
terras com vistas a conservagao do solo e da agua.

Como os beneficios advindos dessas praticas ultrapassam as frontei-
ras das propriedades rurais e chegam aos demais usuarios da bacia, o
Programa prevé a remuneracao dos produtores participantes.

Segundo a ANA, trata-se de um programa moderno, alinhado com
a tendéncia mundial de pagamento por servicos ambientais e perfeita-
mente ajustado ao principio do provedor-pagador, largamente adotado na
gestdo de recursos hidricos que prevé bonificacdo aos usuarios que geram
externalidades positivas em bacias hidrograficas.

A ideia subjacente, e que encontra amparo na legislagdo vigente, é
de que quando um usudrio causa um prejuizo a bacia hidrografica, seja
reduzindo a disponibilidade de agua, ao capta-la para determinando uso,
seja prejudicando sua qualidade, ao lancar efluentes em um corpo d’agua,
esse usuario devera pagar por esse uso, entdo se determinado usuario,
ao utilizar praticas adequadas e ambientalmente sustentaveis ou mesmo,
ao tratar adequadamente os residuos de sua produgéo, traz beneficios a
bacia, sejam eles de maior disponibilidade de dgua ou de melhoria da

221 Segundo artigo do professor da Universidade de Uberlandia, Shigeo Shiki (2008, p. 1), louvando o
Projeto Produtor de Aguas da ANA, a erosdo gera perdas de fertilizantes, calcério e adubo organico
da ordem de 7,9 bilhdes por ano e se acrescentar o efeito da erosdo na depreciacdo da terra e outros
custos de conservacdo de estradas, tratamento de dgua, teria um total de 13,3 bilhdes de prejuizos
por ano. Para a elaboragado do Plano Nacional de Combate a Desertificagdo, concentrada no nordes-
te brasileiro, o MMA calcula ainda que 1,5 milhdes de km2 ou 154,9 milhdes de hectares estdo com
algum processo de degradac¢do. Outros problemas como arenizagdo, salinizagdo e contaminagéo da
agua por fertilizantes e agrotéxicos constituem preocupacgao conservacionista. O professor baseou-
se em dados da GEO Brasil 2002 (Cf. IBAMA, 2002).



qualidade dos recursos disponiveis, € justo que ele receba um incentivo
para continuar exercendo tais praticas.

O programa prevé o apoio técnico e financeiro a execucdo de acdes
como constru¢do de terracos e de bacias de infiltracdo, readequacéo de
estradas vicinais, recuperacdo e protecdo de nascentes, reflorestamento
das areas de protecdo permanente e reserva legal, entre outros.

Dentre as metas do programa, destacam-se a recomposicao (iden-
tificacdo, construcdo de cercas e enriquecimento) das areas de reserva
legal das propriedades particulares e recuperacdo (construcao de cercas
e enriquecimento) das APPs das propriedades rurais participantes. Existe
uma flexibilidade para a prética e manejo conservacionistas, guardando-
se obediéncia a critérios basicos de custo-beneficio.

Quanto as fontes de recursos e de financiamento, o PPA da ANA indica:
(1) orcamento geral da Unido, Estados e dos Municipios; (2) os Fundos Es-
taduais de Recursos Hidricos e de Meio Ambiente; (3) o Fundo Nacional de
Meio Ambiente, Amazdnico ou da Mata Atlantica; (4) organismos internacio-
nais ONGs, GEF, BIRD, etc.; (5) recursos oriundos da cobranca pelo uso da
agua; (6) compensacao financeira por parte dos usuérios beneficiarios; e (6)
mecanismo de desenvolvimento limpo (MDLs). (ANA, 2009, p. 13)

No que concerne aos participantes do programa, o documento da
ANA aponta dois grupos: (1) os provedores dos servicos que recebem os
pagamentos; e (2) agentes financiadores que pagam, que podem se or-
ganizar em uma Unidade de Gestdo do Projeto (UGP), dentre eles: ANA,
6rgaos gestores estaduais, comités de bacia hidrografica, ONG, Estados
e Municipios, empresas de saneamento e geracdo de energia elétrica e
agentes financeiros.

A remuneracdo aos produtores rurais, preferencialmente pequenos,
sera sempre proporcional ao servico ambiental prestado e dependera de
prévia inspecao na propriedade. O pagamento é efetuado apds a implan-
tacdo do projeto e os custos séo referenciados por duas metodologias: (1)
custo de oportunidade (valor de mercado) e (2) avaliacdo da performance
(impacto positivo advindo da pratica adotada). Para novos projetos, o pro-
grama cobre total ou parcialmente o manejo ou préatica conservacionista.
No caso de participantes que ja adotam praticas eficazes e mantém are-
as florestadas, os recursos do programa cobrirdo um percentual do valor
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equivalente aos custos da implantacdo de um novo projeto semelhante, a
titulo de incentivo.

Além disso, todos os projetos com a marca “Produtor de Agua” pos-
suem um sistema de monitoramento dos resultados, que visa a quantificar
os beneficios obtidos com sua implantagao.

