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RESUMO

VILLAR, P. C. A Busca por uma Governanca dos Aquiferos Transfronteiricos e o caso
do Aquifero Guarani. 2012. 261f. Tese (Doutorado) - Programa de Pds Graduacdo em
Ciéncia Ambiental (PROCAM) Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012.

Os recursos hidricos subterraneos abastecem milhdes de pessoas no mundo e constituem a
principal reserva hidrica disponivel para os seres humanos, contudo sua gestdo é precéria. A
eminéncia de uma crise hidrica redirecionou os holofotes para os aquiferos transfronteiricos, o
gue demonstrou sua vulnerabilidade aos riscos e a necessidade de inseri-los nas politicas
hidricas nacionais e internacionais. Gradualmente, o sistema internacional busca formas de
incluir esses recursos e promover a sua governanca e gestéo. Esse foi o caso do Aquifero
Guarani, alvo de diversos projetos de cooperagdo que convergiram no Unico acordo para a
gestdo conjunta de um aquifero transfronteirico na América. O objetivo deste trabalho &
analisar como o direito internacional e a ordem ambiental internacional trataram a temética
das &guas subterraneas e dos aquiferos transfronteiricos e quais sdo as suas estratégias para
combater 0s riscos que ameagam esses recursos, com foco no caso do aquifero Guarani. A
metodologia utilizada foi a andlise qualitativa de documentos internacionais e da bibliografia,
e arealizacdo de entrevistas com especialistas sobre o tema. O direito internacional das aguas
doces, voltado quase que exclusivamente para 0s cursos de agua internacionais, se desdobra
para incluir os aquiferos, o que se reflete em varias tentativas da comunidade epistémica
juridica e na edicdo da Resolucdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas n° 63/124 — o
direito internacional dos aguiferos transfronteiricos. Paralelamente, o sistema internacional,
representado por um grupo especifico de organizagdes internacionais busca tracar diretrizes
objetivas e universais para esses recursos, tendo elegido a gest&o integrada e a boa governanga
das &guas como a melhor forma de protegé-los. Esses conceitos convidam a um
aprofundamento da cooperagcdo e a congtituicdo de marcos juridicos conjuntos, que podem
contribuir para a elaboragdo de algum tipo de politica de uso e protecdo. Porém ndo
guestionam o cerne do problema que é a racionalidade econdmica dominante. A cooperacao
internacional estabelecida entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai para o Aquifero
Guarani e a assinatura de seu respectivo acordo sdo fruto desse contexto internacional que tem
promovido a temética das &guas subterrdneas. O modelo de cooperacdo adotado no Guarani
vai replicar aordem ambiental e o direito internacional das aguas doces e expor seus avangos,
limitagOes e contradigOes.

Palavras chave: Aquifero Guarani. Aquiferos transfronteiricos. Cooperagdo internacional.
Crise Hidrica. Direito internacional das aguas doces.
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ABSTRACT

VILLAR, P. C. Seeking Transboundary Aquifer Governance and the Guarani Aquifer
Case. 2012. 261f. Thesis (Ph D Degree) - Postgraduate Program in Environmental Sciences,
University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2012.

Groundwater resources supply millions of people worldwide and congtitute the main water
reserve available for mankind, but its management is precarious. The eminence of a water
crisis redirected the spotlights to transboundary aguifers, which made evident their
vulnerability to the risks and the need to insert them in the national and international water
policies. Gradually, the international system seeks ways of including these resources and
promoting their governance and management. This was the case of the Guarani Aquifer, the
target of several cooperation projects that led to the only agreement for the joint management
of a transboundary aquifer in America. The aim of this study is to analyze how international
law and the environmental order treated the groundwaters and transboundary aguifers and
what are their strategies to avoid the risks that threaten these resources, focused on the case of
the Guarani Aquifer. The methodology used is the qudlitative analysis of international
documents and the bibliography on the theme. International water law, directed almost
exclusively to surface water resources, makes efforts to include the aquifers, which is
reflected in several attempts from the legal epistemic community and the edition of UN
Resolution 63/124 — the international law of transboundary aquifers. Parallel to this, the
international system, represented by a specific group of international organizations, aims at
drafting objective and universal guidelines for these resources, having elected the integrated
water resources management and good water governance as the best way to protect them.
These concepts are an invitation to dive deeper into the cooperation and constitution of joint
legal landmarks, which can contribute, at least, to formatting some type of use and protection
policy. Nevertheless, they do not question the core problem, which is the dominating
economic rationale. The international cooperation established between Argentina, Brazil,
Paraguay and Uruguay for the Guarani Aquifer and the signature of the respective agreement
are the result of this international context that has promoted the groundwater theme. The
cooperation model adopted for the Guarani will replicate the international environmental
order and international water law and expose their advances, limitations and contradictions.

Key words: Guarani aquifer. Transboundary aquifers. International cooperation. Water crises.
International water law.
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1. INTRODUCAO

MilhBes de pessoas ao redor do mundo utilizam as &guas subterréneas, seja em
peguenas comunidades ou grandes centros urbanos, em diversos paises, ricos ou pobres. Essas
aguas representam o principal recurso hidrico disponivel para a humanidade, apesar disso,
ainda sdo tratadas como um recurso de categoria secundéria em comparacdo as aguas
superficiais. Afinal, elas ndo possuem o prestigio ou a poesia dos rios que cortam territorios,
serpenteando pelos vales e refletindo a paisagem em suas aguas cheias de vida; nem chocam
0s sentidos pela imagem ou cheiro dos corpos superficiais degradados.

As &guas subterraneas sdo acanhadas, ndo se revelam aos olhos, sb se pode espié-las,
como guando se olha pelo buraco da fechadura, que no caso, seria 0 pogo, tentando desvendar
0S mistérios ocultos do outro lado. Porém, essas aguas também se aventuram pelo territorio,
inclusive se imiscuem com ele, atravessam fronteiras e tém multiplos destinos, definidos pela
configuragdo da formagdo geoldgica que as abriga e pelo uso humano. E, em muitos casos,
essas aguas, de forma despercebida, resurgem a superficie abastecendo ostensivos sistemas
hidricos superficiais, de bacias hidrogréficas internacionais.

Quando se fala em &guas subterraneas pretende-se abarcar toda a agua contida nos
espacos porosos das rochas e do solo. Os aquiferos correspondem as formagdes geoldgicas
com quantidade de agua significativa. Apesar das semelhangas entre esses termos, ha
distingbes importantes. os aquiferos contém &guas subterréneas, mas nem toda &gua
subterrénea corresponde a um aguifero; além disso, o termo agua subterranea néo compreende
a formagdo geoldgica que a abarca, j& 0 conceito de aquifero compreende essa formagdo e
exige que ela contenha volumes consideraveis de agua subterranea.

A natureza velada dessas &guas acobertou sua real importancia, excluindo-as das
politicas locais, nacionais ou internacionais. Porém, pelo menos no ambito internacional, essa
“Cinderela ja fez sua entrada no baile”, e os convidados pouco a pouco comegam a not&la. A
crise hidrica causada por uma racionalidade econbémica pautada no dominio da natureza
continua a se agravar, NOVOS riscos se somam aos problemas antigos, ainda pendentes de
solucdo, enquanto a demanda por &gua continua a crescer progressivamente. Nesse cenério, 0s
atores internacionais sao obrigados a olhar para baixo e a buscar formas de incluir as aguas
subterréneas e os aquiferos na pauta da agenda internacional.
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A partir desse momento, os aquiferos transfronteiricos ganham destaque diante da
dificuldade em criar arranjos adegquados para a gestéo de formagdes geoldgicas com &gua, que
se encontram sob o jugo de soberanias distintas. A dgua pode se tornar alvo de conflitos e/ou
cooperacéo. Essa cooperagdo pode-se de dar de diversas formas, por meio de acordos
bilaterais, multilaterais, iniciativas da diplomacia multilateral, intercAmbio técnico, entre
outros. No final da década de noventa, a literatura sobre &guas incorporou o termo governanga
como uma forma de abranger todas essas acOes realizadas pelos paises para promover a
gestdo das &guas. O conceito de governanca € amplo e ndo possui uma definicdo precisa, a
mais conhecida € a do Global Water Partnership (2002, p. 1) que a definiu como o conjunto
de “sistemas politicos, sociais, econémicos e administrativos disponiveis para aproveitar e
gerenciar 0s recursos hidricos, e distribuir os servicos hidricos nos distintos niveis da
sociedade”.

A amplitude do conceito permite diversas formas de abordagem, por isso este
trabalho se restringiu a andlise do direito internacional das &guas doces, da ordem ambiental
internacional e do estudo do caso prético do aquifero Guarani. Dessa forma, a busca pela
governanca dos aguiferos transfronteiricos mencionada no titulo visa justamente verificar
como o direito e a ordem ambiental internacional tém lidado com o tema das aguas
subterraneas transfronteiricas e como suas construgdes foram incorporadas ao caso do
Aquifero Guarani.

O direito internacional das &guas doces, voltado quase que exclusivamente para as
aguas superficiais, se desdobra para incluir os aguiferos, corpos complexos e heterogéneos.
Para isso faz aliangas com outras ciéncias e outros direitos, e se vé desafiado a reinterpretar
seus postulados. Paralelamente, a ordem ambiental internacional, responsavel por configurar
osideais de gest&o integrada dos recursos hidricos e de governanga das aguas, assume o papel
de buscar diretrizes para os aquiferos transfronteiricos e inclui-los dentro das prioridades de
gestéo.

Dito isso, a hipotese deste trabalho é de que o processo de cooperagdo para O
aquifero Guarani partilhado entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai foi influenciado por
esse cenario internacional que incentiva a temética das &guas subterraneas. A elaboragéo de
projetos internacionais e a assinatura de um acordo para esse aquifero reflete um fenémeno
maior, que é o papel da ordem ambiental internacional e do direito internacional na
priorizacéo de determinados assuntos que passam a ser incorporados pelos Estados. Partindo
dessa premissa, este trabalho assumiu como objetivo analisar como o direito e a ordem
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ambiental internacional incluiram a temdtica das aguas subterréneas e dos aquiferos
transfronteiricos e como isso repercutiu no caso do aquifero Guarani.

Seu foco reside principalmente em concentrar a andlise do direito e da ordem
ambiental internacional na perspectiva das adguas subterréneas e ndo nas superficiais, ainda
que estas sejam abordadas. Além disso, verificar com base no caso do Aquifero Guarani,
como essa articulagdo internacional vai influenciar um processo de cooperacéo regional entre
guatro paises.

Como forma de atingir os objetivos propostos a pesquisa foi dividida em quatro
partes. 1) examinar a crise hidrica a luz da teoria social de risco, priorizando as aguas
subterréneas e os aquiferos transfronteiricos; 2) avaliar como o direito internacional das aguas
doces incorporou a temética das aguas subterréneas e dos aquiferos transfronteiricos; 3)
verificar como a ordem ambiental internacional abordou as aguas subterréneas e os aquiferos
transfronteiricos e como ela contribuiu para promover a sua gestdo; e 4) analisar como se deu
0 processo de cooperacdo internacional no caso do Aquifero Guarani e 0s seus principais
desdobramentos.

Este trabalho se pauta por uma légica interdisciplinar, baseada na literatura do direito
internacional, da economia, da geografia, da geologia, das relaghes internacionais, da
sociologia e das teorias socioambientais. A atencdo internacional dedicada aos aquiferos €
fruto de uma crise ambiental, cuja compreensdo demanda a integracdo de diversos campos do
conhecimento e de saberes ndo cientificos (LEFF, 2001). Dessa forma, apesar da formacéo
juridica da autora, buscou-se aprender e incorporar a visdo de outras ciéncias em sua
EXecucao.

Dada a complexidade do tema, o estudo adotou o pluralismo tedrico metodoldgico.
Ao analisar o fendmeno da crise ambiental e sua relacdo com as &guas, particularmente os
aquiferos transfronteiricos, utilizou-se como bases principais a teoria da sociedade de risco e a
teoria critica. Essas teorias podem ser entrelacadas de maneira bastante harmoniosa. A teoria
critica segundo SANTOS (1999, p. 197) se “assenta no pressuposto de que a existéncia ndo
esgota as possibilidades da existéncia e que, portanto, ha alternativas susceptiveis de superar o
gue é criticavel no que existe” enquanto a teoria social do risco alerta justamente para a
necessidade de combater a promocgdo desses efeitos criticaveis da sociedade contemporanea
(riscos), efeitos esses que a sociedade perdeu a capacidade de determinar indubitavel mente.

Essarelacdo entre as teorias se da pela construgdo de um didlogo conjunto de autores
conhecidos das duas correntes. Por exemplo, no ambito da teoria critica, destacaram-se as
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ideias de Enrique Leff, Joan Martinez Allier e Milton Santos, e nateoria do risco as de Ulrich
Beck, Anthony Giddens, Paul Slovic e Y vette Veyret.

A perspectiva critica se fundamentou no desejo da autora de buscar a constante
interrogagcdo sobre os discursos estabelecidos no cenario internacional e o seu real
comprometimento com uma emancipagéo social. Por sua vez, a teoria do risco se justificou
diante da incerteza que paira sobre as consequéncias da relagdo producéo e ambiente. Os
desdobramentos da crise hidrica atual sdo incertos. No caso dos aquiferos, a situagcdo se
agrava diante do desconhecimento de suas caracteristicas fisicas e de como evoluiriam 0s
conflitos no caso do agravamento da crise ambiental.

Por sua vez, a abordagem do direito internacional vai além da perspectiva classica
positivista, pois as relagdes internacionais geraram mudancgas no “dinamismo da producéo de
normas juridicas internacionais’ e provocaram “a diversificacdo das suas formas de
surgimento” (AZEVEDO; LIMA, 2009, p.22). A andlise deste trabalho vai se centrar na
evolucdo desse direito internacional das aguas doces promovida principamente pela
comunidade epistémica e pelas organizagOes internacionais intergovernamentais.

Por sua vez, a ordem ambiental internacional foi entendida como um “subsistema —
em construcdo — do sistema internacional”, que “possui caracteristicas de um sistema
heterogéneo e multipolar” (RIBEIRO, 2001, p. 14 e 35), que se exterioriza por meio de uma
série de instrumentos técnicos e politicos destinados a orientar a auagdo em matéria
ambiental dos atores internacionais. Nas Ultimas décadas, esses atores estabeleceram diversos
mecanismos para promover a temética das aguas transfronteiricas na agenda internacional.
Esse discurso em muitos casos se revestiu de uma aparéncia técnica, porém foi marcado por
interesses hegemaonicos.

As transformagdes sociais, politicas e econdmicas das Ultimas décadas influenciaram
aformacomo o direito e aordem ambiental internacional incorporaram atematica das dguas e
aquiferos. O direito internacional das &guas doces e a ordem ambiental internacional séo
fendmenos que emergem e expressam as relacBes internacionais nas Ultimas décadas; e
exteriorizam jogos de poder, politica e interesses.

Por fim, adotou-se 0 estudo de caso, que se deve pautar em um “estudo particular
considerado representativo de um conjunto de casos analogos, por €le significativamente
representativo” (SEVERINO, 2007, p. 121). Outra razdo que justifica essa escolha € o caréter

exploratdrio do trabalho. Diante do nimero reduzido de pesquisas existentes nessa temética, a
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observacdo de um caso concreto € uma boa forma de buscar indicios que possam corroborar
ou refutar as hipéteses iniciais.

A escolha pelo Aquifero Guarani se pautou por diversas razdes. A primeira delas foi
a busca de um aprofundamento no caso, que ja foi objeto de estudo da pesguisadora no
mestrado. Soma-se ainda o fato desse aquifero dispor de uma base de dados substancial sobre
as suas caracteristicas, ter sido alvo de diversos projetos de cooperagéo internacional e ser o
tnico da América Latina que possuiu um acordo internacional. Além disso, a literatura das
organizagOes internacionais e a bibliografia do tema o apontam como um dos principais
exemplos de cooperacdo e governanca de aquiferos transfronteiricos. Todos esses fatores
justificavam a realizagdo de uma andlise mais aprofundada e critica

A pesguisa se embasou na andlise qualitativa da bibliografia existente sobre o tema e
nos diferentes tipos de documentos produzidos pelos atores internacionais. publicacoes,
resolugdes, convencdes, tratados, acordos, relatérios, modelos de normas provenientes da
comunidade epistémica, projetos conjuntos, entre outros. Realizaram-se ainda entrevistas com
especialistas envolvidos na formulagdo de instrumentos juridicos internacionais e no Projeto
Aquifero Guarani, que contribuiram para verticalizar a busca documental e sua andlise. As
entrevistas foram abertas e semi-estruturadas, realizadas pessoalmente, por telefone ou
conversa direta via internet, e permitiram conhecer diversos pontos de vista sobre a
problemédtica das aguas transfronteiricas e aprofundar a busca documental. Essas entrevistas
foram feitas ao longo da pesquisa.

Estrutura do Trabalho

Para alcancar os objetivos deste trabalho, sua estrutura foi dividida em cinco
capitulos:

“A crise hidrica e os aquiferos transfronteiricos’ contextualiza a problemética das
&guas subterréneas e dos aquiferos transfronteiricos como desdobramentos de uma crise
ambiental e hidrica causada por uma racionalidade econdbmica alheia aos seus efeitos
socioambientais. Para isso, examinam-se as particularidades dos recursos hidricos
subterréneos, os riscos que os ameagam e quando eles podem ser considerados um recurso de
natureza compartilhada. Aborda-se ainda a relagéo entre cooperacdo e conflito e o papel da
soberania dos Estados nessa mediagéo.
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Por sua vez, “O direito internacional das &guas doces e os aquiferos
transfronteiricos’ apresenta a formac&o historica do direito internacional das aguas doces por
meio de suas diversas fontes e como gradualmente se inseriu a temdticas das aguas
subterréneas e dos aquiferos transfronteiricos. S&o abordados os modelos juridicos
promovidos pelo Instituto de Direito Internacional, pela Associacdo de Direito Internacional e
pela comunidade epistémica ndo juridica, bem como, os instrumentos legitimados pela
Assembleia das NagGes Unidas: a Convencéo das Nagbes Unidas sobre o Direito relativo aos
usos dos cursos de &gua internacionais para fins distintos da navegacdo e as aguas
subterréneas, também denominada Convencdo de Nova York e o projeto de artigos da
Resolugdo ONU 63/124 — o direito internacional dos aquiferos transfronteiricos.