Segundo Chaves, Santos e Domingues (2009, p. 2)*?, engenheiros
agrébnomos e superintendentes da ANA, ndo ha restricdes sobre praticas
e manejos. Entretanto, os mesmos deverao aportar, de forma comprova-
da, beneficios ambientais ao manancial de interesse. Estes beneficios in-
cluem o abatimento de sedimentacdo e o aumento da infiltracdo de agua
no solo. Segundo aqueles técnicos, os critérios de elegibilidade incluem
os relativos a prioridade da bacia (manancial abastecimento publico) e
aqueles referentes a eficacia das praticas propostas (reducao de um mini-
mo de 10% do potencial de escoamento superficial e de 25% da perda da
perda do solo).

Quadro 7 —Valores de referéncia para o aumento de infiltracao

INDICADOR FAIXA

E.l. (%) 10-20 21-30 >30
VRI* 30 45 60

Fonte: Chaves, Santos e Domingues.

Quadro 8 - Valores de referéncia para o abatimento de erosao

INDICADOR FAIXA

E.E. (%) 25-50 51-75 >75
VRE* 30 45 60

Fonte: Chaves, Santos e Domingues.
*Maximo de 200 ha/produtor?%,

222 Neste sintético artigo, os autores, utilizando um exemplo hipotético, simulam o valor de PSA refe-
rente a implantacdo de um projeto.

223 Disponivel em: <http:\ www.ana.gov.br/produagua/>. Acesso em: 30 set. 2010.



Para exemplificar a utilizacdo do modelo de pagamento proposto,
Veiga Neto (2008, p. 148)** informa que ele foi simulado em uma bacia
rural do Distrito Federal, a bacia do ribeirdo Pipiripau, com 18.884 hecta-
res, fornecedora de dgua para um manancial de abastecimento publico.
Considerando a situacao inicial de uso e manejo do solo, bem como a
projetada, com a implantacdo do Programa, supondo que todos os produ-
tores participassem do Programa, o abatimento médio de sedimentacao
na bacia seria de 73%. Esse Programa, se implementado, triplicaria a vida
util do reservatdrio de captacdo, permitiria uma economia de 74% dos cus-
tos de tratamento de agua e resultaria em uma deducdo de 73% na carga
de poluentes. Em termos de investimentos, o Programa demandaria RS1,2
milhdes, com um valor médio de R$89,00/ha. Os autores da simulagao con-
cluem afirmando que a simplicidade e a robustez da metodologia propos-
ta, bem como a facilidade de certificacdo da implantacdo das praticas e
manejos em nivel de campo, permitem que o Programa seja aplicado de
forma descentralizada por comités de bacia, usuarios de agua ou associa-
¢Oes de produtores rurais.

Foi exatamente nessa linha, incorporando parcerias, principalmente
com as Secretarias de Meio Ambiente, da area federal, estadual ou muni-
cipal, Comités de Bacias, empresas de saneamento, 6rgaos ligados a area
ambiental e organizacdes civis, que o programa “Produtor de Aguas” avan-
¢ou e passou a implementar diversos projetos. Em sintese, os projetos
devem possuir, necessariamente, as seguintes caracteristicas:

a) utilizacdo de PSA na categoria “Protecdo Hidrica”. Exemplos de
servicos nesta categoria: purificacdo de agua, regulacdo de flu-
xo e sedimentacdo. Beneficios pelos quais se paga: qualidade e
quantidade de agua;

b) aplicacdo na area rural beneficiando, preferencialmente, peque-
nos produtores;

¢) bacia hidrogréafica como unidade de planejamento;

d) privilegiar praticas sustentaveis de producao;

e) sistema de monitoramento de resultados.

224 Asimulacdo foi feita pelos engenheiros agrébnomos, Henrique Marinho Leite Chaves, Devanir G. dos
Santos e Antdnio Félix Domingues, os mesmos autores citados acima.
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De acordo com a ANA, ao produtor interessado em participar, com-
pete entrar em contato com a Secretaria de Meio Ambiente de sua cidade
ou, se existir, com o Comité de Bacia na qual sua propriedade estéa inse-
rida, para consultar a viabilidade de aplicacdo de um Projeto do Produtor
de Aguas em sua regidao®®.

Dentre os projetos atualmente em andamento com divulgacéo no si-
tio eletronico da ANA: Projeto “Conservador de Aguas” em Extrema - MG
(rios que integram a bacia que fornecem agua para o Sistema Cantareira
em S3o Paulo), Projeto Pipiripau-DF (bacia que abastece o Distrito Fede-
ral), Projeto Produtor - ES (bacias do Estado do Espirito Santo), Projeto
Apucarana - PR (municipio de Apucarana - PR) e Projeto Guandu - R] (bacia
responsavel pela maior parte do fornecimento de 4dgua da regido metro-
politana do Rio de Janeiro).

5.3.5 O Projeto Conservador de Aguas — Municipio de
Extrema - MG

O Estado de Minas Gerais é considerado por muitos como “a caixa
d’agua do Brasil” e muito contribui para essa fama a Serra da Manti-
queira??, regido de Mata Atlantica, rica em minas de agua pura, fontes
cristalinas, riachos transparentes, ribeirdes correndo em pedra e ca-
choeiras exuberantes.

Por sua vez, o municipio de Extrema, criado em 1901, esta situado no
espigdo sul da Serra da Mantiqueira, no extremo sul de Minas Gerais. E
cortado pela rodovia Ferndo-Dias (que liga Belo Horizonte a Sao Paulo) e
esta mais préximo da capital paulista da qual dista apenas 100 km??”. Con-
ta com uma populacdo de aproximadamente 26.500%** habitantes e uma

225 Segundo a ANA, o primeiro passo para a implementagao de um projeto é a anélise da viabilidade da
criacdo de um mercado de PSA na bacia ou no municipio. Em suma, deve-se analisar se ha interes-
sados em pagar pelo servico ambiental e, na outra ponta, se ha produtores rurais interessados em
prestar este servico. Disponivel em:<http:/www.ana.gov.br/Produagua/Portals/25/inicio.projetol.
jpg/>. Acesso em: 30 set. 2010.

226 Mantiqueira em tupi-guarani significa: “local onde nascem as dguas” denominativo oriundo da
ocorréncia de muitas nascentes na regido.

227 Distancia de Belo Horizonte MG: 492 km.

228 26.436 habitantes conforme censo do IBGE em 2008.



area de 24.370 hectares?’, é um dos quatro municipios mineiros*° que
integram a Bacia PC] (Piracicaba, Capivari-Jundiai), € um dos principais
contribuintes do Sistema Cantareira®®', um dos sistemas que abastecem a
regido metropolitana de Sdo Paulo. O Sistema Cantareira é integrante de
um dos maiores complexos de abastecimento de d4gua do mundo. Juntos,
0s quatro municipios mineiros sdo responsaveis por 22m3/s dos 33 m3/s
destinados ao Sistema Cantareira, ou seja, sdo responsaveis por 2/3 da-
quele volume de aguas.

O Sistema Cantareira possui uma area de aproximadamente 228 mil
hectares, sendo que deste total, aproximadamente 52 mil hectares séo
Areas de Preservacdo Permanente. Mais de 70% das 4reas de APP, aproxi-
madamente 38 mil hectares em 2003, estavam alteradas de alguma forma
por usos antrépicos?**?, ndo cumprindo a funcdo ambiental que se espe-
rava, apresentando tendéncia significativa de redugdo de qualidade de
agua, exsurgindo, de forma evidente numa importante regido produtora
de 4gua, a necessidade de desenvolvimento de incentivos econémicos
para a restauracao florestal das areas antropizadas, assim como para a
conservacdo das areas ainda cobertas por florestas nativas, tornando-se
um local preferencial para a implementa¢do dos primeiros projetos “Pro-
dutor de Agua” (ANA) no pais. (VEIGA NETO, 2008, p. 153)

Por outro lado, a Bacia PCJ** é uma bacia federal e a segunda a im-
plantar a cobranca pelo uso das dguas. Entdo, como se vera mais adiante,

229 Dados consoantes informacdes da Prefeitura Municipal de Extrema.
230 Os outros trés sdo: Camanducaia, Itapeva e Toledo.

231 O Sistema Cantareira é composto por quatro grandes reservatérios formados pelos rios Jaguari-
Jacaref, Cachoeira, Atibainha e Paiva Castro, dos quais os primeiros localizam-se nas cabeceiras
da bacia hidrografica do rio Piracicaba (Bacia PCJ) e o dltimo na bacia do Alto Tieté. Este sistema
é responsavel pelo abastecimento de 50% da populagdo da Grande Sao Paulo, aproximadamente 9
milhdes de habitantes e pode ser considerado um dos mais importantes sistemas de abastecimen-
to urbano do mundo.

232 Os principais usos antrépicos na regido do Sistema Cantareira (228 mil ha) sdo dreas de pastagens em
uso ou abandonadas (123,6 mil ha), reflorestamento com eucalipto (32,7 mil ha), reservatérios (7,4
mil ha) e ocupacéo dispersa, incluindo condominios (4,1 mil ha). (Cf. VEIGA NETO, 2008, p. 153).

233 A Bacia PCJ ocupa uma area de 12.746 km?2 esta quase integralmente localizada no estado de Séao
Paulo, em uma de suas regides mais desenvolvidas, a regido de Campinas e Piracicaba e outras
importantes cidades do interior paulista (45 municipios), tendo apenas uma pequena parte de sua
cabeceira localizada no estado de Minas Gerais (4 municipios), a qual é responsavel por boa parte
do volume de dgua que abastece a mesma.
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sendo a bacia uma das parceiras nos custos e baseado na légica de que
a cobranca pelo uso da agua seria a fonte mais legitima de financiamento
de um esquema como esse, verificou-se a possibilidade de ligar as duas
pontas do esquema, ou seja, a ponte perfeita entre o provedor do servico
e o usuario do mesmo.