Em “A ordem ambiental internacional e os aquiferos transfronteiricos’ se expdem
como a ordem ambiental internacional incorporou as aguas subterrdneas e os aquiferos
transfronteiricos e quais sd0 0s principais atores internacionais responsaveis pela inclusdo
desse tema. Apresenta-se como a égua foi tratado nas Grandes Conferéncias Ambientais
(Estocolmo, Rio de Janeiro, Joanesburgo e Rio+20) e nas principais conferéncias hidricas
(Mar del Plata, Dublin e Bonn), bem como se analisa o fendbmeno da emergéncia de novos
foruns de discussio, como o Forum Mundial da Agua e o Forum Alternativo Mundial da
Agua, e de novos atores que vao influenciar no processo de governancga e gestdo das aguas.

No capitulo “Aquifero Guarani: a busca por um novo paradigma de cooperacéo” se
objetivou analisar como se deu a dindmica do processo de cooperacdo desse aquifero e quais
s80 0s desdobramentos decorrentes da intensificagdo desse processo. S&o examinadas as
experiéncias promovidas pela comunidade epistémica, pelas organizagdes internacionais e
pelos Estados, com destaque ao Projeto Sistema Aquifero Guarani e ao Acordo sobre o
Aquifero Guarani.

Por fim, se apresentam as conclusdes, que trazem uma sintese sobre os avancos,
limitagBes e contradigdes na atuagdo do cenario internacional no que tange aos aquiferos

transfronteiricos, com particular destaque ao aquifero Guarani.
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2. A CRISE HIDRICA E OS AQUIFEROS TRANSFRONTEIRICOS

N&o apenas cada parte do mundo faz cada vez mais parte do mundo, mas o mundo
enquanto todo esta cada vez mais presente em cada uma de suas partes. Isso se
verificando sO para as nagdes e 0s povos, mas também para os individuos.

EDGAR MORIN (2003, p.34 - 35)

A promessa otimista da Modernidade de uma existéncia “bela e festiva’, mostrou-se
“frégil e prec&ria’ (BERMAN, 1986, p. 14). O mundo Se encontra imerso em crises, cuja
solugdo demanda uma transformacgdo radical nas instituicdes, na ciéncia e na sociedade.
Dentre elas, destacase a ambiental e suas derivagOes, dentre elas a crise hidrica. A
racionalidade econdmica e cientifica vigente apostou em um modelo de producdo que ignora
limitagdes naturais e a0 mesmo tempo degrada suas reservas.

A necessidade de agua redirecionou os holofotes aos aguiferos. Embora as aguas
subterréneas sejam utilizadas desde a Antiguidade e congtituam a principal reserva hidrica
disponivel aos seres humanos, elas ndo foram consideradas uma prioridade das politicas
estatais. O agravamento da crise hidrica transformou essa situagdo. Cada gota ganha destaque,
mesmo que oculta no subsolo. Os Egtados, que mal regulavam a gestdo dos aquiferos
presentes em seus territorios, comegcam a se preocupar com os aquiferos transfronteiricos e em
como compartilhé-los com os Estados vizinhos.

A constatacdo de que os aquiferos transcendem as fronteiras dos Estados os confere o
status juridico de recurso natura compartilhado, sujeitando-os a incidéncia de mudiltiplas
soberanias. Os Estados precisam buscar mecanismos de cooperagdo que aplaguem o0s
conflitos e promovam uma gestdo conjunta atenta as necessidades de todos os paises do
aquifero, sem comprometer o0 meio ambiente e seus ecossistemas dependentes.

Dito isso, pretende-se analisar a complexidade relacionada a gestdo dos aquiferos
transfronteiricos em um contexto de crise. Para isso, a primeira parte deste capitulo vai
discutir as causas e consequéncias da crise ambiental e hidrica, com foco nas aguas
subterréneas e nos aquiferos; posteriormente, 0 texto se concentra no caso particular dos
aquiferos transfronteiricos, abordando sua natureza juridica, a relacdo entre conflito e
cooperagao e o controverso papel da soberania
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2.1 A problematica ambiental e a Sociedade de Risco Mundial

A problemética ambiental é representada pela contaminagdo e degradacdo do meio
ambiente e pelas crises associadas aos recursos naturais, energéticos e de alimentos que
surgiram nas Ultimas décadas do seculo XX (LEFF, 2007). Esse fendbmeno gerou mudangas
globais em sistemas socioambientais complexos, o que comprometeu as condi¢cbes de
sustentabilidade do planeta. A origem dessa crise ambiental pode ser analisada sob diversas
perspectivas, que buscaram encontrar explicagdes fundamentadas em distintas ideologias
pautadas por interesses especificos. De forma geral, a crise ambiental e suas derivagdes, como
€ 0 caso da crise hidrica, podem ser vistas como um problema decorrente: a) da crescente
pressdo da populagdo sobre 0s recursos naturais escassos (ERLICH, 1968; EHRLICH,;
EHRLICH, 2009 ); b) da ineficiéncia da alocagdo dos recursos naturais e da necessidade de
mecanismos que incluam as componentes ambientais e 0s custos sociais de sua degradagdo no
campo econdmico (ROMEIRO, 2003)%; ou c) do processo produtivo cientifico-tecnolégico
guiado por uma racionalidade econbmica que visava a maximizagdo dos lucros a curto prazo e
adominagdo da natureza pelo capital (LEFF, 2007).

Este trabalho considera que a questdo populacional e a regulamentacdo da alocagéo
dos recursos sdo facetas do problema, porém sua causa principal reside na terceira corrente.
Os efeitos da acumulagéo de capital e da maximizagdo da taxa de lucro no curto prazo
induziram ritmos de exploracdo da natureza e a adocdo de padrdes tecnoldgicos ou de
CONSUMO que esgotam 0S recursos haturals, degradam 0S ecossistemas e superam sua
capacidade de regeneracéo ou assimilagdo dos impactos (LEFF, 2007).

Por sua vez, 0 modelo cientifico-técnico, que aicercou esse processo industrial de
apropriacdo do meio ambiente, além de ndo conseguir reverter as externalidades sociais e
ambientais geradas, se tornou o principal responsavel por sua ocorréncia. Mais que uma crise
ambiental, trata-se de uma crise de civilizagdo que desafia a racionalidade econbmica e
tecnologica dominantes (LEFF, 2007). Essa crise se manifesta sob “mdltiplas dimensdes

! Inmeras teorias econdmicas fundamentam que o uso eficiente dos recursos naturais e a diminuicdo das
externaidades do processo produtivo seriam alcancados pela adogdo de mecanismos econdmicos ou pela
privatizacdo ou apropriagdo pelo Estado dos recursos ambientais. As escolas classicas possuem estratégias
econdmicas distintas. Os economistas vinculados a teoria de bem estar social acreditam que esses recursos
devem ser avo da agéo Estatal por meio da cobranca de taxas, normalmente chamadas de taxas Pigovianas. Os
economistas de mercado advogam o uso de incentivos econémicos para a reducao de externaidades ao em vez
de instrumentos de comando e controle. Os economistas de mercado livre buscam eiminar os mecanismos que
impedem o funcionamento livre (por exemplo, fim dos subsidios), poisisso levaria aum nivel étimo de protegdo
ambiental e uso de recursos. Para maiores informagdes consultar: Kolstad, 2000 e May, 2010.
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interdependentes e interpenetrantes. ecoldgica, social, politica, humana, étnica, ética, moral,
religiosa, afetiva, mitologica” (MORIN, 2008, p. 9). Por suavez, para Sachs (1995), a crise de
civilizagdo que afeta a humanidade se expressa principalmente por trés crises conjugadas: a
socioecondmica, a do modelo assimétrico de globalizacdo e a ambiental. As trés refletem a
énfase na “civilizago do ter”, e demonstram a necessidade da “construgdo de uma civilizagéo
do ser” pautada pela “partilha equilibrada do ter” (SACHS, 1995, p.43).

Dito isso, percebe-se que a crise ambiental € um problema de conhecimento que
desafia a forma de pensar as relagdes homem-natureza (LEFF, 2007). A diferenciagcdo das
ciéncias, o fracionamento do conhecimento e a divisdo da realidade em &reas de saber
confinadas ampliaram a eficacia do conhecimento cientifico e a eficiéncia da cadeia de
producdo (LEFF, 2007). Porém, a alianca entre ciéncia e producdo social da riqueza
agravaram as desigualdades sociais e fomentaram a fabricacdo sistemética de riscos e crises
de proporc¢des globais e impactos incertos (BECK, 2008).

A complexidade dos processos naturais e sociais envolvidos na problemética
ambiental demandam a integracdo dos diversos campos do saber, bem como a construcéo de
uma Vvisdo sistémica e de um pensamento complexo que abarquem os aspectos culturais,
ambientais, sociais e politicos gue compdem esse fendmeno. O enfrentamento dessa realidade
obriga a revisdo dos paradigmas cientificos, da racionalidade dominante e a criagdo de
metodologias inovadoras capazes de reorientar 0 processo de construcaéo do saber de forma a
internalizar as bases ambientais e os principios sociais na utilizagdo e distribuicdo dos
recursos naturais (LEFF, 2007).

Embora tais afirmagbes gozem de ampla aceitagdo em sua formulagdo, a sua
integracdo tedrico-pratica ainda esta em processo de construcdo. Esse encontro pode auxiliar
a a) explicar as causas historicas da degradacéo ambiental; b) diagnosticar as especificidades
de sistemas socioambientais complexos, e por fim c) construir uma racionalidade produtiva
fundamentada no manejo integrado dos recursos (LEFF, 2007).

O paradigma cientifico contemporaneo ainda esta vinculado a uma visdo de mundo
originada nos séculos XVI e XVII, pautada pelos ideais iluministas e no paradigma
cartesiano-newtoniano (VASCONCELOS, 2002). A atitude simplificadora, analitica,
disuntiva e reducionista, que permitiu grandes avancos cientificos, se confronta com um
mundo complexo nd&o mais “divinamente ordenado” (LASZLO, 1972, p.15), mas
humanamente modificado. Esse processo transformou a natureza tida como “natura” em
“meio ecolégico” (SANTOS, 1985, p. 6), cada vez mais modificado pelas praticas técnico-
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cientificas que tornaram toda a natureza “passivel de utilizagdo direta ou indireta, ativa ou
passiva, econdmica ou apenas politica” (SANTOS, 1985, p. 37).

A manipulagdo desse meio, entendido como o “conjunto de complexos territoriais
gue congtituem a base fisica do trabalho humano” (SANTOS, 1985 p.6) chegou a tal ponto
que ameaca a sustentabilidade do planeta O ser humano se tornou “fator geoldgico,
geomorfolégico e climético”, sem observar as consequéncias de suas condutas (SANTOS,
1994, p.17) ou, pior, sem conseguir determinar os efeitos de suas agdes (BECK, 2008). A
acao humana transformou permanentemente o ambiente, grande parte do que era natural deixa
de s&-lo, impossibilitando determinar se os fenbmenos atuais sdo causados pela natureza, pelo
homem ou por ambos (GIDDENS, 2007).

Nesse contexto, surgem os riscos fabricados (GIDDENS, 2007). As transformacdes
gue configuram a crise ambiental e seus riscos nao sdo resultados naturais, mas, decorrem de
um processo causado pela agdo humana com base em determinadas concepgdes filosoficas,
culturais, éticas, cientificas e técnicas (LEFF, 2003, BECK, 2008; GIDDENS, 2007). Apesar
da humanidade sempre ter convivido com os riscos, pela primeira vez sua causa se alicerca
em processos humanos e ndo apenas naturais (SANTOS, 1994; BECK, 2006). Santos (1994,
p.18) afirmou que enquanto os cataclismos naturais sdo incidentes isolados e territorialmente
localizados, a agcdo antropica fundamentada pela racionalidade dominante provoca “efeitos
continuados e cumulativos’.

Nas sociedades pré-industriais, o risco era representado pelos perigos naturais e pela
auséncia de tecnologia (VEYRET, 2007). Por sua vez, nas sociedades industriais, a
compreensdo de risco se amplia para além das forcas externas e da responsabilidade
individual, de forma a criar-se todo um aparato institucional de prevencdo e indenizagdo dos
riscos pautados pelo calculo de probabilidades. Ja nas sociedades industriais avancadas, tanto
a ciéncia como as instituicdes falharam em prevenir e controlar os riscos, que se tornaram
imprevisiveis e de dificil responsabilizacéo e reparacéo (BECK, 2008).

O paradigma técnico cientifico e a sociedade industrial alteraram profundamente a
concepcao e as formas do risco, assim como a responsabilidade dos governos frente a eles.
Essa transformac&o na natureza dos riscos permitiu que eles ndo se restringissem ao local que
0s produziu ou as consequéncias esperadas, sendo em muitos casos imperceptiveis para 0s
sentidos e responsaveis por danos sistematicos e irreversiveis (BECK, 2006). Nesse cenério,
Giddens (2007, p. 39) alerta que a politica se transforma em um jogo de “empura e puxa entre

acusagoes de alarmismo por um lado e de acobertamento por outro”.
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As medidas de controle dos riscos se consubstanciam apenas de forma simbdlica,
uma vez que as politicas anunciadas e as normas que as lastreiam ndo se legitimam na prética.
A ineficiéncia desse quadro juridico institucional é denominada irresponsabilidade
organizada. Tais caracteristicas contribuiram para gerar a descrenca em relacéo a efetividade
das instituicbes responsaveis pela gestdo dos riscos, que constantemente tém falhado no seu
controle, e, consequentemente, promoveram e legitimaram um desenvolvimento repleto de
riscos (LEITE; AYALA, 2004).

Diante desse cardter novo e Unico dos riscos e da incapacidade das instituicoes
modernas em enfrenté-los, Beck (2006) afirmou que, atualmente, a humanidade vive em uma
Sociedade de Risco, caracterizada pela producdo social da rigueza acompanhada
sistematicamente pela producéo social de riscos. Nesse caso, 0 risco € produto de decisdes
conscientes fundamentadas no saber técnico e no pensamento econdémico e apoiadas pelas
infraestruturas classicas de organizagdo social.

A medida que os efeitos e as consequéncias desses riscos ultrapassam os limites
geograficos, temporais e sociais se instaura a Sociedade de Risco Mundial (BECK, 2008). A
Sociedade de Risco Mundial € uma consequéncia da Sociedade de Risco, ja que os “perigos
fabricados e antecipados pelo ser humano” nédo se limitam “as fronteiras espaciais, temporais
ou sociais, de forma que as ingtituicbes bésicas da primeira modernidade industrial
(enfrentamento de classes, Estado nacional, convicgdo em um progresso técnico-econdmico
lineal) tornam-se superadas’ (BECK, 2008, p.121). Ela emerge diante da crescente
“onipresenca da incerteza fabricada global” e da constatagcéo da ineficiéncia das instituicdes
bésicas nacionais em constatar e combater os riscos fabricados (BECK, 2008, p.86). Nesse

contexto, segundo Beck (2008, p. 83, 84) o risco assume as seguintes caracteristicas:

= Desterritorializagdo: suas causas ou efeitos ndo estdo limitados a um lugar ou
espaco geografico, so por principio onipresentes.

" Espacia: os novos riscos se estendem além das fronteiras do Estado
nacional einclusive dos continentes.

. Temporal: 0s novos riscos tém um longo periodo de laténcia, de forma
gue suas consequéncias futuras ndo podem determinar-se ou limitar-se de
maneirafidedigna. Além disso, o saber e 0 ndo saber mudam, de formaque a
pergunta sobre quem € afetado fica aberta no tempo e sempre € matéria de
discussdo.

" Social: como 0s novos riscos resultam de processos complexos e
desencadeiam efeitos de longo alcance, suas causas e consegquéncias nao
podem ser determinadas com a precisao necessaria.
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» Incalculabilidade: suas consequéncias sfo incalculave's por definicdo, tratam-se
de <riscos hipotéticos> baseados tanto no ndo saber engendrado pelas ciéncias como
no dissenso normativo.

» Nao-compensabilidade: [...] a légica da compensacdo deixa de ser vdida e é
substituida pelo principio da antecipagdo mediante a prevencdo e o empenho de
antecipar e evitar riscos cuja existéncia ainda ndo estd comprovada (traducdo nossa).

Os acontecimentos deixam de ser meramente locais e assumem um carater mundial.
A configuragdo do local se torna um reflexo do global e, por sua vez, impacta esse ambito
global (BECK, 2008, p. 40). Como afirmou Michel Serres a “[...] relagdo com o mundo
mudou. Antes era local-local, agora é local-global [...]” (apud SANTOS, 2002, p. 313). O
local e 0s seus recursos se integram cada vez mais as redes produtivas, de comércio, de
transporte e de informagdo do sistema socioecondomico global (SANTOS, 2002). Esse
processo culmina na “producdo local de riscos ambientais transportados por técnicas movidas
por interesses distantes” (SANTOS, 2002, p. 254).

A globalizagdo dos riscos se atrelou a globalizacdo de um tipo de racionalidade
econdmica. Segundo Santos (1994) a evolugdo do comércio entre 0S grupos sociais trouxe
novos nexos, desejos e necessidades, promovendo uma organizacdo social e espacial distinta
das formas de apropriacdo da natureza tradicional e das necessidades intimas do grupo. A
mundializagdo da economia e da racionalidade ocidental fez com que todas as sociedades se
submetessem, em distintos graus, a um determinado modelo de desenvolvimento que se
“sobrepdem a multiplicidade de recursos naturais e humanos’ (SANTOS, 1994, p.18).

Nesse contexto, 0S recursos naturais se tornaram alvo dos mercados, que com o
objetivo de conseguir matérias primas e éreas de destinagdo de residuos infundem um regime
de exploragdo e incorporacd de novos teritérios (ALIER, 2007), que desconsidera a
incompatibilidade entre a temporalidade capitalista e a natural (RIBEIRO, 2004). Esse
fendbmeno ameaca a “resiliéncia local” (ALIER, 2007, p. 79), pois extrapola a forma de
apropriagdo dos recursos naturais pelas comunidades tradicionais e impdem novas formas de
relacdo com a natureza. Se 0s grupos tradicionais exploravam uma porcao determinada de
natureza segundo seus proprios meios técnicos, com foco a atender suas necessidades
especificas; a racionalidade dos mercados impdem um novo ritmo de exploragdo que visa
suprir necessidades mundiais crescentes e ilimitadas (SANTOS, 1994; LEFF, 2007; ALIER,
2007).

Segundo Santos (1994, p. 18) a “mundializacéo unifica a natureza’. Os diversos
capitais na busca de um lucro global tém acesso a todas as fracbes da natureza, podendo
individualiz&la ou hierarquizé-la segundo uma légica que envolve diferentes escalas. A
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interagdo entre escalas ocorre da seguinte forma: a escala mundial dita uma determinada
I6gica mundial que vai definir os investimentos, circulacdo da riqueza e a distribuicdo de
mercadorias. O lugar € produto dessas l6gicas multiescalares, formando um espaco que
demonstra a confluéncia de “interesses longinquos e préximos, mundiais e locais,
manifestados segundo uma gama de classificagfes, que esta se ampliando e mudando”
(SANTQOS, 1994, p. 18). Sendo assim, a crise ambiental € uma consequéncia desse processo,
no qual “o poder das forcas desencadeadas num lugar ultrapassa a capacidade local de
controlé-las, nas condi¢cbes atuais de mundialidade e de suas repercussdes nacionais’
(SANTOS, 2002, p. 253).