O conceito do projeto “Agua é Vida”, do qual o “Conservador das
Aguas” é um desdobramento direto, nasceu em 1999, apés a experiéncia
municipal de execucao do Projeto de Execugdo Descentralizada (PED),
componente do Plano Nacional de Meio Ambiente (PNMA), direcionado
para o manejo de bacias hidrograficas, realizado de 1996 a 1998. Segundo
Veiga Neto (2008, p. 166), foi percebida pela equipe municipal a auséncia
de um bom diagnéstico ambiental, base para qualquer projeto relaciona-
do a manejo de bacias. Esse fato, associado a uma acelerada modificacdo
do uso do solo, decorrente da proximidade com a cidade de Sao Paulo, foi
responsavel pelo inicio de um processo de constru¢do de um diagndstico
ambiental municipal, base para o manejo das sub-bacias hidrograficas do
municipio, trabalho realizado até maio de 2002.

O Municipio de Extrema desenvolveu um moderno sistema de in-
formacdo geografica baseado em imagens de satélite em que todas as
propriedades e empreendimentos rurais foram cadastrados e lanca-
dos em um banco de dados digital. E por meio do projeto “Agua é
Vida”, promoveu melhorias nas estradas rurais com a construcdo de
bacias de contengdo e monitoramento dos principais cursos d’agua do
municipio, tanto nos aspectos qualitativos, quanto quantitativos. Este
trabalho prévio, associado a ativa participacdo dos representantes mu-
nicipais no Comité PCJ e em outros féruns relacionados ao meio am-
biente, foi fundamental para o lancamento das bases do “Conservador
das Aguas”, que, conceitualmente, foi lancado em 2003, mesmo ano da
formacao do Comité PC]J.

Efetuado o diagnéstico, restaram claras as necessidades de acdes
com vistas a recuperacdo da biodiversidade e da cobertura vegetal no
municipio, assim como a¢des de saneamento ambiental e conservagao do
solo, sempre levando em consideracdo a necessidade de protecdo dos
mananciais, um dos mais importantes do pais. O diagndstico socioam-
biental também apontou a substituicdo da floresta pelos cultivos agricola



e pecuaria, o uso da floresta como fonte de energia e a diminuicdo da
renda do produtor rural.

O municipio, apostando no instrumento do pagamento pelo servi-
¢o ambiental e consciente da insuficiéncia das tradicionais medidas de
comando e controle, partiu para a reversao do quadro pela aplicacao
concreta que liga o principio do usuério pagador ao provedor-recebe-
dor; ou da cobranca pelo uso da agua ao incentivo para o conserva-
dor de agua, entendendo ser justo dar apoio ao proprietario rural que
aplique recursos para preservar € conservar os mananciais e também
entendendo que as boas praticas adotadas para melhorar a oferta e a
qualidade de recursos hidricos devem ser remuneradas como fator de
estimulo e renda. Um dos responséveis pela implantacdo do projeto, o
Secretario do Meio Ambiente, Paulo de Almeida, pronunciou sobre o
projeto, nos seguintes termos:

A politica do programa ndo é como a do setor de fiscalizacdo do Ibama,
por exemplo, com o propésito de detectar e punir o que esta fora da lei.
Ali, procura-se discutir com o fazendeiro o que é possivel fazer. O projeto
visa ajudar o produtor rural, dar o apoio financeiro, técnico, para ele estar
dentro da lei®.

Dessa forma, Extrema desenvolveu um projeto de lei municipal que
tem como principais objetivos gerais: a) promover o uso sustentavel do
solo através da gestdo ambiental do territério; b) ampliar o modelo de
comando e controle, introduzindo um instrumento econdémico; e c) im-
plantar os pagamentos por servicos ambientais, utilizando recursos da
cobranca pelo uso da agua. E como objetivos especificos: a) aumentar
a cobertura vegetal nas sub-bacias hidrograficas e implantar microcor-
redores ecolégicos; b) reduzir os niveis de poluicdo difusa rural, decor-
rentes dos processos de sedimentacao e eutrofizacao®** e de falta de sa-

234 Entrevista concedida ao Programa Globo Rural — Rede Globo de Televisdo — exibido em:
12/10/2008.

235 Eutrofiza¢do: aumento da concentracido de nutrientes em dguas naturais, doces ou salinas, decor-
rentes de um processo de intensificacdo de fornecimento ou producgdo (principalmente nitratos
e fosfatos), o que acelera o crescimento de algas e de formas mais desenvolvidas de vegetais e a
deterioracdo da qualidade das dguas. Esse processo, quando provocado pelo lancamento de dguas
residudrias sem tratamento nos corpos d'dgua, constitui um dos principais problemas no gerencia-
mento dos recursos hidricos. (FREIRE; MARTINS, 2009, p. 243).
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neamento ambiental; ¢) difusdo do conceito de manejo integrado de ve-
getacao, solo e da dgua na bacia hidrografica do Rio Jaguari; e d) garantir
a sustentabilidade socioeconémica e ambiental dos manejos e praticas
implantadas por meio de servicos ambientais (incentivos financeiros)
aos proprietarios rurais?*.

As bases conceituais do projeto sdo: a) voluntario, baseado no cum-
primento de metas; b) flexibilidade no que diz respeito as praticas e
manejos propostos; c) pagamentos baseados no cumprimento das me-
tas pré-estabelecidas; e d) pagamentos serdo efetuados durante e apds
a implantagdo do projeto®’.

Foram estabelecidas as seguintes metas: a) Meta 1: adog¢do de pra-
ticas conservacionistas de solo, com finalidade de abatimento efeti-
vo da erosao e da sedimentacio; b) Meta 2: implantacdo de Sistemas
de Saneamento Ambiental; c) Meta 3: implantacdo e manutencao das
APPs; e d) Meta 4: implantacdo através de averbacdo em cartério da
Reserva Legal.

Quanto a metodologia e a base legal, o projeto é executado con-
forme determina a Lei Municipal n. 2.100, de 21 de dezembro de 2005,
norma que cria o projeto e autoriza o Poder Executivo a prestar apoio
financeiro aos proprietarios rurais habilitados que aderirem ao Progra-
ma e aos regulamentos dos Decretos 1.703/06 e 1801/06, implantados
para sub-bacias?®. Nos critérios de escolha, foi estabelecido o inicio na
sub-bacia com menos cobertura vegetal, que no caso foi a sub-bacia das
Posses, que possui 1.200 ha em mais de 100 propriedades.

Referida lei definiu que o valor de referéncia pago aos produtores
rurais que aderirem ao projeto é de 100 (cem) Unidades Fiscais de Extre-
ma (UFEX) por hectare por ano e que as despesas com a execucao da lei
correm com verbas préprias consignadas no orcamento municipal®”. Esse

236 Disponivel no site da ANA: <http://www.ana.gov.br/>. Acesso em: 30 set. 2010.
237 Idem nota 240.

238 O rio Jaquari possui sete sub-bacias no municipio de Extrema: Cérrego das Posses, Corrego do
salto de Cima; Ribeirdo do Juncal, Cérrego das Furnas; Cérrego dos Tenentes; Cérrego do Matéo;
Cérrego dos Forjos.

239 Valores da UFEX: em 2009, RS$1,69; em 2010, RS1,76. Para dar inicio a implementacdo do Projeto
no campo, em 2006, o Municipio consignou recursos para os pagamentos aos produtores pelos



valor levou em conta os custos de oportunidade, considerando o uso
do solo predominante na regido, as pastagens, diretamente associadas
a principal ocupacédo agropecuaria da regido e a pecudria mista de baixa
produtividade. A base de célculo utilizada foi o valor de arrendamento
rural na regido, expresso em nimero de cabecas ou litros de leite. Veiga
Neto (2008, p. 170) chama atencdo para uma particularidade no que toca
aos pagamentos em Extrema que, diferentemente dos casos microbacias
paulistas, abrange a area total do imével e ndo somente as areas traba-
lhadas (com conservacéo do solo e APPs).

Foi autorizado ao municipio firmar convénios com entidades gover-
namentais e da sociedade civil, possibilitando tanto o apoio técnico,
como financeiro ao Projeto, o que na prética facilitou sobremaneira a
construcao de parceiras para o Projeto.

Assim, dado o caréter inovador do projeto Conservador das Aguas,
cuja iniciativa pioneira é do municipio de Extrema, que vem se desta-
cando com projetos vanguardistas na area ambiental, tendo recebido
por trés vezes prémios por iniciativas nessa area*°, o projeto atraiu di-
versos parceiros. Além do interesse da Sabesp, foram agregados, no
ambito federal, a Agéncia Nacional de Aguas, que ja tinha em curso o
Programa Produtor de Aguas; em nivel estadual, o Instituto Estadual de
Florestas (IEF-MG); em nivel de bacia, o Comité PCJ (federal) e; da socie-
dade civil, as ONGs, focadas em conservacao da biodiversidade, TNC?*!
e a SOS Mata Atlantica. O Quadro a seguir mostra os papéis de cada en-
tidade parceira.

servicos ambientais numa area de 1.200 ha, abrangendo 120 propriedades. No or¢camento de 2010,
constam recursos no valor de R$1.760.000.00 para o projeto “Conservador das Aguas”. Disponivel
em: <http://www.prefeituradeextrema.com.br/>. Acesso em: 30 set. 2010.

240 O Municipio de Extrema vem construindo nos dltimos anos uma série de iniciativas referentes ao
meio ambiente das quais o projeto “Conservador de Aguas” é a iniciativa mais recente. O municipio
ja recebeu por trés vezes consecutivas o Prémio Minas Ecologia na categoria Prefeitura Municipal
(2001- projeto “Gerenciamento de Residuos Sélidos”, 2002 - projeto “Agua é Vida” e 2003, projeto
“Extrema Sustentével”) concedido pela parceria entre a Associacdo Mineira de Defesa do Meio Am-
biente (AMDA) e Unicentro Newton Paiva.