Essa crise ambiental se tornou um aspecto chave da sociedade de risco mundial
(BECK, 2008). O processo de desenvolvimento pautado na industrializagcdo dos dltimos
seculos, especialmente a partir do século XX, se deu alheio as suas consequéncias e a
capacidade de resiliéncia do planeta, 0 que gerou danos sistematicos e de propor¢des globais.
Os recursos naturais tornaram-se bens incorporados a produgdo de mercadorias e passiveis de
apropriacdo privada. Nesse momento, a visdo da ciéncia e tecnologia se inverte, ao invés de
meios para alcancar a seguranca, tornaram-se fontes de riscos locais, regionals, internacionais
e até mesmo globais.

A sociedade industrial e a aplicacdo cientifico-técnica geraram a globalizagdo dos
problemas ambientais. Esse resultado ndo era desejado ou conhecido, porém foi tolerado
diante do mito do desenvolvimento pautado pelo crescimento econdmico e pela producdo
industrial. Contudo, apesar da importancia da protecéo ambiental, deve-se asseverar que esta
ndo pode vir desacompanhada da equidade social, como afirma Sachs (2007, p. 299) “a
preocupagao ambiental com 0 meio ambiente ndo deveria se tornar um desvio dos imperativos
fundamentais de justica social e democracia plena”.

Segundo Beck (2008, p. 220) “os perigos ambientais sdo [...] constructos de
consequéncias indiretas latentes de decisdes industriais” tomadas pelos Estados, empresas
consumidores e individuos particulares. Essa conduta de tomada de decisdo fez com que a
crise ambiental mundial superasse as “fronteiras do espaco e tempo”. Os perigos ambientais
geraram “a dissociagdo entre o lugar e a responsabilidade social da decisdo do lugar e do
momento em que grupos de populagdes externos se convertam em (ou os fagam) objeto de
eventuais feridas fisicas ou sociais’ (BECK, 2008, p. 221). O local que sofre 0 impacto ndo
necessariamente corresponde ao local que lhe deu origem, e, em muitos casos, atransmissao e

mobilidade dos impactos se d& de forma oculta a percepcao cotidiana
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A toxicidade das externalidades produtivas e 0 seu impacto cumulativo sobre homens
e ecossistemas em muitos casos geram efeitos irreversiveis que se acumulam por geracfes e
vao muito além do territério. Tais caracteristicas pdem em cheque o processo de producdo de
riqueza. A maxima econbmica “aumentar o bolo (crescimento do PIB), para depois reparti-10”
entra em crise se 0 bolo gerado estiver envenenado (BECK, 2002).

A submissdo aos riscos afeta a todos os estratos da sociedade de classes. A
degradacdo ambiental ameaca tanto ao capital quanto ao trabalho (GOLDBLAT, 1996). A
sobrevivéncia do capital depende da disponibilidade de recursos naturais, o que explica os
investimentos em tecnologias ambientais que permitam a continua exploragdo dos recursos
naturais e a expansao do ciclo de producéo.

Apesar do alcance irrestrito dos riscos, os grupos mais fragilizados pelo sistema de
classes ainda s80 0s mais vulneraveis as suas consequéncias. Esses grupos sdo 0s mais
dependentes das condi¢cBes ambientais existentes e os mais frégeis frente aos riscos. Como
aponta Alier (2007, p. 346) “0 meio ambiente é uma fonte do sustento humano” e alteractes
nas condigdes ambientais podem comprometer 0 sustento desses grupos, que por serem
desprovidos de capital e técnica, possuem uma capacidade limitada de enfrentamento as
transformagdes do meio. Acselrad (2008) complementa que dessa forma o modo de producéo
capitalista destroi “as formas sociais ndo capitalistas’ de apropriacdo do territorio e de seus
recursos, o que acarreta a desestruturagao das condigdoes materiais de existéncia desses grupos
marginalizados pelo sistema. Por sua vez, quanto maior for o grau da “condicdo de
destituicdo” desses grupos sociais, maior sera 0 seu “consentimento para com 0S riscos e
danos impostos’, auto agravando sua prépria condicdo de vulnerabilidade’ (ACSELRAD,
2006, p. 3).

Infelizmente, 0 aparato institucional de gestdo, regulacéo e distribuicdo dos riscos é
ineficiente e legitima injusticas sociais, pois “promove tecnologias de risco, explora a
vulnerabilidade das comunidades fragilizadas economicamente e politicamente, subsidia a
destruicdo ecoldgica e cria uma industria em torno da avaliag@o e do gerenciamento de riscos”
(BULLARD, 2004, p. 46). Sendo assim, surgem novos dilemas que vao além da reparticéo da
riqueza produzida de uma forma desigual.

A sociedade de risco tera que encontrar formar de “evitar, minimizar, dramatizar ou

canalizar os riscos’ da forma mais democrética e justa possivel (BECK, 2006, p. 30). Dito

2 A vulnerabilidade segundo Acserald (2006, p.2) “é uma nogdo relativa - estd normalmente associada &
eXposica0 aos riscos e designa a maior ou menor susceptibilidade de pessoas, lugares, infraestruturas ou
ecossistemas sofrerem algum tipo particular de agravo”.
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IS0, percebe-se a necessidade de enfrentar os problemas “da administragdo do risco”
(GIDDENS, 2007, p. 43) e de sua distribuicdo desigual (ACSERALD, 2006). Os governos
ndo podem eximir-se de sua responsabilidade sob o controle dos riscos fabricados ou ignorar
a necessidade de cooperacdo entre os Estados, ja que a maioria desses riscos ndo se restringe
as fronteiras nacionais (GIDDENS, 2007).

A aceitacdo da sociedade de risco ndo significa que individuos e politicas adotem
uma conduta de resignacdo em relagdo aos riscos e a sua distribuicdo. Pelo contrario, o
reconhecimento dos riscos faz com que surja uma modernidade reflexiva consciente desses
riscos e capaz de contestar a forma de administré&-los. Como alerta Zanirato e al (2008), a
abordagem dos riscos exige um pensamento reflexivo, que expresse as distintas interpretacdes
sobre o0 risco e suas origens. Essa € a Unica forma de evitar a perpetuagdo da
irresponsabilidade organizada, representada pela tendéncia do poder publico de adiar o
enfrentamento dos riscos ambientais, priorizando outras questdes aparentemente mais
urgentes, bem como a edicdo de leis ambientais inadequadas ou desacompanhas de acOes
publicas para sua efetivagdo (LEITE; AYALA, 2004).

Para Beck (2008, p. 88), o enfrentamento dos riscos na sociedade de risco mundial
obriga ainda a uma abordagem cosmopolita, que “se refere a uma forma especifica de tratar
socialmente a alteridade cultural”. Independente dos desejos humanos, o planeta é partilhado
por todos, portanto ndo € possivel segregar o outro sem sofrer consequéncias. “ Todos estamos
em um espago de perigo comum global (sem saida)” e* a sociedade de risco mundial obriga a
enxergar a pluralidade do mundo que o olhar nacional pode ignorar” (BECK, 2008, p. 89).

Essa visdo cosmopolita que deve pautar a modernizagcdo reflexiva se manifesta de
trés formas. a) a formacdo de comunidades e opinides publicas globais; b) a revitalizacéo da
politica nacional e a configuracdo de instituigdes internacionais cooperativas; e c) 0
surgimento de politicas globais que relativizam ou transformam as politicas dos Estados
nacionais (BECK, 2008, p.122). Para que iSO ocorra, ressalta-se a importancia de uma
politica de conhecimento do risco, pois eles exisstem na medida em que sdo conhecidos e
percebidos (GOLDBLAT, 1996).

Os riscos ndo possuem “uma existéncia abstrata por si mesmos’. Eles sdo
construgbes sociais, que se tornam reais segundo O juizo de cada grupo ou populagéo,
podendo gerar juizos contraditorios sobre sua relevancia (BECK, 2008, p.32). Finucane et al
(2000, p.171) explica que “a heterogeneidade da percepcéo dos riscos’ varia conforme
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caracteristicas socioculturais, tais como: valores politicos, status social, género, raca, papel
social, momento histérico e osideais de justica

Dessa forma, 0s riscos interagem com processos psicoldgicos, sociais, ingitucionais
e culturais que enaltecem ou atenuam sua percepcdo, esse fendmeno € chamado por
Kasperson et al (1988, p. 179) como “amplificagdo e atenuacdo social dos riscos’. Ele influi
na percepcdo do risco e colabora para a criacdo de efeitos secundarios como a rejeicdo de
determinadas tecnologias, prejuizos econdmicos ou impactos nas politicas regulatorias
(PIDGEON; KASPERSON; SLOVIC, 2003).

Determinar “como” e “por que” 0s governos, instituicdes e sociedades aceitam ou
recusam determinados riscos e suas provaveis crises ou catastrofes decorrentes é um desafio
Ccuja resposta se encontra em uma série de componentes sociais, que inclui as formas de
articulagdo dos diferentes atores, a politica vigente, e os distintos graus de percepcédo e
valorizagdo dos riscos. Dessa forma, segundo Veyret (2007, p.52) “gerir riscos equivale[...] a
administrar os conflitos e as posi¢cdes antagonicas dos diferentes atores’. Dessa forma, a
governanca tera um papel fundamental em determinar como serd a estrutura das politicas de
combate ao risco e na forma como eles serdo distribuidos.

A crise hidrica é parte dessa crise ambiental gerada pelos padrdes insustentaveis de
consumo e producdo e gradualmente mais atores a percebem como um risco real, que exige a
atuacdo dos Estados e da sociedade. Apesar disso, enquanto cresce a consciéncia social sobre
0 risco, 0 sistema produtivo continua a alterar substancialmente o ciclo hidroldgico,
comprometendo a disponibilidade e viabilidade das fontes hidricas.

2.1.1. Desdobramentosda crise ambiental: a crise hidrica

hY

A prevencdo dos riscos relacionados & agua ndo € novidade. O processo de
modernizacdo buscou reduzir 0s riscos naturais por meio da ciéncia e tecnologia, sem
imaginar que isso traria outros riscos. A dominagdo das aguas se deu pela ciéncia e sob a
condugcdo dos Egtados, que adotaram como objetivo a “missdo hidraulica™ (MOLLE;
MOLLINGA; WESTER, 2009). Nesse contexto, as obras de engenharia dominaram a

® A missio hidraulica pode ser definida como a convicgdo de que cada gota de 4gua que vai ao mar é um
desperdicio. Com base nisso, 0s Estados deveriam desenvolver estruturas hidréulicas com o objetivo de captar o
maximo de agua possivel para o uso humano.
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paisagem, especialmente nos séculos XI1X e XX, construiram-se os sistemas de captagéo,
saneamento e irrigacdo, barragens, represas, canais, retificaram-se rios, dragaram-se leitos e
pantanos, ocuparam-se margens, transpuseram-se as aguas, adaptaram-se 0s rios para a
navegabilidade e para receberem os mais diversos tipos de dejetos. Todas essas
transformactes geraram mudangas estruturais profundas nos corpos de agua, no ambiente e no
territorio.

O desenvolvimento de infraestruturas hidraulicas aumentou a disponibilidade e
gualidade hidrica. Porém, isso ndo supriu toda a demanda de &gua e gerou novos riscos como
a superexplorac@ dos recursos hidricos e impactos significativos nos ecossistemas, a
ocupacdo de &reas de risco, 0 deslocamento de grupos sociais vulneraveis e problemas
relacionados as limitagdes ou ao rompimento dessas infraestruturas, principalmente no caso
das estruturas de contencéo da dgua.

Esse arcabouco de riscos foi agravado por outros fatores como: 1) continua
degradac&o dos recursos hidricos por inimeros tipos de substancias, 2) os efeitos nocivos de
tals substancias na salide humana e de outros seres vivos, 3) 0 esgotamento de reservas
hidricas, 4) o incremento dos conflitos pelo uso da &gua, e 5) o nimero crescente de excluidos
hidricos. Dentre os efeitos mais severos dessa crise destacam-se os refugiados ambientais
hidricos* e a emergéncia de conflitos que se desdobrariam em guerras (SHIVA, 2002;
GLEICK, 1994).

Somam-se a esse cenario os problemas decorrentes da interagdo entre &gua e
poluicéo atmosférica (chuvas écidas e suas consequéncias no solo, vegetacdo e &gua), a flora
(o0 desmatamento aumenta o0 assoreamento dos corpos hidricos pela erosdo do solo e diminui a
infiltracdo), e o solo (impermeabilizagdo do solo diminui infiltracdo, aumenta o risco de
inundacdes e o uso inadequado do solo pode comprometer a qualidade das &guas).

Diante de todos esses fatos, diversas organizagbes internacionais e autores
anunciaram a eminéncia de uma crise hidrica que perpassa diferentes escalas: local, regional,

nacional, internacional e segundo alguns autores até a global (LALL et al, 2008;

* Um dos principais exemplos de refugiados ambientais hidricos é o caso do Lago Chade, partilhado por quatro
paises Camardes, Chade, Niger e Nigéria, que ja foi um dos maiores sistemas Gmidos da Africa. As séries de
secas ocorridas desde os anos de 1960 e o intenso uso reduziram o tamanho do lago a um décimo de sua
extensdo. Os efeitos da reducdo do Lago Chade e os impactos decorrentes na economia e ambiente obrigaram as
comuni dades dependentes dessas &guas a migrarem para outras localidades. Por sua vez, 0 Chade tem recebido
refugiados de Darfur que € outro caso emblemético dos efeitos da crise hidrica agravado por um contexto
politico complexo. Dafur se localiza no oeste do Sudao e enfrenta problemas de escassez hidrica, fome e surtos
de doencas de veiculacdo hidricas.
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HOEKSTRA, 2006). A crise hidrica é um fendmeno multiescalar, cuja solucdo exige a
articulacéo de diversos atores e escalas com modos de apropriagdo e ideologias distintas.

A discussdo da crise global da &gua, geralmente, € compreendida como uma colegdo
de crises localizadas territorialmente relacionadas ao acesso, a disponibilidade ou a
degradacdo das fontes hidricas, e cuja solucdo exige uma politica global (LALL ET AL,
2008). Nessa interpretacéo o termo crise hidrica se volta principalmente a trés dimensbes
especificas dos problemas hidricos, que embora sejam distintos, estdo diretamente
relacionados (LALL ET AL, 2008).

O primeiro deles é causado pela falta de acesso a &gua potavel. Estima-se que 900
milhGes de pessoas ndo tém acesso a um sistema de abastecimento aperfeicoado capaz de
fornecer ao menos 20 litros de agua potavel por pessoa ao dia, enquanto, 2,5 bilhées ndo tém
acesso ap saneamento basico (WHO; UNICEF, 2008). Nesse caso, 0 risco € prioritariamente
causado por um problema de infraestrutura.

A crise dos excluidos hidricos € produto do mito da sociedade industrial
desenvolvida. Os setores produtivos e o crescimento econdmico N&0 cumpriram sua promessa
de levar prosperidade a todos. Pior, em muitos casos, 0 que se tém € a “destruicdo do
potencial produtivo” dessas &reas pela imposicdo de formas produtivas baseadas na espoliacéo
e expropriagdo dos recursos naturais e humanos (LEFF, 2007, p.156).

A falta de acesso a &gua, uma das substancias mais fundamentais a vida, coloca essas
populaces em situacdo de miséria material auténtica, porém nem por isso elas sdo incluidas
nas politicas de seguranca e regulacdo dos Estados. Tais pessoas foram excluidas do projeto
da modernidade e da fartura ilusdria da sociedade de consumo. Contudo esse grupo congtituli
um dos mais suscetiveis aos riscos produzidos, dessa forma, 0s riscos produziram novas
formas de desigualdade social.

A crise da poluicdo € resultado das externalidades negativas do processo produtivo.
Os residuos solidos, liquidos e gasosos gerados sdo lancados regularmente no ambiente,
atingindo a sociedade e interferindo na qualidade e disponibilidade hidrica. A crise de
degradac@o da &gua refere-se a um processo ou situacdo de depreciacdo na quantidade ou
qualidade dos recursos hidricos provocado pela agdo do homem, por meio da modificacéo de
fatores climéticos ou ambientais, pela poluicdo ou ainda pelo uso insustentavel dos recursos
hidricos.

Finalmente, a crise de escassez ou esgotamento dos recursos naturais esta
diretamente relacionada a disponibilidade e a utilizacgo da agua. Apesar da &gua recobrir 70%
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da superficie do planeta, apenas 2,5 % correspondem a &gua doce. Isto significa que dos 35
milhGes de km? totais, somente cerca de 1.386 milhdes de km® sdo de &gua doce. Desse total,
68,7% estdo indisponiveis a0 consumo, pois se localizam nas calotas polares. Os rios e lagos
correspondem apenas a 0,3% do volume disponivel enquanto as éguas subterraneas
respondem por 30,1% do volume de &gua doce mundial (SHIKLOMANOV ; RODDA, 2003).

Dessa forma, as &guas subterréneas sdo as principais fontes hidricas para a
humanidade, pois correspondem a 96% do volume total de &gua doce disponivel no planeta, ja
gue a &gua das calotas polares ndo esta acessivel ao consumo (SHIKLOMANOV; RODDA,
2003). Porém o principal problema do panorama hidrico atual ndo se encontra nos volumes
totais de &gua, mas sim no fato de que a distribuicdo hidrica se da de forma desigual e
irregular. Portanto um dos desafios contemporéneos € conseguir agua suficiente com
gualidade adequada no local desejado no momento necessario (UNESCO; WWAP, 2006).

Tanto a crise da poluicdo quanto a da disponibilidade das reservas hidricas séo
resultado do processo de modernizagéo e da transformacéo da natureza de fendmeno dado, a
fendbmeno produzido (BECK, 2006; 2008). A natureza se torna parte do sistema de producéo
de rigueza. Logo a agua € vista como um depdsito de externalidades ou insumo subavaliado.
Os usos e os padrdes de producdo e consumo ndo se adaptaram as quantidades de agua
disponiveis, e buscaram como meta um crescimento continuo, independente de suas
conseguéncias a0 ambiente e as futuras geracbes. As dimensBes ambientais, ecoldgicas,
culturais e religiosas da &gua sdo menosprezadas em comparacdo ao seu potencial de geracéo
de riqueza, que eventualmente seria partilhado entre os diversos grupos sociais.

As digtintas logicas de apropriagdo e distribuicdo desigual da &gua e dos impactos
gera os chamados conflitos distributivos (LEFF, 2001; ALIER, 1997). O combate a esse
arcabouco de riscos criou novas oportunidades e formas de enfrentamento. Por exemplo, a
emergéncia de uma série de movimentos de resisténcia e justica ambiental de caréter
internacional, 0 movimento em prol do reconhecimento da dgua como um direito humano e a
assinatura de tratados internacionais que minimizem os impactos da poluigéo.

No caso do direito humano a &gua, suas bases internacionais se amparam
principalmente em dois instrumentos internacionais. a Observagdo Geral n° 15 do Comité de
Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais - CDESC (2002), intitulada o direito a agua, e a
Resolucdo 64/292 da Assembleia Geral das NagGes Unidas, o direito humano a agua e ao
saneamento, aprovada em 2010. A afirmacdo desse direito € uma conquista de movimentos



sociais que buscam a superacdo da inércia estatal e a promogdo de politicas publicas que
ampliem o0 acesso a &gua em prol de todos indistintamente (VILLAR; RIBEIRO, 2012).

O direito humano a &gua foi reconhecido na Constituicdo de diversos Estados da
América do Sul e da Africa e tem gerado a remunicipalizacio dos servicos de agua em
diversas cidades, tais como Paris, Buenos Aires e Atlanta. As diretivas europeias para as
&guas doces e os tratados internacionais sobre o tema sdo outros exemplos de como a atuagéo
internacional pode minimizar os riscos.

Os problemas ambientais atuais cada vez mais exigem uma abordagem internacional
e global. Em um mundo cada vez mais interconectado, a &gua ndo pode ser reduzida a uma
preocupacdo local ou nacional. A confluéncia de processos sociais e naturais na problematica
hidrica faz com que todas as escalas se inter-relacionem. Hoekstra (2006, p.8) elencou os
motivos que fundamentam a necessidade de uma abordagem multi-escalar:

Problemas locais rel acionados a poluigdo, em muitos casos, derivam da estrutura da
economia global;

Ha uma presenca cada vez maior de multinacionais no setor de abastecimento de
agua;

Varios governos nacionais estéo desenvolvendo planos de transposicéo de dguas em
baci as hidrograficas de grande escalg;

Paises com estresse hidrico tém poupado seus recursos hidricos domésticos por meio
daimportacdo de &guanaformavirtual;

O comércio mundial de commodites, que necessitam de grandes quantidades de
agua, oferece a oportunidade de economia de agua se ocorrer de paises com ata
disponibilidade hidrica para paises com baixa disponibilidade;

A pegada hidrica dos individuos esta aumentando, o que pode levar a que problemas
hidricos de um local sgjam relacionados ao consumo em outro;

Devido ao aumento da escassez e distribuicdo desigual do recurso no planeta, a agua
tem se tornado um recurso geopalitico, que influencia o poder das nagdes;

A pegada hidrica de aguns individuos € muito superior a de outros, 0 que levanta
discussbes sobre a justica e sustentabilidade desse fato;

QuestBes locais relacionadas a escassez de dgua ou inundagdes serdo impactadas
pel as mudancas climéti cas causadas pel 0 homem (tradugéo nossa).

A forma como o local utiliza seus recursos foi influenciada por uma ordem global
gue impdem uma racionalidade (SANTOS, 2002) pautada em um processo de reproducdo do
capital alheio as suas consequéncias sobre os homens e o ambiente (LEFF, 2007). Como
afirmou Santos (2002, p. 339) “cada lugar é, a0 mesmo tempo, objeto de uma razdo global e
de uma razdo local, convivendo dialeticamente’. Reduzir a questdo hidrica a um problema
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local significa ignorar o poder das forgas transnacionais econdémicas, politicas e sociais em
interferir na forma de exploracéo e degradacdo dos ambientes locais (CONCA, 2005).

Os servicos ambientais hidricos sd0 objeto de interesse de companhias
multinacionais, que aplicam suas proprias normas de atuacdo e desconsideram os contextos
sociais do local onde se inserem, principalmente nos paises pobres ou emergentes (SANTOS,
2002; LOBINA; HALL, 2000). As principais corporagdes desse negocio sdo as francesas
Suez, Veolia® e Bouygies-SAUR, a alemd RWE- Thames Water, as americanas Bechel-United
Utilities e Enron-Azurix, e as inglesas Severn Trent, Anglian Water e Kelda Group
(RIBEIRO, 2008a). Varias delas tiveram sua imagem manchada pela forma como agiram em
paises em desenvolvimento, cujo caso mais emblematico envolve o término do contrato da
Suez na Bolivia, em virtude dos conflitos violentos na cidade de Cochabamba (LOBINA;
HALL, 2000).

Paralelamente, 0 negécio da &gua engarrafada se torna mais um nicho de mercado
dos grupos multinacionais, especialmente aqueles dedicados a alimentacdo, como Coca-Cola,
PepsiCo e Nestlé. Esse negocio se sustenta diante do descrédito social de que os
mantenedores dos servicos publicos de saneamento sejam capazes de prover &gua de
gualidade e propagam a ideia que apenas a agua dentro de uma garrafa € segura.

Nesse contexto, 0s recursos hidricos se tornam parte de um mercado global apétrida,
extraterritorial e indiferente as realidades locais ou ambientais. A racionalidade pautada pela
busca do lucro transformou a &gua em mercadoria que possui um preco e gera renda,
consubstanciando assim, mais uma fonte de acumulacdo de capital. A capacidade técnica de
utilizacdo da &gua alicercou esse negocio, que garante uma ilusdo de fartura hidrica aos que
puderem pagar.

O modo de producdo capitalista criou uma demanda por &gua que ignorou a
capacidade local de prové-la e ameaga fontes hidricas de outros locais. Se a tecnologia ndo for
capaz de gerar tal &gua, o mercado globalizado de commodities permite a transferéncia de
&gua a grandes distancias por meio da exportacdo e importacdo de matérias primas, por meio
da &gua virtual® (ALLAN, 1993). Sendo assim, os padrées de consumo mundiais afetam os

®> A Veolia Environnement representa a juncdo das atividades das empresas Vivendi Water, Onyx , Dalkia e
Connex, que, respectivamente tinham como objeto os servigos hidricos, coleta e tratamento de residuocs, energia
e transportes. Maiores informagdes no site: http://www.veolia-es.|t/en/stages-of-devel opment. Acesso em: 12 set.
2012.

® Esse conceito, criado em 1993, pelo Prof. Tony Allan, se referiu a quantidade de dgua disponivel no mercado
global de commodities agricolas por meio do célculo do volume de agua embutido na producéo de cereais, leitee
carnes comerciaizadas. Alguns atores aertam que esse conceito se restringe aos aspectos quantitativos, e que
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recursos hidricos locais, pois o local vai buscar suprir essa demanda internacional,
independente de limitagGes ambientais ou preocupagdes sociais. Por traz desse conceito de
&gua virtual hd uma légica capitalista, que implica uma diviséo mundial ambiental para
promover o0 “uso eficiente” da dgua e permitir que os paises desenvolvidos tecnologicamente
concentrem seus recursos hidricos na producdo de bens manufaturados de maior valor
agregado.

Além disso, 0s aspectos naturais e as caracteristicas do ciclo hidroldgico obrigam o
alargamento da visdo dos problemas hidricos. Embora ndo haja uma percepcdo da dgua como
um recurso comum global, a exemplo do ar, clima ou oceanos, ndo se pode esguecer a
natureza global do ciclo hidroldgico, que se manifesta principalmente pela questdo do clima.

O ciclo hidrolégico faz com que a agua seja uma substancia em eterno movimento na
Terra, nos corpos hidricos e na atmosfera, e em constante transformagdo de estado fisico na
hidrosfera gracas a gravidade e a energia solar. A evaporacdo das &guas dos oceanos e dos
continentes faz com que se formem as nuvens, que quando carregadas, provocam
precipitagcdes, na forma de chuva, granizo, orvalho e neve. Alteragdes nos elementos que
compdem esse ciclo influenciam diretamente a disponibilidade da agua dos territérios.

Como se percebe, a crise hidrica é um fenbmeno complexo e precisar 0s impactos
dos seus riscos depende da andlise de diversos aspectos socioambientais e do grau de
interacdo entre os diferentes riscos, que podem auto-agravar-se entre s (BECK, 2008). Astrés
dimensdes da crise hidrica tém potencial para deflagrar ou influenciar uma série de outras
crises (alimentar, energética, ecoldgica, produtiva, etc) com consequéncias sociais, politicas e
econdmicas completamente distintas e imprevisivels.

Além disso, a avaliago desses riscos depende dos efeitos de outra crise: a do clima.
Se o fendmeno das mudancgas climaticas realmente se materializar, o ciclo hidrolégico pode
ser aterado significativamente, modificando padrdoes de intensidade e distribuicdo das
precipitagdes, taxas de evaporacao e umidade do ar, taxas de infiltracéo, dentro outros.

A incerteza e 0s riscos hidricos tém sido reconhecidos e “dramatizados’ no cenério
mundial. A emergéncia de uma crise global da &gua faz que essa temédtica seja incorporada
por distintos setores e atores, tais como as comunidades de usuérios dos recursos hidricos, a
sociedade civil, os movimentos ambientais, a comunidade epistémica e os politicos (EARLE,
JAGERSKOG; OJENDAL, 2010). Isso influencia a conduta dos Estados, cada vez mais

preocupados com a emergéncia dessa crise que pode levar a conflitos e/ou a cooperacdo entre

deveria se adicionar o volume de agua necessdrio para diluir a niveis aceitéveis a poluicdo difusa gerada nos
corpos hidricos pelos agroquimicos (DABROWSKI et al., 2009)
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0s paises. Apesar da literatura sobre as guerras pela &gua (SHIVA, 2002), raramente essas
disputas geraram conflitos violentos’, afinal sua emergéncia poderia acabar comprometendo o
proprio recurso (WOLF, 1998).

Dessa forma, o enfrentamento dos riscos e conflitos se da prioritariamente pela
cooperacdo, que é conduzida e reforcada “pelas ingtituicdes, como a lei ou os acordos, as
organizacOes e as préticas consuetudinérias’ desenvolvidas pelos Estados de forma bilateral
ou multilateral (EARLE, JAGERSKOG; OJENDAL, 2010, p.2). A criagdo de uma estrutura
institucional para as aguas transfronteiricas contribuiria para o desenvolvimento
socioambiental da bacia e aprofunda a cooperacdo entre os Estados (EARLE, JAGERSKOG;
OJENDAL, 2010).

Dos efeitos do aprofundamento da crise hidrica, destaca-se a inclusdo das aguas
subterréneas e os aquiferos no debate ambiental internacional. Tais recursos, considerados
naturalmente mais protegidos e menos suscetiveis no curto prazo as alteragcdes climéticas,
também se encontram sob a ameaca da superexploragdo e contaminacdo, que sdo agravadas
em muitos casos pela inércia das instituicdes responsaveis por sua gestéo.

2.2. A crise hidrica na perspectiva das dguas subterraneas e aquiferos

A crise que ameaca 0s aquiferos é consequéncia das racionalidades econébmica e
tecnoldgica impostas que transformaram a forma de explorar o potencial dos aguiferos e
tornaram o ambiente um depésito de externalidades. O uso das &guas subterréneas ndo é um
fato novo, sua captacdo remonta aos povos da Antiguidade, que desenvolveram técnicas para
utilizalas® e as consideraram fundamentais para sua sobrevivéncia. Contudo, a capacidade
técnica para extrai-las e 0s usos dessas &guas ou do territério ndo geraram impactos ou
ameagas significativas.

" Conflitos violentos pela &gua podem ocorrer no nivel nacional, porém ndo foram registrados conflitos violentos
pel o uso de &guas transfronteiricas desde a década de 1960 (ALLAN; MIRUMACHI, 2010).

% O primeiro pogo foi construido na regido Atlit Yam, Isragl, com datacdio de Carbono-14 de 8000 anos a.C
(GALILI; NIR, 1993). Os chineses perfuraram pogos profundos com varas de bambu desde 5.000 a.C
(REBOUCAS, 2006), enquanto 0s persas desenvolveram um sistema de tuneis horizontais subterréneos
(canates), que se espalhou pelos paises pertencentes as antigas rotas de comércio, tais como: Afeganistéo,
Espanha; Marrocos, Peninsula Arabica, Norte da Africa, China, Ardbia Saudita e Egito. O primeiro canate
registrado se encontrava no noroeste do Ird, na cidade de Ninive, e foi construido hd 800 anos a.C (SALIH,
2006; REBOUCAS, 2006).
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A partir da segunda metade do século XX, essa realidade mudou completamente. A
consolidagdo do modelo de sociedade industrial aliado aos avancos na hidrogeologia e as
técnicas de perfurac@o de pocos, bem como a reducdo dos custos de extragcdo provocou, entre
0S anos 1950 e 1975, um vertiginoso incremento do uso das aguas subterraneas. Nos paises
em desenvolvimento esse fenbmeno se da entre os anos 1970 e 1990 (UN/WWAP, 2003, p.
78). Somado a isso, a acumulacdo de capital gerou novas formas de producdo, o que se
reverteu na consideravel ampliacdo da utilizagdo dos aquiferos. Além dos usos tradicionais
das &guas subterréneas - abastecimento de &gua potavel para pessoas e animais, producdo
industrial, irrigacd0 e usos balne&rios - elas passaram a ser utilizadas pelo processo
energético: no resfriamento de centrais termoelétricas e na geragdo de calor (energiatermal); e
tornaram-se matéria-prima para extracéo de componentes como iodo e bromo. Por sua vez, a
formacdo geoldgica se tornou receptaculo para 0 armazenamento de determinadas
substancias, como os gases de efeito estufa (CO2).

Atualmente, as aguas subterraneas tém sido apontadas como o recurso mineral com
os maiores indices de extragdo no mundo (ZEKTSER; EVERETT, 2004). O uso dessas aguas
transformou paisagens e economias: terras desérticas deram lugar a campos férteis irrigados e
areas vazias se consolidaram como metrdpoles (Las Vegas, Tucson e Cidade do México). As
propriedades das aguas subterréneas, tais como a qualidade, menor suscetibilidade climética,
propriedades terapéuticas, custo menor no tratamento, dentre outros, as tornaram um recurso
fundamental em todo o globo, inclusive, nas regides com boa disponibilidade de recursos
superficiais.

Apesar das incertezas que pairam sobre as estatisticas em relagdo a0 uso desse
recurso, estima-se que elas supram aproximadamente de 20 a 35 por cento da demanda hidrica
dos distintos usos (ZEKTSER; EVERETT, 2004, 21). De toda a &gua subterranea extraida,
65% se destinaria ao abastecimento publico, 20% a irrigagdo e pecuaria e 15% a industria e
mineragdo (ZEKTSER; EVERETT, 2004). Em termos de suprimento da demanda mundial,
ela é responsavel por fornecer 50% da demanda de abastecimento, 20% da irrigacéo e 40% da
quantia necessaria para a industria (ZEKTSER; EVERETT, 2004, p. 22 e 23; SIEBERT e 4,
2010, 1864).

As &guas subterraneas tém um papel fundamental no abastecimento das populacdes
de paises ricos, emergentes e pobres. Elas suprem completamente a demanda de paises como:
Austria e Dinamarca; e tém um papel significativo no abastecimento de vérios paises, tais
como: Itdlia (90%), Hungria (88%), Alemanha, Suica e Polonia (em torno de 70 a 80%);
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Grécia, Bélgica e Paises Baixos (60%); Franca (56%). Essas aguas respondem por
aproximadamente 70% do abastecimento publico da comunidade europeia e de 75% dos
municipios estadunidenses (ZEKTSER; EVERETT, 2004, p.22). Ainda sdo fundamentais
para 0 abastecimento da Austrdlia e de paises como China, |émen, Arabia Saudita, Libia,
india, Marrocos e outros.

No caso do Brasil, segundo os dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico,
existem 5.564 municipios com rede geral de distribuicéo de agua, entre os quais 76% utilizam
&guas subterrdneas. Embora a maioria dos municipios utilize mais de uma fonte de captacédo
de &gua bruta, 3.545 utilizam a &gua proveniente de pogos profundos, 3.141 municipios
utilizam éguas superficiais e 688 municipios utilizam &gua de pocgos rasos (IBGE, 2010).

Todos esses dados comprovam que as aguas subterrdneas possuem um papel
fundamental na manutenc@o da seguranca hidrica das populagdes de vérios paises. Além
disso, elas sdo fundamentais para a seguranca alimentar, ja que constituem uma importante
fonte hidrica para o desenvolvimento agricola. Infelizmente, faltam dados confidveis sobre
esse uso, como demonstraram as tentativas cientificas em precisa-lo.

Os primeiros estudos realizados sobre o tema apontaram que a area irrigada com
aguas subterraneas seria de 89 milhdes de hectares, 0 que corresponde a 37% de toda a area
com equipamentos de irrigacdo’ (BURKE, 2002). O estudo de Shah, Burke e Villholth (2007)
determinou que essa area pode variar de 83 a 576 milhdes de hectares. Apesar da significativa
diferenca entre os resultados, os autores concluiram que as &guas subterréneas supririam pelo
menos 25% do total de &reas irrigadas'®. Thenkabail et al. (2009) determinaram que 54% dos
cultivos sdo irrigados com agua superficial, 5% com agua subterranea e 41% por meio do uso
conjunto de a&gua subterranea e superficial, sendo que, nesse caso, a agua superficial supre
menos de 15% desse uso conjunto™.

Por sua vez, o International Groundwater Resources Assessment Centre (IGRAC)
estimou que 60% da &gua subterrénea retirada em areas &ridas ou semiéridas era utilizada na
agricultura (UNESCO; WWAP, 2006). O papel dessas &guas na irrigacdo € particularmente
destacado em paises como: o Libano (100%); Arabia Saudita (86%); Argélia (56%), Austrélia
(46%), Estados Unidos e México (38%), india (35%) e na zona mediterranea da Espanha,
Franca, Grécia e Itédlia (26%) (ZEKTSER; EVERETT, 2004, p. 22). Para essa organizacao,

® Os dados utilizados eram da década de noventa e se restringiram a apenas 63 paises, ao invés dos 137 que
utilizam métodos de irrigacdo na agricultura.

10 Nesse caso, a principal critica reside na base de dados utilizada, que n&o se amparou em estatisticas oficiais
(SIEBERT et al, 2010, p. 3980).

! Esse estudo também apresenta restrigdes quanto & confiabilidade dos dados.
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um terco das terras irrigadas no mundo utiliza os recursos hidricos subterrdneos (UN
WATER; WWAP, 2006).