241 Para maiores detalhamentos do desenvolvido os projetos, ver obra citada de Veiga Neto, bem como
site da Agéncia Nacional de Aguas.
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Quadro 9 - Papel das instituicoes parceiras no projeto em Extrema-MG

Pagamentos por servicos ambientais, mapeamento
das propriedades, assisténcia técnica e

extensao rural, mapeamento das propriedades e
gerenciamento do projeto

Municipio de Extrema

Financiamento dos insumos (cercas, adubos,
Instituto Estadual de calcario, herbicidas); apoio no processo de comando
Florestas (IEF-MG) e controle e averbacao das Reservas Legais das
propriedades rurais

Sabesp Monitoramento da agua e fornecimento de mudas

Apoio técnico as agoes de conservacgao do solo e
Agencia Nacional de monitoramento de agua (instalagao de sete estagoes,
Aguas (ANA) sendo 2 fluviométricas e 05 pluviomatricas —
monitoramento quali-quantitativo)

Financiamento as agoes de plantio, manutencao
e cercamento das areas (mao de obra e alguns

The Nature Conservancy .
insumos)

(TNC)

Monitoramento: biodiversidade e comunidade
SOS MATA ATLANTICA Fornecimento de mudas

Comité PCJ Apoio as acoes de conservagao do solo

Fonte: Prefeitura Municipal de Extrema - MG?#?

Considerando que a estrutura fundidria do municipio de Extrema
contempla também um grande nimero de chécaras de veraneio e sitios
de lazer, 0 § 2° do art. 2° do Decreto regulamentador n. 1703, de 6/4/2006,
estabelece que o produtor rural, beneficiario do projeto deve ter seu do-
micilio na propriedade rural ou inserida na sub-bacia hidrogréfica traba-
lhada no projeto; propriedade com area igual ou superior a dois hectares;
e que o uso da agua na propriedade rural esteja regularizado.

O Decreto estabelece que o projeto individual de cada propriedade
tem inicio a partir do levantamento planialtimétrico da sub-bacia hidrografica
e da elaboracdo da planta digital do imével rural, indicando a situacdo atual

242 Veja-se também Veiga Neto (2008, p. 170).



e a situacdo futura (art. 3°) pretendida do imével. O projeto técnico seré ela-
borado pelo Departamento Municipal de Servigos Urbanos e Meio Ambiente
para cada propriedade, e as acGes e metas que forem definidas, a partir das
caracteristicas de cada propriedade, fardo parte do termo de compromisso
a ser celebrado entre o proprietério rural € o municipio de Extrema, com o
objetivo de execucio das a¢des e cumprimento das metas. O Conselho Mu-
nicipal de Desenvolvimento Ambiental - Codema devera analisar e deliberar
sobre o projeto técnico para as propriedades rurais (art. 4°).

Os pagamentos sdo realizados mensalmente até o dia 10 de cada més,
por um periodo minimo de 4 anos. Os pagamentos somente sdo efetua-
dos apés o relatério expedido pelo Departamento de Servigos Urbanos e
Meio Ambiente, atestando o cumprimento das metas. O ndo cumprimento
das metas acarretara a interrupc¢éo do apoio financeiro (art. 5°).

O Termo de Compromisso tem validade de quatro anos, ajustado
anualmente por meio de um termo aditivo. O produtor rural se compro-
mete a manter as agoes executadas pelo Municipio, bem como seguir cri-
teriosamente as instrugdes contidas no Projeto Técnico, mantendo e exe-
cutando todas as fases corretamente e protegendo a area contra a acdo do
fogo, dos animais e de terceiros, controlar corretamente as principais pra-
gas, manter o sistema de saneamento ambiental e de controle da eroséo.
Deve declarar o conhecimento das leis e normas que regulam a politica
florestal e de protecdo da biodiversidade e assumir o compromisso de
acata-las fielmente.

As acdes de campo tiveram inicio no final da estacdo chuvosa dos
anos de 2006/2007. Os pagamentos aos produtores rurais foram iniciados
em 10 de abril de 2007**.

243 O contrato n. 1 foi firmado em fevereiro de 2007. A propriedade tem area total de 24,26 ha. No termo
de compromisso firmado pelo produtor ficou assentado as seguintes metas: Meta 1 - implantacdo
de préticas conservacionistas de solo em 19,00 ha, para controle da eroséo, conforme Projeto Téc-
nico; Meta 2 - implantacdo de sistema de saneamento ambiental, conforme Projeto Técnico; Meta 3
- implantacio e manutencdo da cobertura vegetal das Areas de Preservacdo Permanente no total de
4,77 ha e averbacdo para a Reserva Legal, conforme ProjetoTécnico. No referido termo fica estabe-
lecido que os investimentos para o cumprimento das metas sdo de responsabilidade do Municipio
de Extrema e entidades conveniadas. O valor estabelecido no contrato, como apoio financeiro, é de
100 Unidades Fiscais de Extrema, por ha/ano, o que representou na data da assinatura do contrato
o valor total de RS 3.687,52 (152,00 — valor da UFEX naquela data vezes a area total da proprieda-
de — 24,26 ha), dividido em doze parcelas fixas de RS 307, 29 pagas até o dia de cada més, apds a
apresentacdo do relatério técnico.
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O projeto encontra-se em pleno andamento, com a inclusdo de novos
parceiros como a Universidade Federal de Lavras que firmou convénio
de assessoria técnica no que toca aos estudos de conservacdo do solo.
Conforme consta no site da Prefeitura, Extrema passou a ser referéncia em
experiéncia ambiental municipal, estando elaborando um livro sobre a
exitosa experiéncia, bem como sio realizados periodicamente cursos e
encontros sobre o Projeto.