O aumento na disponibilidade hidrica para a agricultura decorrente da extragdo das
&guas subterraneas permitiu o fendmeno denominado “revolugdo silenciosa’, que ainda ndo
foi bem contabilizado. Milhares de agricultores, principalmente de areas aridas e semiaridas,
desenvolveram em suas propriedades sistemas de irrigagdo com base no bombeamento de
&guas subterrdneas de forma autbnoma e sem qualquer participacdo dos governos. A
apropriagdo privada sem regulamentacdo desse recurso permitiu 0 aumento da producéo
agricola, porém gerou prejuizos considerdveis aos recursos hidricos superficiais e
subterraneos.

Diante da gravidade dos efeitos gerados por esse fendmeno, os autores Klink,
Moriana e Garcia (2000) o classificaram como uma forma de usurpacdo da agua, ja que 0s
donos de pogos fora do sistema de licencas governamentais a0 se apropriarem das aguas
subterréneas acabaram desviando 0s recursos hidricos de seus legitimos usuarios e alteraram o
regime de propriedade da agua, especialmente no caso das aguas superficiais cujo volume
diminuiu em decorréncia da exploracéo dos aquiferos'?.

Essa afirmagdo coloca em debate a questdo sobre a percepcdo da natureza e
titularidade da &gua subterrénea. Enquanto se reconheceu na maioria dos casos 0 caraer
publico dos recursos hidricos superficiais, ainda ha davidas sobre a natureza juridica das
&guas subterraneas. Sua intrinseca relagdo com o solo faz com que esses recursos ainda sejam
vistos pelos agricultores como inclusos no direito de propriedade, e em alguns casos tal
entendimento é corroborado pelo sistema juridico, como, por exemplo. nos Estados Unidos e
Espanha®,

O uso industrial das &guas subterraneas é incerto, porém elas foram consideradas
fontes importantes no suprimento da demanda industrial de paises como: Coréia do Sul,

12 A superexploracdo dos aquiferos pode alterar as condices de conex&o hidraulica entre dguas superficiais e
subterréneas. Nesse contexto, rios que recebem agua dos aguiferos (efluentes), passam a fornecer agua para o
aquifero (influente), o que diminui a disponibilidade hidrica superficial.

130 caso mais emblemético sobre a dicotomia entre natureza privadas das dguas subterraneas e natureza pablica
das &guas superficiais € 0 da decisdo da Suprema Corte do Texas (2011). Segundo a Corte, as guas subterraneas
deveriam ser equiparadas ao regime do petréleo e gas, portanto pertenciam ao proprietério do terreno, e qualquer
restricio a0 direito de seu  uso deveria s indenizado. Disponivel  online  em:
http://www.supreme.courts.state.tx.us/historical/2012/fel/080964.pdf. Acesso 22 de maio 2010. Outro caso
interessante é o da Lei de Aguas (1985) da Espanha que estabeleceu regimes juridicos distintos para as aguas
subterréneas. Essa lei declarou que todas as &guas subterraneas sdo de dominio publico, porém tal assertiva se
restringiu as aguas cujo aproveitamento foi solicitado apds o dia 1° de janeiro de 1986. Os aproveitamentos
anteriores sdo privados. Esse carater privado pode ser temporal (50 anos), que o caso dos proprietarios de pogos
que se cadastraram no Registro de Aguas ou indefinido, que € o caso dos proprietarios que ndo se cadastraram
nesse registro.
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Japdo, Paises Baixos, Noruega, Alemanha, Estados Unidos Bélgica, Franga, Russia, Reino
Unido e Republica Checa (ZEKTSER; EVERETT, 2004, p. 21 e 22). Além disso, deve-se
mencionar a industria global das aguas engarrafadas que movimenta milhdes de délares por
ano e é responsabilizada pela degradacdo de diversos aquiferos, varios deles em regides que ja
enfrentam problemas relacionados & escassez hidrica'* (GLENNON 2002).

Desse panorama, pode-se que concluir que a racionalidade contemporanea alicergou
um tipo de crescimento econdmico aheio as condigdes geogréficas locais e introduziu formas
de apropriacdo da agua que desconsideram a oferta hidrica local (RIBEIRO, 2008a), gerando
graves consequéncias aos ecossistemas, aos cursos de agua e aos aguiferos. Por exemplo,
regibes com baixa disponibilidade hidrica ignoraram a escassez e se tornam exportadores de
&gua por meio de sua producdo de alimentos, &guas engarrafadas ou produtos industrializados.
Esse € o caso dos municipios brasileiros de Juazeiro (BA) e Petrolina (PE), regides semiéridas
gue se tornaram grandes exportadores de frutas.

Contraditoriamente, a medida que aumenta a necessidade por agua, 0 processo de
degradacio socioambiental tornou as dguas subterraneas cada vez mais vulnerdveis™ a
contaminagdo, pois a camada de solo e rocha ja ndo é suficiente para protegé-las das
substancias e residuos gerados. A polui¢do provocou a perda desse recurso em diversas partes
do mundo. A despoluicdo de um aquifero € um processo de alto custo e complexidade, pois a
contaminacdo compromete a 4gua e 0 material geolégico que a armazena'®.

14 A indlstria das &guas engarrafas nos Estados Unidos é um negécio que gera onze bilhdes de délares ao ano.
As companias Nestle, PepsiCo e Coca-Cola lideram esse mercado por meio dos rétulos como Poland Spring,
Aquafina e Dasani. Amid (Accuval, 2010). A india possui casos embleméticos relacionados & degradacio de
aquiferos causada pela indistria de aguas engarrafadas. A Companhia Coca-Cola representada por sua
subsidiaria Hindustan Coca-Cola Beverages Private Limited foi acusada de causar rebaixamentos significativos
nos aquiferos da regido de Kala Dera e de Mehdigan] que provocaram a perda dos pogos dos habitantes locais e
agravaram o0 problema da crise hidrica. Em ambos os municipios hd um forte movimento social que exige o
fechamento da empresa. Por sua vez, a Coca-Cola alegou que os rebaixamentos eram fruto da exploracéo
agricola e das condi¢es climéticas extremas. A forte pressdo popular obteve sucesso no fechamento da planta da
Coca-Cola instalada no municipio de Plachimada em 2003. O bombeamento das &guas dos aquiferos mais
profundos permitiu o ingresso de dgua contaminada dos aquiferos superficiais, comprometendo a qualidade das
dguas daregido (ACCUVAL, 2010).

5 A vulnerabilidade dos aquiferos aos contaminantes depende de dois fatores: 1) a capacidade de atenuacdo
contra poluentes do materia geoldgico ou do solo que separa a zona saturada do aquifero da superficie, e 2) a
carga contaminante aplicada no solo ou em subsuperficie (FOSTER; HIRATA, 1988). As zonas de recarga sdo
as dreas mais sensiveis a pol uicéo.

16 Um exemplo do exposto é o caso chinés. A dramética situacgo de degradacéo dos aquiferos na China motivou
a criacdo do Plano Nacional para o controle da poluicéo das aguas subterraneas, que pretende investir mais de 5
bilh&es de ddlares na prevencéo e tratamento da pol ui¢do das &guas subterraneas entre os anos de 2011-2020. Os
recursos seréo alocados principamente para: a prevencdo e remediacdo da polui¢do das aguas, o controle da
poluicdo em fontes de &gua subterréneas dedicadas ao abastecimento, o controle da poluicao relacionada a
agricultura, e a formatagdo de uma estrutura de monitoramento ambiental dedicada as aguas subterraneas
(CHINA-WIRE, 20114, 2011b).
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O avanco da sociedade industrial criou a necessidade de enfrentar novos problemas
relacionados a qualidade da dgua conforme demonstra a figura 1. Riscos antigos e conhecidos
Se somam a novos riscos, cujo enfrentamento e alcance ainda sdo desconhecidos. A
humanidade, apesar de dotada da tecnologia necessaria, ainda ndo conseguiu resolver o
problema da contaminagdo fecal, identificado do final do século XIX. A essa fonte de
contaminacdo “natural”, somam-se novas substancias produzidas pelo avanco cientifico que
ameacam a salide humana e as &guas por periodos de tempo desconhecidos. Esse € 0 caso dos
residuos radioativos e 0s poluentes organicos persistentes (POPs) cujo tratamento ainda é um

desafio para a ciéncia.

4 Poluigio
Fecal

~ Lixo
radioatrvo

Poluicio Mitrato

Organica
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Problemas de
qualidade das dguas
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Figura 1 — A sequéncia dos problemas de qualidade das &guas que apar ecem nos paises industrializados.
Fonte: MEYBEC; HELMER, 1989 apud ADRIAANSE, M.; LINDGAARD-JJRGENSEN, 1997, p. 247.
Traduzido por:Villar, 2012.

A degradacéo dos aquiferos compromete a seguranca hidrica e alimentar de milhares
de pessoas, especialmente nas regides &ridas e semiéridas, onde as &guas subterréneas sdo a
principal ou Unica fonte hidrica disponivel. As particularidades naturais dessas &guas influem
na forma como 0s riscos as atingem. Por isso € importante entender suas caracteristicas, suas
diferencas em relagdo aos recursos superficiais € como 0S riscos as atingem ou Sao

percebidos.
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2.2.1. Aquiferos, Riscos e a percepcao do risco.

As incertezas que cercam as caracteristicas naturais dos aguiferos ocultam suas
particularidades e dificultam o célculo e a percepgdo dos riscos a que eles estdo submetidos.
As ameagas as aguas superficiais, salvo excegbes, podem ser percebidas pela observacédo do
leito e margens dos rios e lagos, cor e cheiro da agua, ou ateracdes na fauna ou flora aquética,
entretanto, isso ndo se aplica para as &guas subterraneas, ocultas sob o s0lo e longe dos
olhares leigos.

Os aguiferos so sistemas complexos, sua génese é uma consequéncia dos processos
formadores do planeta e de sua evolugdo no tempo. A caracterizagdo de sua litologia exige o
esforco de configurar uma estrutura formada pela correlagdo entre diversos fenGmenos de
diferentes escalas e tempos geoldgicos com base em amostras reduzidas e procedimentos
técnicos. Por isso, precisar 0s volumes e dinamicas da agua nesse meio heterogéneo ndo € um
procedimento simples e requer a andlise de uma série de variaveis cientificas.

No momento em gue a agua toca 0 solo, precisar 0 seu destino ao longo do tempo e
0s seus desdobramentos em um meio heterogéneo se torna uma missao de especialistas, que
muitas vezes discordam entre si. A agua pode escoar pela superficie rumo as areas mais
baixas, infiltrar e percolar pelo interior do solo e subsolo, ficando presa na zona n&o saturada
ou chegar até a zona saturada formando os aquiferos, ou ainda pode ficar retida entre ou em
camadas impermeaveis ou semipermeaves.

No caso dos aquiferos, o fluxo hidrico transita por um meio sdlido, o liquido se
encontra dentro dos poros ou fissuras da rocha. A agua fica ali armazenada e se move de
maneira muito lenta, pois depende de fatores como condutividade hidréulica (a capacidade
dos poros transferirem a &gua) e dos gradientes hidraulicos do terreno. Além disso, os fluxos
podem ter diferentes destinos, parte das &guas pode ressurgir a superficie por meio de fontes
ou rios ou permanecer no aquifero. A presenca de barreiras geoldgicas (intrusdes de rochas
nao permeaveis) € outro fator que altera ou restringe o fluxo hidrico.

Cada aquifero ou sistema aquifero pode comportar-se de maneira diferenciada de
acordo com sua constituicao geolégica®’, aqual vai determinar aspectos como funcionamento,

capacidade de armazenamento, qualidade das aguas e vulnerabilidade. O tipo de rochas que

7 A litologia de um aquifero é determinada pela sua “origem geoldgica que pode ser fluvial, lacustre, edlica,
glacial, auvia (rochas sedimentares), vulcénica (rochas fraturadas) e metamorfica (rochas calcarias)’
(BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004, p. 105).



congtitui os aquiferos - sedimentares'®, fissurais™ ou carsticos™, influi diretamente nesses
aspectos. Por exemplo, os aquiferos sedimentares possuem a maior capacidade de
armazenamento, enquanto que problemas de colapso e subsidéncia s&o mais frequentes nas
zonas cardticas, cujas é&guas normalmente apresentam caracteristicas de dureza
(BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Por sua vez, a presenca ou auséncia de camadas impermedveis interfere na forma
COmo a agua ingressa nesses corpos hidricos e na sua vulnerabilidade aos contaminantes, no
primeiro caso tem-se os aquiferos confinados™ e no segundo os livres”. Os corpos hidricos
subterrdneos ndo sdo estruturas uniformes, um mesmo aquifero pode ter partes com
caracterigticas distintas. Por exemplo, o aquifero Guarani possui éareas confinadas, semi-
confinadas e livres, dependendo da area. Em suas zonas de recarga ha conexd com 0s
recursos superficiais, porém na sua porcéo central, diante do confinamento pela formacéo
Serra Geral, ndo ha qualquer comunicagdo com as &guas da superficie.

Além disso, é necessario determinar a capacidade de recarga dos aquiferos e sua
interacdo com os recursos hidricos superficiais e ecossistemas, para auferir se 0 seu uso é
racional ou ndo. Os recursos hidricos superficiais normalmente se conectam aps recursos
subterréneos, nesse caso podem receber dgua (curso de &gua efluente) ou fornecer agua (curso
de &gua influente) para o aquifero. Esse equilibrio das trocas hidricas entre os sistemas

superficiais e subterraneos pode ser alterado pela agdo humana, como por exemplo, rios

18 Aquifero poroso ou sedimentar é constituido por rochas sedimentares, que sdo formadas por fragmentos de
rochas preexistentes, desagregados pela erosdo, transportados e acumulados em locais propicios a deposicao
igneas ou metamdérficas. A circulagdo da agua se faz pelos poros formados entre os graos de areia, site e argila
de granulagdo variada (CLEARY, 1989; BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004; MMA, 2007).

19 Aquifero fraturado ou fissura éformado por rochas igneas (formadas diretamente pelo magma), metamérficas
(formadas pela transformaco de outras rochas causada pela acdo da pressdo ou temperatura) ou cristalinas, onde
a circulagdo da dgua se faz nas fraturas, fendas e falhas causadas pel 0 movimento tectonico. A capacidade destas
rochas em acumul arem agua esta rel acionada a quantidade de fraturas, suas aberturas e suas intercomuni cagoes
(CLEARY, 1989; BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

% Aquifero Cérstico é formado em rochas carbonéticas. Constituem um tipo peculiar de aquifero fraturado, onde
as fraturas ocorrem devido a dissolucdo do carbonato pela agua, podem atingir aberturas muito grandes, criando,
neste caso, verdadeiros rios subterrneos (CLEARY, 1989; BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

21 Aquiferos confinados sdo constituidos por uma formagdo geol 6gica permeéve confinada entre duas camadas
impermeavels ou semipermeavels. A suarecarga € indireta e ocorre principamente pela drenagem vertica das
formagBes geol 6gicas sobrepostas e se realiza aonde a formagéo aflora na superficie ou por fraturas, fendas ou
fissuras nas camadas confinantes (CLEARY, 1989; BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

2 Aquifero livre ou fredtico é constituido por uma formagdo geoldgica permedvel e superficial aflorante e
limitado na base por uma camada impermeavel. Aquiferos livres tém recarga direta.O seu nivel varia de acordo
com a quantidade de chuva e sdo mais vulneravels a contaminacdo (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA
FILHO, 2004).
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efluentes podem torna-se influentes mediante a superexploracdo de um aguifero®. Essa
conexdo também permite que a contaminagdo seja transferida de um corpo hidrico ao outro.

Nem todas as aguas subterraneas interagem com os recursos superficiais. |mportantes
sistemas aquiferos ndo possuem qualquer conexdo hidraulica com a superficie, seja pela
existéncia de uma camada confinante que impossibilita a passagem da agua ou em virtude de
condicOes climéticas extremas (auséncia de chuva). Se o aquifero ndo recebe recarga, ele
denominado de aquifero fossil e sua exploragcdo equivale & mineracéo das &guas subterréneas.

Apesar das distingdes entre recursos hidricos superficiais e subterréneos, os agquiferos
foram tratados como recursos acessorios as aguas superficiais. A figura 2 sintetiza suas
diferencas e ilustra o porqué da necessidade de uma gest&o adaptada. Ignorar esses aspectos
nas politicas hidricas permite a criagdo de um ambiente propicio para a expansdo dos riscos,
gue ameaca os aguiferos, os recursos hidricos superficiais, 0s ecossistemas e 0 homem.

Aspecto Aguas subterraneas Aguas superficiais
e aquiferos ereservatorios

Armazenamento Grande Pequeno e Médio
Areado recurso Relativamente irrestrita Restrita aos corpos de gua
Velocidade do fluxo Muito baixo Médio e alto
Tempo deresidéncia Geralmente décadas/séculos | Geralmente semanas/meses
Propensdo a secas Baixa Alta
Perdas evaporagao Baixa e localizada Alta
Avaliagéo do recurso Alto custo e incerto Baixo custo, certo
| mpactos da extragéo Longo e disperso I mediato
Qualidade da &gua Geralmente boa Variavel
Vulnerabilidade & poluicdo Protecdo natural variével Sem protecdo
Persisténcia da poluicéo Geralmente extrema Geralmente transitoria

Figura 2— Diferencas entre aguas subter r neas/aquifer os e dguas superficiaisreservatorios.
Fonte: WORLD BANK/GWMATE, 2006, p. 2. Traduzido por Villar, 2012.

23 Esse fendmeno pode ser observado no sistema aquifero transfronteirico Bolson del Hueco-Vale de Juarez,
compartilhado entre o Estado de Chihuahua (México) e o Estado de Texas (EUA). Esse aquifero era
hidraulicamente conectado ao rio Bravo/Grande, que constituia sua zona de descarga em ambos os paises. Nao
havia circulagdo subterrénea através da fronteira, porém a superexploragdo provocou o rebaixamento dos nivels
hidricos do aquifero, desconectando-o do rio, que passou a aimentar o aquifero (SHENG; DEVERE, 2005).
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As &guas subterraneas se formaram por meio da infiltragdo e percolagdo da agua no
interior do subsolo durante periodos de tempo extremamente varidveis. O tempo médio de
residéncia das &guas subterraneas no subsolo é estimado em 280 anos, mas em aquiferos
profundos pode superar os 30.000 anos (CLEARY, 1989; BORGHETTI; BORGHETTI,
ROSA FILHO, 2004). Por exemplo, com base em datacbes de Carbono 14, as idades das
aguas do Sistema Aquifero Arenito Nubia variam de 13.000 a mais de 30.000 anos. Por sua
vez, estima-se que o periodo pluvial responsavel pela formagdo desse aquifero remonte a
25.000-35.000 anos (ISSAR; BEIN; MICHAELI, 1972). Outros estudos com base no isdtopo
Krypton-81, mais preciso que o Carbono 14, determinaram a idade das &guas em 210.000 a 1
milh&o de anos, nesse caso a formacdo do aquifero foi uma decorréncia das glaciages do
Pleistoceno (1.8 a 11.550 milhdes de anos)®*.

Esse dado € importante, pois demonstra que reservas armazenadas em tempos
passados tém amenizado a percepcdo da crise e ddo ailusdo de fartura hidrica a um sistema
produtivo perverso. Ao mesmo tempo em gque se demanda mais &gua, se permite a degradacéo
de um patriménio construido naturalmente ao longo de séculos e de milénios. A extragcdo
dessas &guas acima da taxa de recarga ou nos casos em que ndo ha possibilidade de renovacéo
causam um déficit hidrico futuro®. Por outro lado, a contaminagdo dos aquiferos gera um
passivo que inviabilizara recursos escassos para as proximas geracoes.

O uso intenso dessas aguas ameaga alterar significativamente o ciclo hidroldgico e
pode agravar a crise hidrica A superexploracio® dos aquiferos pode trazer beneficios
econémicos a curto prazo, porém as consequéncias a médio e longo prazo sdo desastrosas’’. A
superexploragcdo interfere no fluxo do aguifero e pode gerar: o rebaixamento dos niveis

hidricos; a perda de sua capacidade de armazenamento pela compactacdo de seus poros; ou

24 | nformag&o disponivel na pagina web da International Atomic Energy Agency sobre o Projeto Aquifero Nibia
no item Ancient Water, Unique Landscapes. Disponivel online http://www-naweb.iaea.org/napc
[ih/IHS projects nubian ancient.html. Acesso: 02 de julho 2012.

% Egtima-se que o déficit mundia entre recarga e extracdo sgja de 200 hilhdes de metros clibicos por ano. A
superexploracio de aquiferos € mais grave na india, China, Estados Unidos e regides Norte e Centro Oeste da
Africa (SAMPAT, 2000).

% A superexploracdo se caracteriza quando a extracgo de 4gua de um aquifero supera ou se aproxima da taxa de
recarga média durante vérios anos seguidos. Determinar a taxa de recarga ndao € uma tarefa smples,
especialmente quando a superficie dos territérios foi sensivelmente alterada. Os cientistas enfrentam dificul dades
em contabilizar todas as varidveis em seus célculos: tipo e intensidade da precipitagdo, permeabilidade do solo,
existéncia de cobertura vegetal, grau de impermeabilizacdo, entre outros. Na prética se considera que ha
superexploracdo quando se observam certos resultados negativos, como: a reducdo das fontes, diminuicdo ou
seca dos leitos de rios ou &reas alagadas, piora na qualidade da agua por intrusdo salina ou de &gua de baixa
qualidade, queda da producdo dos pocos ou até mesmo a sua perda e 0 aumento nos custos de extragdo da agua
devido a necessidade de pogos cada vez mai s profundos e bombas mais potentes (CUSTODI O, 2004).

" O caso da india exemplifica essa afirmacgo. O uso das aguas subterraneas permitiu a duplicacio das éreas
irrigadas. 1sso aumentou a producdo de alimentos, mas causou mudangas no regime de aguas local reduzindo os
seus niveis e o compl eto esgotamento das aguas subterréneas em algumas areas (UNESCO; WWAP, 2006).
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comprometimento da qualidade hidrica pela intrusdo salina®® ou de contaminantes presentes
nos aguiferos rasos. Em vérios casos tais fenbmenos sdo irreversiveis e prejudicam
sensivelmente o potencial produtivo do aguifero.

Os impactos da superexploracdo ndo se restringem aos aquiferos e afetam o
funcionamento dos ecossistemas, pois, as aguas subterréneas sdo fundamentais na
manutencdo da umidade do solo, do fluxo de rios, lagos e brejos, bem como na estabilidade
do solo (ZEKTSER; EVERETT, 2004). Dessa forma, 0 uso irracional de um aquifero diminui
a disponibilidade dos recursos hidricos superficiais, gera a subsidéncia®® e compromete o
habitat das espécies™.

O problema da superexploracdo dos aquiferos tende a se agravar segundo as
projecOes de cend&rio das mudangas climéticas, que alertam para a variabilidade e mudanca
dos padrbes de chuvas e na maior frequéncia de fendOmenos extremos como secas e
inundacOes. Tais alteragdes vao impactar a recarga dos aquiferos e aumentar a dependéncia
social em relacdo a esse recurso (PURI; STRUCKMEIER, 2010)

Por sua vez, a contaminacdo e a poluicdo sdo problemas que ameacam as &guas
subterréneas e a populacdo que dela depende. Apesar da extensa literatura sobre a
irreversibilidade da poluicdo nos aquiferos, estima-se que, por enquanto, a maioria das aguas
subterréneas é potavel (SAMPAT, 2000).

O ponto mais fragil dos aquiferos sdo suas &eas de recarga, que demandam a
instalacdo de usos conformes com a sua vulnerabilidade. O problema é que boa parte das
formas de producdo atuais causa externalidades negativas aos aquiferos®. Além disso, ndo se

tém informacbes suficientes sobre a interagdo e degradacdo dos insumos ou residuos

%Nas zonas costeiras ha um equil ibrio entre a &gua subterranea doce e a &gua subterranea sal gada do mar ou de
aquiferos profundos (&guas velhas com alto teor de sais dissolvidos). Formase entdo uma interface agua
salgada- agua doce, que na maioria dos casos configura uma zona de mistura. Em situagbes em que uma
guantidade excessiva de agua subterrénea é extraida através de pogos, ocorre um avango dessa interface,
produzindo a salinizacdo do aquifero ou de partes dele. A intrusdo salina pode ocorrer também pela mistura de
aguas mais antigas de aquiferos profundos.

% gSubsidéncia é o acomodamento do solo causado pela perda de suporte subjacente, provocando uma
compactacdo diferenciada do terreno que leva ao colapso de construgdes civis. Esse fendmeno tem acontecido
em grandes cidades da China, Japéo, México e Estados Unidos.

% Na Jordania, 0 uso intenso das 4guas subterraneas para irrigacéo de campos e abastecimento publico da cidade
de Amam provocou o colapso da &rea de Azrak, principal destinacéo de diversas aves migratdrias. A regido era
protegida pela convencdo de Ramsar, porém a superexploracdo do aquifero, agravada pela seca na década de
1980, provocaram a faléncia do ecossistema, do turismo e da economialocal (SAMPAT, 2000).

3 Segundo a literatura especializada as principais fontes de contaminagdo das &guas subterraneas sio: represas
deresiduos industriais; aterros e lix8es; fossas sépticas; irrigagdo por atomizagéo das &guas de esgoto; despejo de
lodo de esgoto nas terras; pogos de despg o por injecao; fertilizantes e pesticidas agricolas; canos subterréneos e
tangues de armazenamento; contaminantes atmasféricos que combinam com a umidade do ar; intrusdo de aguas
salgadas do mar; redes e represas de esgotos municipais; despgo de &guas salgadas do mar; derramamentos
acidentais, bacias de infiltracdo e recarga de &guas pluviais urbanas contaminadas, mineracdo (FOSTER,;
HIRATA, 1991). Para maiores informagdes sobre casos de poluicdo em aquiferos consultar SAMPAT, 2000.
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produtivos no solo, subsolo e nas aguas subterraneas. Ao contrario das aguas superficiais, a
contaminag&o nos aquiferos ndo é prontamente detectada, e os impactos gerados na atualidade
poderdo ser constatados depois de muitos anos a custa da sallde dos habitantes locais ou dos
ecossistemas. Os exemplos abaixo ilustram essa afirmacéo.

A contaminagdo das &guas subterréneas pode ser um fendbmeno antrépico ou natural
(processos naturais da interacdo rocha-agua), porém, em ambos 0s casos, provocam prejuizos
a salde humana. Dessa forma, a ciéncia se torna fundamental ndo apenas para verificar os
riscos que ameacam os aquiferos, mas também para determinar se as aguas subterréneas ndo
congtituem uma ameaga aos seus usué&rios. Ha uma vasta literatura cientifica que aponta os
efeitos negativos na sallde humana pela ingestéo de agua contaminada por agentes patoldgicos
ou substancias quimicas.

A despeito dos avangos tecnoldgicos, as doengas de veiculagdo hidrica sdo uma das
principais causas de morte, especialmente nos paises pobres e emergentes. Apesar da
percepcdo de que a agua subterrdnea tem menor suscetibilidade & contaminagdo por agentes
biologicos patogénicos, elas ndo estdo isentas do problema. Pelo contrario, em muitos casos 0
risco de contrair doengas gastrointestinais € maior, pois o rigor do tratamento para essas
aguas, geralmente, é inferior ao das aguas superficiais (PITT; CLARK; PARMER, 1994). O
consumo de &gua subterrdnea contaminada gerou surtos de colera em véarios paises em
desenvolvimento como Zimbabue, Haiti e india.

A contaminag&o quimica também atinge as aguas subterréneas, e neste caso ela pode
ser natural ou antropica. Um dos casos mais embleméticos de contaminagdo natural € a dos
habitantes de 59 de 64 distritos em Bangladesh, envenenados por arsénico, presente na
composi¢cdo das rochas dos aquiferos da regido. O caso de Bangladesh demonstrou o quéo
desoladores podem ser os efeitos da contaminacéo e a necessidade de avaliar a qualidade das
&guas subterraneas antes de fornecé-las a populacdo (SMITH; LINGAS; RAHMAN, 2000).

Na década de 1970, Bangladesh se tornou independente do Paquistéo (1971-1972),
contudo, o pais enfrentava uma situacdo de penuria e de altas taxa de mortalidade por doencas
de veiculagdo hidrica. Para transformar essa realidade, o Departamento de Engenharia de
Salde Publica de Bangladesh, em parceria com a UNICEF, instalou milhares de pocos, que
forneceriam agua potavel a 97% da populacdo. Em 1993 se constatou que as &guas
subterréneas possuiam concentragdes de arsénico muito acima das recomendadas pela
Organizagdo Mundial da Salide (SMITH; LINGAS; RAHMAN, 2000). Dos 135 milhfes de
habitantes, estima-se que entre 35 a 77 milhdes correm o risco de consumir agua com
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arsénico. Trata-se de uma tragédia social, além dos riscos a salde, as pessoas que manifestam
0S sintomas Vvisiveis do envenenamento, como por exemplo, a queratodermia palmoplantar e
tumores cutaneos, sdo segregados do convivio social, pelo medo infundado de contagio ou
por atribuir tais sintomas a lepra (SMITH; LINGAS; RAHMAN, 2000). O enfrentamento
dessa situagdo tem se dado por meio do desenvolvimento de filtros que possam ser instalados
pelos cidad&os a um baixo custo, porém seu acesso ainda é limitado®.

Outro caso ilustrativo, porém de contaminagdo antrépica, € o retratado no filme Erin
Brockovich. A Companhia Pacific Gas and Electric Company (PG&E), localizada entre os
municipios de Hinckley e Barstow, contaminou as &guas subterraneas da regido com cromo
hexavalente (Cr-6). Essa substancia foi utilizada entre 1952 e 1966 para combater a corrosao
das torres de resfriamento de &gua. O efluente foi lancado em lagoas sem isolamento e
percolou até o aquifero. Os moradores da regido de Hinckey sb tiveram ciéncia do problema
na década de noventa. Ao longo desses anos e ainda hoje, essas pessoas sofrem o0s efeitos do
envenenamento por essa substéncia Segundo dados da Agéncia de Protecdo Ambiental da
Califérnia® a pluma de contaminago continua avancando a0 leste, oeste e sul da planta da
empresa, 0 que contraria 0s acordos estabelecidos entre a PG&E e a agéncia ambiental. A
regido em questdo estd a0 lado do Deserto Mojave, logo a contaminacdo desse aquifero
inviabilizou uma fonte hidrica importante em um local com baixa disponibilidade de &gua.

Os dois casos apresentados permitem ainda a discussdo sobre o arbitramento pelas
agéncias dos limites tolerados de substancias quimicas no organismo humano. A Organizacdo
Mundial da Salide determinou que quantidades de arsénico ou Cromo total ndo podem ser
superiores, respectivamente, a 10 ug/L e 50 pg /L (WHO, 2011, p. 315 e p. 473). Contudo o
indice maximo tolerado varia de agéncia para agéncia e de pais para pais. Esse fato demonstra
gue a estimativa entre valor do indice e risco a salide humana é cercado de incertezas por
varios motivos: a) os parametros estabelecidos se fundamentam em dados epidemioldgicos
l[imitados e geralmente obtidos com base em modelos realizados em animais; b) a natureza
cronica dos riscos decorrentes da exposicéo a esses elementos dificulta o reconhecimento
dessa relac@o, pois os efeitos a salide aparecerem muito tempo apds a exposicdo; e ¢) como
medir a multiplicidade de fatores de risco e sua inter-relagdo com 0s varios comportamentos

32 Para maiores informagdes sobre tecnologias de baixo custo para filtragem da agua contaminada por arsénico
consultar: HUSSAM; AHAMED; MUNIR, 2008.

3 California Environmental Protection Agency. Para maiores informagdes sobre o caso e acesso aos relatérios
sobre a contaminacdo consultar o site: http://www.swrcb.ca.gov/rwgch6/water _issues/projects/pge/index.shtml.
Acesso: 23 jun. 2012.
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em salde considerando as vérias fontes de contaminagdo contemporanea (LICHTENBERG,
ZILBERMAN, BOGEN, 1989)

Dessa forma, a avaliagdo do perigo remete-se ndo apenas a instrumentos de medicgéo,
modelos e teorias, mas, sobretudo, a um ndo saber que é negligenciado nas estimativas. As
faixas de contaminacdo toleradas e consideradas seguras se somam de maneira perigosa
(BECK, 2006). Nesse contexto o caso Hinkley merece ser retomado pelo debate que provocou
sobre o0s niveis méximos tolerados, os efeitos na salde da populacdo e a resposta politica
frente a0 problema. A midia e o filme dramatizaram os riscos sobre o Cr-6 e motivaram as
agéncias publicas da Califérnia a regularem o tema de forma mais restritiva que nos outros
Estados americanos.

A Agéncia de Protecéo Americana determinou que o nivel méximo de contaminante
para o Cromo em todas as suas formas ¢ de 100 ug/ L, nesse valor incluem-se o Cromo
hexavalente e o trivalente. Segundo 0s seus estudos, o Cr-6 é comprovadamente cancerigeno
se inalado, porém ndo ha estudos suficientes para afirmar 0 mesmo no caso de ingestdo™*
(UNITED STATES OF AMERICA, 2010; 2012).

Em compensacdo, na California, os limites estabelecidos s8o muito menores. Em
2000, foi proposto o indice de 2,5 ng/ L como valor limite de Cromo total para a agua potavel.
Esse indice foi baseado nas conclusdes do Office of Environmental Health Hazard
Assessment(OEHHA). Os estudos feitos em ratos determinaram que o nivel méximo de Cr-6
seria de 0.2 pg /L, porém ndo se estabeleceu esse valor como indice para a dgua potavel diante
da auséncia de um nivel maximo de contaminagdo (MLC) especifico para essa substancia e
pela dificuldade em precisar suas quantidades isoladamente. Sendo assim, esse 6rgao
estabeleceu a meta total de Cromo em 2.5 pg /L, fundamentando-se que 7% do total de
Cromo existente nas &guas € do tipo hexavalente (EATON; RAMIREZ; HAGHANI, 2001).
Diante das criticas a essa suposi¢édo, foi proposta como meta de salide publica o valor de 0.06
ng /L, em 2009, porém apos uma série de consultas o limite foi reduzido a 0,02 pg /L (2011)
(OEHHA, 2011).

Esse caso ilustra que os riscos vao além do aval cientifico. As faixas de tolerancia a
determinadas substancias sdo verdades transitérias, que ser8o moldadas conforme a
percepcdo, construcdo e difusdo cultural e medidtica dos perigos, configurando “parte do
tecido social do saber, com todas as suas contradi¢des e conflitos’ (BECK, 2008, p. 128). Os

3 A Agéncia de Protecdo Ambienta solicitou vérios estudos sobre o assunto, que podem ser consultados em:
http://cfpub.epa.gov/ncealiris drafts/recordisplay.cfm?deid=221433. Acesso em: 25 fev. 2012.
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impactos as aguas subterrdneas e suas consequéncias precisam tornar-se visiveis para
estimular a agéo dos diversos atores envolvidos.

Do expogto, percebe-se que o tema dos aquiferos e sua apropriacdo pela sociedade
constituem um fenbmeno complexo. Estabelecer as caracteristicas da geologia de um aquifero
e sua relagdo com o ecossistema e sociedade, a forma como o0s poluentes vao se degradar no
solo e interagir com as caracteristicas do aguifero em uso, determinar como ocorrera a
infiltracdo em terrenos altamente manipulados pelo homem, precisar a capacidade de
armazenamento e recuperacdo de um aquifero degradado, prever as formas de apropriagdo
social da &gua e os seus conflitos, os efeitos da contaminacdo na salide humana ou imaginar
os efeitos do clima nas éguas subterréneas, bem como calcular como se da a interacdo entre
todos esses fatores, demandam a articulagdo de diversas disciplinas cujos resultados, em
Mmuitos casos, provocam divergéncias entre os especialistas.

A ciéncia tem se tornado cada vez mais necessdria para identificar os riscos que
ameacam o ambiente e os aquiferos, e a0 mesmo tempo, mais desafiada em relacdo a
confiabilidade de seus estudos. Como alerta Beck (2008, p.22) a categoria de risco obrigou a
lidar com uma incerteza permanente, que vai além do “saber ou ndo saber, verdadeiro ou
falso, bem ou mal”.

O desenvolvimento de novos procedimentos tecnolégicos permitiu formas de
exploragcdo dos aguiferos que desconsideraram os limites ambientais e geraram profundas
transformag6es no territorio. Por sua vez, os avangos no conhecimento cientifico incorporados
a essa nova perspectiva de uso também permitiram a manutencdo de aquiferos por meio da
construcdo de sistemas de recarga artificial, como foi o caso do Aquifero Genebra, partilhado
entre a Franca e Suica

Esses exemplos corroboram 0s posicionamentos tedricos expressos na teoria do
risco, gue em um dos seus pressupostos essenciais enfatiza o papel da ciéncia em relagdo aos
riscos. Na modernidade a ciéncia conquistou o papel de promotora da seguranga ao revelar os
mistérios do mundo, porém a medida que dominava esse mundo natural, se mostrou prodiga
na geracdo de novos riscos. Nesse contexto, a ciéncia se torna simultaneamente “causa,
instrumento de defini¢cdo e fonte de solugéo dosriscos’ (BECK, 2006, p. 259).