Em 11 de fevereiro de 2009, foi publicada a Lei Municipal n. 2.482
que institui o Fundo Municipal para Pagamentos Ambientais, com vistas a
viabilizar a continuidade dos pagamentos por servicos ambientais, apds
quatro anos previstos no Termo de Compromisso. Segundo o Municipio, é
preciso considerar que os proprietarios rurais continuardo a prestar os ser-
vicos ambientais, bem como viabilizar a replicacdo do projeto nas demais
sub-bacias do rio Jaguari existentes no Municipio de Extrema.

Veiga Neto (2008, p. 172) registra que o caso de Extrema é um exem-
plo tipico do potencial de reversdo de tendéncia que um sistema de PSA
pode trazer em relacdo aos cenarios futuros de uso do solo. Aduz que os
estudos de Wately e Cunha apontam para o crescimento dos usos urba-
nos no territério do Sistema Cantareira, caracterizado pela expansao das
areas de ocupacdo dispersa (ntdcleos urbanos, condominios, e/ou sitios
de lazer), com uma tendéncia maior ou menor de transformacdo de uma
paisagem rural para uma paisagem urbana, que pode vir a mais ou menos
préxima do cenério das Represas Guarapiranga e Billings no médio e lon-
go prazo a depender de como esta ocupacao se der. Um agravante no caso
do Sistema Cantareira é o fato de esta ocupacao acontecer sem qualquer
planejamento, concentrando-se em areas ambientalmente mais frageis.
Uma das apostas aqui é exatamente estancar ou reverter este processo
por meio de esquema de PSA, mantendo os produtores rurais na paisa-
gem rural, mas abrindo o leque de outras potenciais fontes de renda, tais
como os PSAs ligados a dgua.

Esse fendmeno de ocupacdo dos urbanos em areas rurais, por meio
de chécaras e sitios de lazer, ou condominios rurais, foi observado no
caso do PSA de Nova York, se verifica nas regides préximas dos manan-
ciais e reservatérios de dgua integrantes dos sistemas de abastecimento



de Sao Paulo?*, bem como em diversas regides no entorno nio sé das
regides metropolitanas, como também das médias e até das pequenas
cidades brasileiras, sendo visivel que um dos fatores que influenciam
na aceleracdo desta ocupacdo é a presenca de mananciais de agua pelos
atrativos da pesca, lazer, turismo ou beleza estética que proporcionam.
Infelizmente, essa ocupagdo, em regra, vem em prejuizo do meio am-
biente, principalmente no que se refere a preservacdo das nascentes e
das matas ciliares, uma vez que ocorre de forma desordenada, haja vista
que muitos municipios sequer contam com planos diretores e estrutura
administrativa na area ambiental. Acrescente-se a conveniéncia das po-
liticas publicas ambientais e hidricas, em varios aspectos, serem integra-
das com os municipios vizinhos que perfazem a mesma bacia.

Por fim, traz-se, a titulo de exemplo, um caso tipico em que o PSA
de Extrema viabilizou o cumprimento da legislacdo e a permanéncia do
produtor rural em sua propriedade, haja vista que as restricdes de uso
pelo Cédigo Florestal abrangem em torno de 95% daquela pequena
propriedade.

Trata-se da propriedade rural de 24 ha do Sr. Galdino, pequeno pro-
dutor de leite. A propriedade tem o formato de uma tripa. Ela comeca
no fundo do vale e vai até um espigéo, no topo da montanha. Tirando
alguns pés de eucalipto, é tudo pasto de cima embaixo. Se ele fosse
cumprir as normas para preservar as margens dos riachos e o entorno
das nascentes, ficaria sem 55% de seus pastos. Considerando a APP do
topo do morro que corresponde, no caso, a 20% daquela propriedade, o
Sr. Galdino ficaria sem 75% dos pastos. Acrescentando ainda a restricdo
de mais 20% da Reserva Legal, sobraria para uso sem restricdes na pro-
priedade apenas 5%, ou seja, 1,2 ha, praticamente um corredor para o
gado passar. De outro modo, 95% daquela propriedade esta destinada a
preservagao ambiental.

E um dilema, se Sr. Galdino desfruta de sua propriedade rural, ti-
rando proveito dela, a sociedade se considera prejudicada por causa da
perda do meio ambiente. Se ele é obrigado a cumprir as regras ambien-

244 Outros mananciais de abastecimento, sejam do Sistema Cantareira, Billings e Guarapiranga, estdo
profundamente alterados pela ocupacéo totalmente irregular.
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tais, a sociedade ganha, o planeta ganha, mas acaba com o negécio dele.
No caso do PSA de Nova York, seria uma tipica propriedade que o poder
publico adquiriria. No caso brasileiro, por diversas razdes, as aquisi¢cGes
pelo poder publico sdo restritas aos parques nacionais de preservacéo
permanente, entdo é um dilema que o PSA veio ajudar a equacionar?”.