A literatura cientifica e das organizagdes internacionais é unanime em alertar sobre a
necessidade de pesguisar e monitorar os aquiferos, pois somente dessa forma é possivel criar
estratégias adequadas para sua gestdo. O monitoramento ganha relevancia, pois é o Unico
meio de identificar o impacto da sociedade sob as aguas subterréneas, através dele é possivel:
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a) observar mudancas no nivel das &guas subterréneas e verificar a sustentabilidade de seu
uso, b) gerar informac&o sobre a contaminagdo, as fontes contaminantes, suas caracteristicas e
0S seus niveis; ¢) identificar mudancas no fluxo hidrico subterraneo em virtude da exploracéo
do recurso; d) verificar como mudancgas no clima podem afetar essas &guas (ALLEY, 2007).

Vé&rios projetos tém sido conduzidos ou incentivados pelos Estados e organizagdes
internacionais com vistas a promover o conhecimento técnico e monitoramento como formas
de melhorar a gestdo nacional dos aquiferos e estimular iniciativas de cooperacdo
internacional e evitar conflitos. Diante do desconhecimento que cercam essas estruturas
hidricas € natural que se crie uma expectativa em torno da atividade cientifica, proveniente
principalmente das ciéncias da terra e engenharias, como principal fonte para solucionar os
problemas que afligem os aquiferos. Contudo 0 avango desse conhecimento por si sO ndo &
suficiente para fundamentar explicagbes ou decisdes unanimes, de forma a permitir uma
gestdo adequada.

N&o se pretende retirar 0 mérito da ciéncia no estimulo a protecéo e a boa gestéo dos
aquiferos. Pelo contrério, 0s cientistas, como principais expectadores dos riscos, s80 0S
primeiros a alertar a sociedade sobre a necessidade de tomar providencias para evita-los ou
mitiga-los, porém o discurso cientifico também detém o poder de banalizar os riscos, quando
ha, por exemplo, interesses politicos envolvidos.

Como ja se explicou, hd uma diferenca importante entre risco e percepcdo social do
risco. A objetividade de um risco ndo é algo que decorre de sua existéncia abstrata, mas sim
da percepcdo de um grupo socia ou individuo em considerar determinado evento como um
perigo possivel (VEYRET, 2007, BECK, 2008). Portanto, mais do que aos aspectos
hidrologicos, a percepcdo sobre 0s riscos que ameagam 0s aquiferos estd relacionada aos
aspectos legais, culturais e econdmicos (LLAMMAS; GARRIDO, 2007). A natureza dos
riscos esté longe de ser undnime e o enaltecimento de determinados riscos vai depender da
forma como 0s atores se organizam e o0s expdem para a coletividade. Como os aguiferos e os
Seus riscos sdo invisiveis, a sua percepcdo normalmente fica centrada aos setores da
comunidade epistémica e aos usuérios das aguas subterraness.

O papel da comunidade epistémica € fundamental em determinar a relacdo da
sociedade com os riscos. Contudo seu papel de decisdo no delineamento de politicas é
limitado. Embora o conhecimento produzido possa e deva influenciar o processo de tomada
de decisdo, ndo cabe aos cientistas determinar o formato das politicas publicas, sejam elas

nacionais ou internacionais. Dessa forma, a comunidade cientifica € mais um ator no jogo
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politico, que representa interesses bem definidos. A ciéncia ndo é neutra, especialmente na
sociedade de risco mundial. Mais que geradora de conhecimento, seu principal papel é
problematizar 0 saber sobre 0s aquiferos e 0s seus riscos e tornalos compreensiveis para o
restante da sociedade. O conhecimento cientifico e a democratizacdo desse saber sdo 0s
responsaveis por expor a percepcdo coletiva a situagdo dos riscos e 0s seus possiveis efeitos.

O carédter oculto dessas &guas e sua intrinseca relagdo com 0 solo e o direito de
propriedade dificultam a exclusdo e controle de sua extragdo e dos impactos. O aquifero esta
acessivel a todos os proprietarios do solo por onde ele se estende, ao contrario das aguas
superficiais cujo acesso pressupde proximidade aos limites do curso de agua (PURI;
STRUCKMEIER, 2010). Essas caracteristicas fizeram que véarios autores (FEITELSON 2006,
GUNN 2009, JARVIS, 2010a) enquadraram os aquiferos como recursos de natureza comum.
Essa denominagdo se aplica aos recursos naturais cujas caracteristicas dificultam “a exclusio
dos beneficidrios que possam obter ganhos pelo seu uso” (OSTROM 1990, p. 30) e cuja
extracdo por um desses benefici&rios acarrete a diminuicdo da quantidade disponivel para 0s
demais. Nesse tipo de situacdo, agueles que dispdem dos meios financeiros ou técnicos séo
incentivados a explorar as aguas subterrneas desde que “o valor do produto obtido com a
&gua seja maior ou igual aos custos de extracdo" (FEITELSON 2006, p. 320). Por sua vez, a
degradac&o do recurso causada por um dos individuos prejudica a todos (PALMA 2003).

Os usuarios dos aguiferos embora dependam diretamente das aguas subterréneas
possuem um papel ambiguo no combate aos riscos. Se por um lado reconhecem a necessidade
de proteger as &guas subterréneas, por outro, enxergam as medidas de restricdo ao uso como
um Obice aos seus direitos produtivos. Dessa forma, tendem a uma manutencéo do status quo
vigente, por meio da garantia dos direitos de extracao ja concedidos e da restricdo ao ingresso
de novos usuérios. Em contrapartida, quando a degradagdo atinge um nivel que ameaca 0s
interesses da maioria, algum tipo de cooperagdo costuma surgir.

Infelizmente, geralmente os riscos que ameacam 0s aquiferos sdo considerados de
menor importancia frente aos beneficios de curto e médio prazo provenientes da extracéo da
&gua ou da ocupacdo das zonas de recarga. O crescimento econdmico, gerado pelas atividades
impactantes sejam relacionadas ao uso da &gua ou do solo, tem um apelo maior perante a
sociedade, pois se contrapde ou gera a ilusdo de contragpor-se a determinados riscos
considerados de maior importancia, como desemprego, pobreza e desigualdade. Nesse
contexto, os o6rgdos da administragdo publica costumam adotar uma postura permissiva em

relacdo aos impactos que atingem os aquiferos.



Essa situagdo se agrava nos casos em que o aquifero é transfronteirico, pois sua
protecdo exige agdes conjuntas entre Estados que possuem percepcdes sobre 0S riscos
distintas. Enquanto determinados riscos séo tidos como perigosos por um pais, 0 outro pode
considera-los inofensivos. Em alguns casos, os Estados ignoram a propria situacéo de
compartilhamento, desconhecendo assim seu potencial lesivo sobre os outros territérios.
Estabelecer a existéncia e situagdo de um aquifero transfronteiricos por si sO € um desafio,

gue demanda a cooperagao dos Estados.

2.3. Os Sistemas Aquiferos Transfronteiricos no Mundo

Os sistemas de aquiferos transfronteiricos podem ser encontrados em praticamente
todas as partes do mundo, inclusive em zonas aridas e semiéridas. Os seus volumes hidricos
na maioria das vezes sd0 superiores aos recursos hidricos superficiais (PURI,
STRUCKMEIER, 2010). Caculase que a disponibilidade das aguas subterraneas
transfronteiricas é de 23.400.000 km®, enquanto o volume das &guas superficiais é de
aproximadamente 42.800 km® (UNITED NATIONS WORLD WATER ASSESSMENT
PROGRAMME — UN WWAP, 2003).

A figura 2 demonstra 0 mapa dos sistemas aquiferos transfronteiricos no mundo. Os
estudos apontaram para 275 aquiferos transfronteiricos, distribuidos da seguinte forma: 68 no
continente americano, 65 no sudeste da Europa, 90 na Europa ocidental, 40 na Africa e 12 na
Asia (UNESCO IHP ISARM PROGRAM, 2009). Contudo a identificagdo dos limites
geogréficos dos aquiferos transfronteiricos ainda estd em processo de construgéo e 0 avango
das pesquisas pode acrescentar novos aquiferos a esse mapa (UNESCO IHP ISARM
PROGRAM, 2009, p 61). O seu mapeamento € 0 primeiro passo para legitimar a situagdo de
compartilhamento e a forma de exercicio da soberania dos Estados sobre esses recursos, que
se desdobram em duas partes com caracteristicas ditintas. a formacéo geologica, que €
estatica; e a dgua subterranea, fluida e em movimento, ainda que de forma bastante lenta.

Ao observar a figura 3 percebe-se que o tamanho desses aguiferos varia
consideravelmente, enquanto alguns se estendem por porgdes significativas do territorio dos
Estados, outros se restringem a pontos especificos das areas de fronteira.
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A figura 4 demonstra o indice de estresse hidrico das bacias hidrogréficas, ao
comparé-la com a figura 3 percebe-se que véarios aquiferos se localizam em zonas com alto
estresse hidrico, como por exemplo, no Oriente Médio, Norte da Africa, regido Andina e na
fronteira dos Estados Unidos com o México ou na da india com o PaquistZo.

£
Indicador de Estrasse Hidrico (WSI) nas principais Bacias ~ # Z
=
Powca Expleragdo  Exploragio I
| | explorada | mederada Intensa Supesihnds
Fonte: Smakntin, Revenga e Dol 2004 0 0.3 0.5 0.7 1
Traduado: Vilar, 2012

Figura 04 — Indicador de Risco Hidrico nas principaisBacias Hidr ogr éficas.
Fonte: UNEP, 2008.

O estresse hidrico pode ser definido a partir da quantidade de agua utilizada em
relacdo ao volume total das reservas do Estado (RIBEIRO, 2008a). Segundo o Global
Environment Outlook, 2000 0 uso de mais de 10% dos recursos hidricos demonstra um grau
de estresse moderado, ja a utilizacdo superior a 40% indica um elevado grau de estresse
hidrico (RIBEIRO, 2008a). Outra forma de calcula-lo é por meio do indicador Falkenmark ou
water stress index, que classifica como em situagdo de estresse hidrico os paises cuja
disponibilidade per capita de recursos hidricos renovaveis seja inferior a 1700 m* por ano
(RIJSBERMAN, 2006).

A escassez hidrica representa uma relagdo de causas naturais e antropicas que marca
a “continua lacuna entre a necessidade de &gua e a &gua disponivel” (MOLLE; MOLLINGA,
2003, p. 531). O relatdrio Copping with water scarcity: challenge of the twenty first century
(UN-WATER, 2007, p.4) adefiniu como:
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0 ponto em que o impacto agregado de todos os usuérios colide com os arranjos
institucionais estabel ecidos para o fornecimento ou a qualidade da &gua, na medida
em gue a demanda de todos os setores, incluindo o meio ambiente, ndo pode ser
totalmente satisfeita (tradugdo nossa).

Molle e Mollinga (2003, p. 531) apontam as multiplas causas desse fenébmeno:

» Escassez Fisica: corresponde aum tipo absoluto de escassez, no qual as fontes de
agua disponiveis sdo limitadas pela natureza. Trata-se do caso das regides &ridas e
desérticas, onde as fontes sdo limitadas.

» Escassez Econdmica: € a impossibilidade de atender as necessidades de agua
devido a falta de recursos financeiros ou humanos para empreender as obras de
engenharia necessarias para garantir a dgua.

» Escassez gerencid: decorre damé gestéo ou conservagdo dos sistemas hidricos.

= Escassez indtitucional: decorre da falta de capacidade das ingtituicBes e da
sociedade em antecipar medidas ou criar ingtituigdes ou inovagdes técnicas que
enfrentem os desequilibrios entre a oferta hidrica e 0 aumento da demanda por agua.

» Escassez politicas 0 acesso a agua € restrito em virtude de uma situagdo de
subordinacado politica (tradugéo nossa).

O uso intenso de &gua em zonas de estresses hidrico ou escassez e a situagdo de
compartilhamento podem gerar conflitos pela agua desses aquiferos. A situagdo mais
preocupante é a dos aguiferos fosseis localizados em &areas &idas e semidridas. A
impossibilidade de recarga, seja pelas condigdes climaticas ou estrutura desses aquiferos,
desafia a formulag&o de um uso sustentavel, ja que a exploragdo dessas &guas equivale a sua
mineragao e consequente a reducdo ou esgotamento para 0s outros Estados e para as geragoes
futuras.

Os principais sistemas aquiferos fésseis sdo: Sistema Aquifero Arenito Nubia®
(Egito, Libia, Suddo e Chade); o Sistema Aquifero do noroeste do Saara®® (Argélia, Libia e
Tunisia); Sistema Aquifero da Bacia Murzuk®' (Argélia, Libia e Niger); Sistema Aquifero

% Sistema Aquifero Arenito Nubia é o maior aquifero féssil do mundo, tem uma extensdo de 2.200.000 km?. A
Agéncia Internacional de Energia Atdmica realizou varios projetos na area para desenvolver uma base sobre a
geologia do aquifero. Essas iniciativas contribuiram para a formagdo do IAEA/UNDP/GEF Nubian Project que
busca estabelecer uma gestéo racional e equitativa do aquifero. Para maiores informagdes consultar o site do
projeto: http://www-naweb.iaea.org/napc/ih/IHS projects nubian.html. Acesso: 23 fev 2012.

% Sistema Aquifero do noroeste do Saara se estende por 1.000.000km?, dos quais 700.000 km? na Argdlia,
80.000 km? na Tunisia e 250.000km? na Libia. Esse aquifero foi alvo do Projeto Sistema Aquifero do Noroeste
do Saara (NWSAS), zonas Umidas e ecoss stemas rel acionados promovido pelo GEF e pela OSS. Para maiores
informacdes consultar:  http://iwlearn.net/iw-projects/1851/eval uations NWSA S%20Final %20Report. pdf/view.
Acesso em: 23 fev. 2012.

3" A érea desse sistema é de aproximadamente 400.000km?, sendo que mais de 50% dessa érea é coberta por
dunas de areia e ndo ha qualquer recarga do aquifero. Para maiores informagdes consultar: ABDELRHEM;
RASHID; ISMAIL, 2009.
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lullemeden® (Mali, Niger e Nigéria); Aquifero da Bacia do Lago Chade® (Niger, Nigéria,
Chade e Camardes); Aquifero Multicamadas da Plataforma Arabe® Arébia Saudita, Emirados
Arabes Unidos, Qatar e Barein); Grande Bacia Artesiana® (Austrdlia) e Bacia Artesiana do
Oeste da Sibéria* (Russia) (UNESCO; WWAP, 2006, p. 130).

Nesse contexto, os aquiferos transfronteiricos se apresentam como importantes
reservas hidricas sujeitas aos conflitos pelo seu uso e as iniciativas de cooperacéo para seu
melhor aproveitamento entre os Estados. A seguir se apresenta a situacdo dos aquiferos

transfronteiricos na América do Sul, onde se localiza o aquifero Guarani.

2.3.1. Osaquiferostransfronteiricosna América do Sul

As &guas subterrneas também desempenham um papel fundamental na América
Latina, que é considerada uma regido com alta disponibilidade hidrica, pois abrange 26% de
toda a &gua do planeta e apenas 6% da populacdo (CISNEROS; TUNDISI, 2012). No caso da
América do Sul, aém do potencial superficial, representado principalmente pela Bacia
Amazonica e do Prata, foram identificados 29 aquiferos transfronteiricos, como ilustra com

% 0O Iullemeden abrange uma &rea de 525.000 km?, dos quais 31.000 kn? se localizam em Mali, 434.000 km? em
Niger e 60.000km? na Nigéria. Esse aquifero desempenha um papel bastante importante nesses paises ja que boa
parte dele se encontra em areas &idas e semi&ridas. Suas reservas foram calculadas em 2 hilhdes de metros
cubicos de &guas néo renovaveis e 3 bilhdes de metros cubicos de reservas renovave's. A degradacdo do aquifero
motivou 0s paises a desenvolver um projeto conjunto denominado “Gestdo dos riscos hidrogeol 6gicos no
Sistema Aquifero lullemeden”. Esse projeto € umainiciativa financiada pelo Global Environment Facility (GEF)
e coordenado pelo Observatério do Sshara e Sahd. Para maiores informagdes consultar o site do projeto:
http://iullemeden.iwl earn.org/about/structure. Acesso em: 23 fev 2012.

%9 A bacia do Lago Chade ocupa uma érea de aproximadamente 2.300.000 km?. Estima-se que o sistema aquifero
dessa regio tenha em torno de 600.000km?, porém héa controvérsias em relacio a sua extensio e faltam dados
sobre suas caracteristicas geoldgicas. Ele compreende trés formacfes aquiferas de diferentes épocas geol gicas.
Os Estados sdo os responsaveis pela gestédo de sua por¢do da Bacia do Lago Chade, o que inclui os aquiferos.
Apesar disso, ees estabel eceram a Comissdo da Bacia do Lago Chade, que € uma instituicdo multilateral paraa
gestéo dos recursos compartilhados. As &guas subterraneas da Bacia foram incluidas no escopo de atuagdo da
COMIssao, porém sua atuagdo € bastante limitada. Para maiores informagdes consultar: Alker, 2008.

“0 Esse aquifero tem uma &ea estimada em 250.000 km? Infelizmente, ndo se encontraram informagdes
adicionais.

“L A grande Bacia Artesiana da Austrdlia ocupa uma &rea de 1.700.000 km?, o que corresponde a 22% do
territorio do pais. Esse aquifero se localiza sob as regifes &ridas e semiéridas de Queendand, New South Waves,
South Australia e o Northern Territory. Sua degradacdo motivou o governo a estabelecer a Iniciativa para a
Sustentabilidade da Grande Bacia Artesiana. Maiores Informacfes sobre o tema podem ser obtidas no site do
Department of Sustainability, Environment, Water, Population and Communities do Governo Australiano:
http://www.environment.gov.au/water/locations/gab/index.html. Acesso em: 23 fev. 2012

“2 Esse aguifero ocupa uma &ea superior a 3.000.000km? Para maiores informagdes consultar o site:
http://tomsk.gov.ru/en/Hydrographic. Acesso em: 23 fev. 2012




59

maior detalhamento afigura’5 (STEPHAN, 2009). Pode-se observar nessa figura, que o Brasil

compartilha 11 aguiferos transfronteiricos™.