245 Esse caso estd narrado na reportagem do Globo Rural da Rede Globo de Televisdo exibida no dia
12/10/2008.



6 — SEXTA PARTE

Consideracoes finais

A guisa de conclusdo, sdo alinhadas algumas con-
sideracOes finais. A principal, e sem qualquer sabor de
novidade, é que a 4gua é essencial a vida na Terra e ne-
cessita de cuidados tanto do poder publico quanto da
coletividade. O meio ambiente e os recursos hidricos dao
sinais de alerta, como, por exemplo, o aquecimento glo-
bal, as altera¢des climaticas, as enchentes, inundagoes,
etc., de que nao suportam mais o ritmo de exploragéo e
o modelo de producédo e consumo perpetrados pelo ho-
mem. A visdo de inesgotabilidade dos recursos ambien-
tais e, principalmente da agua, esta superada. Muito ja se
degradou e, para alguns cientistas, além da capacidade
de regeneracdo do planeta.

Por outro lado, o homem € a tnica criatura conheci-
da que pensa deliberadamente em possiveis mudancas
no meio ambiente e no modo de produzi-las. Mudancas
de concepcoes e de paradigmas das relagdes do homem
para com a natureza surgiram no final do século passado,
trazendo alteracGes nas constituicdes de varios paises,
dentre eles o Brasil.

Dentre essas mudancas, que nortearam um conjunto
de principios e normas que ddo consisténcia ao Direito
Ambiental, ganhou relevo o uso sustentavel dos recursos
ambientais e notadamente da agua, que, apds 1988, pas-
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sou ao dominio publico e a contar com uma Politica Nacional de Geren-
ciamento. A sociedade e ao Poder Piblico, cabem defender e preservar
o meio ambiente, e o constituinte atribuiu ao Poder Piiblico uma série de
incumbéncias com vistas a tornar efetiva essa preservacao, para que, in-
clusive, se possibilite a continuidade do ciclo de vida na Terra.

O Brasil conta com uma moderna e vasta legislacdo ambiental e hi-
drica, entretanto, sua implementacdo é centrada em instrumentos de co-
mando e controle que tém se revelado insuficientes ou ineficazes na con-
servacgdo das aguas. O Direito, principalmente em face do grande leque
de atribuicbes do Estado de bem-estar Social, ndo pode atuar apenas no
campo restritivo, deve também contemplar instrumentos de incentivos
positivos dando vazdo a sua funcdo promocional.

Surgiu nas ultimas décadas uma nova visdo da natureza como presta-
dora de servigos?*® e isso permitiu, ao lado dos ja consagrados principios
do “poluidor-pagador” e “usuario-pagador”, novos valores, paradigmas e
o desenvolvimento do principio do “provedor-recebedor”, base do instru-
mento de pagamento por servico ambiental.

O PSA vem sendo utilizado em diversos paises, é recomendado pela
ONU, e tem potencial para complementar os atuais instrumentos de ges-
tdo hidrica no Brasil. E compativel com o regramento constitucional bra-
sileiro e também se revela um instrumento de equidade, na medida em
que permite melhor reparticdo dos custos entre provedores e beneficia-
rios da conservacdo implementada na gestao da propriedade com vistas
a preservacdo das nascentes. Além disso, o PSA hidrico no Brasil pode
auxiliar no resgate do reconhecimento do valor social do segmento dos
pequenos ruralistas e em sua fixagdo no campo.

As experiéncias praticas trazidas ao final do trabalho podem auxiliar
na replicacdo do PSA em diversos municipios brasileiros, sem perder de
vista a necesséaria adaptabilidade as particularidades locais.

Por fim, em que pese o tema PSA ainda ndo ter merecido a aten-
¢do da comunidade juridica e considerando que tramitam no Congresso

246 Uma das maiores falhas do sistema econdmico preponderante, ou tGinico para muitos, o capitalista,
foi 0 aquecimento global, resultante, em uma visdo estritamente econémica, da ndo apropriacdo
dos custos dos servicos ambientais prestados pela natureza. A solugdo para corrigir uma falha de
mercado € a intervencao do Estado, mesmo que essa intervencao seja temporéria.



Nacional, diversos projetos de lei visando a sua regulamentacdo, nao se
deve olvidar que o meio ambiente nado se limita ao Direito. A legislacao
nada mais é do que a protecdo reclamada pelos técnicos e cientistas de
outras areas. O Direito Ambiental ndo dispensa, ao contrario, reclama co-
nhecimento e pesquisa permanente em areas interdisciplinares. Portanto,
entendem-se muito bem-vindas as contribuicdes sobre o tema de téc-
nicos de diversas areas como biologia, hidrologia, geologia, engenharia
ambiental, botanica, arquitetura, medicina, etc.
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