Sistemas Aquiferos Transfronteiricos da América do Sul

28 38 '31 15 - Choco-Darién (Colombia = Panama).
» g5 is 25 - Tachira-Pamplonita (Colombia & Veneznela).
. 31 B O ress 98 35 - La Guajira (Colombia & Vensrusla).
i A s “\.f ; 4% - Grupo Foraima (Brasil, Guiana = Vensrusla).
w] S 1 | s 35 - Boa Vista Serra do Tucano - North Savanna
o F'j ) '.‘-"-F 4 ‘ }/\ (Brasil & Guiana).
£ o e 65 - Zanderij (Suriname = Guiana).
us-—4 % T e B 75 - Coesewijne (Suriname & Guiana).
125747 g EL 3% - A-Sand’ B-Sand (Suriname = Guiana).
AT sty / 9% - Costeire (Brasil 2 Guiana Francesa).
b : = ,—'/ 105 - Tulean-Tpiales (Coldmbia & Equador).
oA 5 o - 115 - Zarumitla (Equador & Paru).
us TP A\ Hepm 125- Puvango-Tumbes-Catamave-Chira (Equador
185 1 le b e f Tyl
oo 5 72 S < o 13§ - Amazonas  Bolivia, Brasil, Colombia,
27 P ¢ =, e oo % e Equadu:s;__.Pmua \';q&alala}.
a8 | = " ans 145 - Titicaca (Bolivia 2 Peru).
{ ' .)J/ 238 138 - Pantanal (Bolivia, Brasil e Paraguai),
{ o :' : 283 165 - Agua Dules (Bolivia e Paraguat).
,_.-’r. :;““" ::: 175 - Ollague-Pastos Grandes (Belivia & Chile).
| — 285 185 - ConcordiaEscritos-Caplina (Chile & Peru).

195 - Aguidavana-Aquidaban (Brasil & Paraguai).
208 - CainaBaun-Acaray (Brasil 2 Paraguai).
215 - Guarani (Argentina, Brasil, Paraguai e
Urnguai).

225 - Serra Gearal (Arpentina, Brasil, Paraguai

& Urnguoai).

238 - Litoraneo-Chuy (Brasil & Urnguoai).

245 - Permo-Carbonifero (Brasil & Urnguai).
238 - Litoral Cretacico (Argenting e Urnguai).
265- Salto-Salto Chice (Arpenting & Urnguai).
278 - Punefios (Argentina e Belivila).

285 - Yrendd-Toba-Taryjefio (Argentina, Bolivia

Aquifero transfronteirico

. - s e Paraguai).
s fmitere iemsiouteno soliteonaamn 205 - El Condor-Cafiadén del Condor (Argentina
aquifero maior : Chile) = 2

Frontsira internacional

Figura 5 — Sistemas Aquifer os Transfronteiricos da América do Sul.
Fonte: UNESCO/OEA/ISARM AMERICAS, 2007, p. 101.

A América do Sul possui uma das maiores disponibilidades hidricas per capita
mundiais, porém isso ndo significa que a regido ndo tenha problemas de escassez hidrica. A
&gua nessa regido ndo é distribuida de forma homogénea nem no tempo, nem no espaco. As
zonas ricas em agua se contrapdem as varias zonas aridas e semiaridas, onde se estima que

43 Grupo Roraima (Brasil, Guiana e Venezuela); Boa Vista Serra do Tucano — North Savanna (Brasil e Guiana);
Costeiro (Brasil e Guiana Francesa); Amazonas (Balivia, Brasil, Colémbia, Equador, Peru e Venezue a);
Pantana (Bolivia, Brad| e Paragual); Aquidauana-Aquidaban (Brasil e Paraguai); Calu&/Bauru-Acaray (Brasil e
Paraguai); Guarani (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai); Serra Geral (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai);
Litoréneo-Chuy (Brasil e Uruguai); e Permo-Carbonifero (Brasil e Uruguai).
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habitem mais de cem milhdes de pessoas (CISNEROS; TUNDISI, 2012). A crise hidrica na
regido decorre do aumento da demanda causado pelo intenso processo de urbanizagdo, da
degradacéo dessas fontes ou por um problema de escassez hidrica fisica que afeta as regides
&ridas e semiaridas, como o0 nordeste do Brasil, noroeste da Argentina, norte do Chile e
regides da Bolivia e Peru (CISNEROS; TUNDISI, 2012).

Estima-se que as &guas subterréneas respondam por 40% a 60% das necessidades
hidricas da América do Sul. Esse fato atesta a importancia crescente dos aquiferos,
especialmente nas regides com baixa disponibilidade de &gua Os aquiferos Punefios™,
Concordia/Escritos-Caplina® e o Ollague-Pastos Grandes™®, localizados em regides aridas e
semiaridas, constituem a principal fonte hidrica das comunidades que ali habitam. No caso do
sistema aquifero Concordia/Escritos-Caplina, a superexploragdo da formagdo Caplina pelo
Peru causou a contaminagdo de parte do aquifero por intrusdo salina. A porcéo livre do
Guajira®’, localizado em uma &rea com indices pluviométricos inferiores a 500 mm/ano,
também enfrenta o problema da salinizagdo. O aquifero Sand A e B*® figuram como Gnicas
fontes hidricas com caracteristicas de potabilidade adequadas para o abastecimento da
populacdo, porém corre risco de salinizagdo, que é agravado por se tratar de um aquifero
féssil. Por sua vez, o aguifero Titicaca®, fundamental para o abastecimento, pecuéria e
agricultura da regido andina, estd ameacado pela contaminacdo decorrente dos problemas de
gualidade na agua do Lago Titicaca (UNESCO/OEA/ISARM AMERICAS, 2007).

Os aguiferos também s3o utilizados para diversos fins em &aeas com boa
disponibilidade hidrica superficial, esse é 0 caso do Aquifero Guarani e do Tulcén Ipiales®. A

* 0 aquifero se localiza no dtiplano andino, entre a Argentina e a Bolivia. Possui uma &rea de 1.000km? e suas
aguas sdo vitals paraas comunidades locais, j& que a precipitagdo na &rea é inferior a 100 mm/ano.

> O sistema Aquifero Transfronteirico Concordia / Escritos-Caplina se localiza entre Chile e Peru. Compreende
as bacias do rio Caplina, Quebradas Palca, Vilavilani, Caunani,Espiritus e Honda no extremo da costa sul do
Pert e da Quebrada La Concordia no Chile. No Peru encontra-se a aproximadamente 1.200 km da cidade de
Lima e ocupa uma &rea de aproximadamente de 900 km? no Peru e 700 km? no Chile.

“ O sistema Aquifero Ollague-Pastos Grandes se localiza na zona fronteirica entre Bolivia e Chile. As
condi¢des climaéticas sdo &idas e com precipitagdes pluviais inferiores a 100 mm/ano. As &guas subterréneas sdo
vitais para as populagdes. Na parte bolivianan&o ha pogos profundos.

" O sistema aquifero transfronteirico Guajira esta localizado entre o golfo da Venezuela no extremo ocidental
do Mar do Caribe e a Peninsulada Guajira na Colémbia.

8 O sistema aquifero Sand A/B é compartilhado pela Guiana e Suriname. Sua extensdo é de aproximadamente
200.000 km?, parte dele se localiza na costa e outra metade sob 0 mar.

9 O Sistema aquifero Titicaca se localiza entre Peru e Bolivia em uma &rea de 120.000km?. Ele possui zonas
livres e confinadas e o recurso é fundamental para abastecer aregido.

* O Aquifero Tulcan-Ipiales se localizaao Sul da Colémbia e ao Norte do Equador, A deterioracdo dos recursos
superficiais em ambos os paises tem incentivado as entidades governamentais a avaliar e explorar essas aguas,
gue sdo tidas como vitais para melhorar as condi¢fes das comunidades col ombiano-equatorianas.
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importancia e uso dos aquiferos variam entre os paises, por exemplo, o Caiu&/Bauru-Acaray™
intensamente explorado pelo Brasil é pouco utilizado no Paraguai. As &guas subterraneas
também sdo vitais para a manutencdo de importantes ecossistemas regionais, esse € 0 caso do
Aquifero Pantanal® que mantém o Pantanal, a maior zona Umida do planeta declarada como
Patrimbnio da Humanidade e protegida pela Convencéo de Ramsar (UNESCO/OEA/ISARM
AMERICAS, 2007).

Faltam informagBes e dados técnicos sobre as caracteristicas hidrogeoldgicas e
padrées de uso de boa parte dos aquiferos sul-americanos, se enquadram nesse caso: Choco-
Darién® (1S), Tachira-Pamplonita® (2S), Boa Vista Serra do Tucano - North Savanna™
(55), Costeiro™® (9S), Tulcan-Ipiales (10S), Puyango-Tumbes-Catamayo-Chira® (129),
Amazonas™® (13S), Titicaca (14S), Agua Dulce® (16S), Ollague-Pastos Grandes (17S),
Permo-Carbonifero® (24S), Salto-Salto Chico® (26S), EI Condor-Cafiadén del Coéndor®
(29S) (UNESCO/OEA/ISARM AMERICAS, 2007).

1 O Caiu&Bauru-Acaray é compartilhado entre o Paraguai e o Brasil, onde se estende pelos estados de S&o
Paulo, Parana, Mato Grosso do Sul, Goias e Minas Gerais. Ele € bem conhecido em Sdo Paulo e Parang, porém
faltam dados no Mato Grosso do Sul e Paraguai. Ha vulnerabilidade a contaminagéo pelo uso de agroquimicos.

2 O sistema aquifero Pantana se localiza na bacia hidrogréfica do Rio Paraguai, com uma &rea estimada de
134.000 km?, sendo 102.000 km? no Brasil, 14.000 km? na Bolivia e 18.000km? no Paraguai. Esse aquifero
apresenta alta vulnerabilidade a contaminacdo e o desmatamento da vegetacdo prejudica arecarga do aguifero.

¥ O sistema aquifero Choco-Darién se localiza na fronteira da Colémbia com o Panamé, no departamento de
Choco e na provincia de Darién. Trata-se de zona de floresta, com clima imido e alta disponibilidade hidrica

* O sistema aquifero TAchira-Pamplonita tem aproximadamente 83,1 km? e se localiza entre a Colémbia e a
Venezuela, na bacia binaciona do Rio Tachira. Harisco de contaminagéo pela agricultura e mineragao.

** O sistema aquifero Boa Vista-Serra do Tucano — North Savana se encontra na fronteira do estado de Roraima
com a Guiana e possui uma érea estimada de 24.000 km?, sendo 14.000 km? no Brasil e 10.000 km? na Guiana.
Trata-se de um aquifero livre com ata vulnerabilidade a contaminacdo pel o uso de agrotoxicos na regido.

* O sistema aquifero Costeiro é um aquifero livre, que se localiza no extremo norte do Brasil, no estado do
Amap4, e na Guiana Francesa, com uma extensio de 27.000 km? Vérios dos municipios do litoral do Amapa
utilizam essas 4guas, incluindo a capital Macapa.

" O sistema aquifero Puyango-Tumbes-Catamayo-Chira se encontra em uma zona de baixa disponibilidade
hidrica entre 0 Peru e Equador. A populagéo da regido vive em condicdes de extrema pobreza, 0 que maotivou 0s
governos de ambos os paises a conduzir estudos para quantificar as aguas subterréneas.

% O sistema aquifero transfronteirico Amazonas (ex- Solimées-lca e Alter do Chao) compreende os paises da
Bolivia, Brasi|, Colémbia, Equador, Peru e Venezudla. Estima-se que sua extensdo seja de 3.950.000 km? e que
seus limites coincidam com a planicie amazonica na sua por¢ao central e oriental. As aguas subterréneas séo
extraidas nos sai's paises, inclusive nas capitais brasileiras; Rio Branco, Porto Velho e Manaus.

% O sistema aquifero Agua Dulce se localiza na porgéo norte do Grande Chaco Paraguaio e no sudeste da
Bolivia. A populagéo é reduzida e dispersa. As éguas sfo utilizadas para 0 consumo humano e agricultura.

€ O sistema aquifero Permo-Carbonifero se localiza no Rio Uruguai, com uma &rea estimada em 41.000 km?,
sendo 20.000 km? no territério uruguaio e 21.000km? no territério brasileiro.

. O sistema aquifero Salto-Salto Chico se localiza no nordeste e centro das provincias de Entre Rios e
Corrientes na Argentina, e ao oeste dos departamentos de Salto e Artigas no Uruguai. O lado Argentino explora
intensamente essas aguas para o cultivo de arroz.

62 O sistema aquifero Condor-Cafiadén del Céndor é compartilhado entre Argentina e Chile e se encontra no
Estreito de Magalhées, sendo o aquifero mais austral do mundo. As condicdes climéticas sao estremas e aregiao
€ pouco habitada. Esse aquifero € principalmente utilizado na atividade petroleira
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A cooperagdo internacional estabelecida entre os Egstados e organizaghes
internacionais mostrou-se um importante instrumento no fomento a pesguisa sobre esses
recursos. Os aquiferos partilhados entre Guiana e Suriname tém sido beneficiados pelo
trabalho conjunto com organizacbes internacionais. Da mesma maneira, 0 aquifero
Zarumilla®® (11S) contou com a ajuda da Agéncia Internacional de Energia Atdmica,
enguanto o aguifero Pantanal (15S), o agquifero Guarani (21S) e o aquifero Yrenda-Toba-
Tarijefio (28S) foram alvo de projetos do Global Environmental Facility (GEF), do Programa
das Nacbes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), da Organizagdo dos Egtados
Americanos (OEA) e da Organizagdo das Nagdes Unidas para a educacdo, a ciéncia e a
cultura (UNESCO). Destes projetos, destaca-se 0 do Aquifero Guarani que se desdobrou no
unico acordo internacional para a gestéo dos aquiferos na América Latina.

24, A problemética dos aquiferos transfronteiricos. recurso natural e crise

compartilhados.

O avanco do conhecimento cientifico sobre os aquiferos e a delimitagdo de seus
limites geogréficos além do territério nacional dos Estados transformou a visdo sobre sua
natureza juridica. No &mbito internacional, o conceito de recurso natural pode ser dividido em
trés categorias (BARBERIS, 1986, p. 23):

= Os recursos naturais pertencentes a cada Estado: séo agueles que se encontram
integralmente dentro dos limites do territério de um Estado. Sdo exemplos: florestas,
lagos, minérios, etc.

» Os recursos naturais compartilhados: correspondem as substancias fluidas
(liquidas ou gasosas) que passam do territdrio de um Estado ao de outro, ou que se
estendem através do territdrio de mais de um Estado. Essa definicéo ainda inclui as
espécies que migram de um pais ao outro e aquelas cujo habitat compreende o
territdrio de mais de um Estado.

» Os recursos naturais pertencentes a comunidade internacional: sdo agueles
localizados fora do territério dos Estados e cujo uso e exploragdo é regido pelo
direito internacional. S80 exemplos: os fundos do mar (artigo 137 da Convencéo de
direito do mar, 1972) ealLua (art. 5 do tratado de 18 CIl 1979) (traducdo nossa).

8 O sistema aquiifero transfronteirico Zarumilla coincide com a base superficial do Rio Zarumilla, compartilhado
entre Peru e Equador, com uma extens&o de 920 km?.
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As &guas transfronteiricas, sejam elas superficiais ou subterraneas, se enquadraram
na categoria dos recursos naturais compartilhados. Embora ndo haja uma definicdo juridica
mundialmente reconhecida desse termo (CAUBET, 2006), ele tem sido utilizado para aqueles
recursos que se submetam a jurisdicdo nacional, mas seu uso e protecéo foram condicionados
por determinadas normas de direito internacional. Ta caracteristica impdem restricdes aos
usos dos Estados como forma de garantir que o recurso beneficie atodos os Estados pelo qual
ele se estende (BARBERIS, 1986).

Segundo Birnie, Boyle e Redgwell (2009, p. 192), 0s recursos nhaturas
compartilhados “representam uma categoria intermediérid’, pois ndo se encontram sob o
controle exclusivo dos Estados, porém tampouco se enquadraram na categoria de recurso
comum da humanidade. Para Caubet (1991, p.75), a nogdo de recurso natural compartilhado
sugere que uma comunidade de interesses antecede “a existéncia dos diversos direitos
pertencentes aos Estados, e que um estatuto juridico baseado na cooperacdo deve ser
elaborado antes de levar em conta as soberanias estatais e as particularidades geograficas
locais’. Por sua vez, Birnie, Boyle e Redgwell (2009, p. 192) esclareceram que se trata de
uma “forma limitada de comunidade de interesses’, pois compreendeu um grupo reduzido de
Estados, que no caso das é&guas transfronteiricas corresponde aos Estados parte da bacia
hidrogréfica transfronteirica ou aquifero transfronteirico.

As resolucdes e documentos das organizacOes internacionais, a jurisprudéncia das
Cortes internacionais e diversos tratados bilateras e multilaterais consolidaram o
entendimento de que as aguas superficiais transfronteiricas possuem natureza de recurso
natural compartilhado. De forma geral, os conflitos pelo uso dessas &guas giraram em torno
da posicdo do Estado em relagcdo a bacia hidrogréfica. Os Estados a montante pretendiam
utilizar livremente a &gua, enquanto os a jusante desejavam garantias sobre a manutencdo da
guantidade e qualidade do fluxo hidrico.

No caso dos aquiferos transfronteiricos, a situacdo € distinta. Diante do
desconhecimento sobre 0 seu funcionamento ou da situagéo de compartilhamento, por muito
tempo eles foram considerados como um recurso submetido Unica e exclusivamente a
jurisdicdo nacional. A dependéncia da ciéncia para constatar sua extensdo e a relagdo com o
solo e subsolo os atrelou a soberania territorial. Em véarios paises, as dguas subterraneas
possuiam natureza privada, sendo que o proprietario do solo eratambém o proprietario dessas

aguas por acessao.



Ao contr&rio das aguas superficiais, os danos e impactos aos aquiferos ndo séo
facilmente percebidos. O fluxo de &gua partilhado encontrase oculto no solo,
impossibilitando a visualizagdo dos processos que ali ocorrem. Tal caracteristica gera
guestionamentos sobre a propriedade, extensdo, uso, acesso, protecéo e situagcdo das &guas
subterréneas, especialmente nas areas de fronteira (HAYTON; UTTON, 1989; ECKSTEIN;
ECKSTEIN, 2005). Nesse cen&io, a caracterizagdo e 0 monitoramento conjunto dos
aquiferos transfronteiricos assumiu um papel fundamental, pois permite entender seu
funcionamento, precisar 0s volumes de agua e definir as estratégias para sua gestéo. Varios
fatores devem ser levados em conta para determinar como o aquifero se relaciona com 0s
paises pelo qual ele se estende, dentre eles: pardmetros hidréulicos, niveis de precipitagdo e
areas de recarga, existéncia ou ndo de camadas confinantes, qualidade da &gua e a
vulnerabilidade do aquifero. A figura 6 demonstra de forma simplificada como se organizam
os fluxos de &gua de um sistema transfronteiri¢o subterréneo.

Fluxo de um sistema de aguas subterraneas transfronteirico
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Figura 6 — Fluxo Hidrico de um Sistema de Aguas Subterraneas Transfr onteirico.
Fonte UN/ECE Task Force on Monitoring and Assessment, 2000, p. 10. Traduzido por: Villar, 2012.

Os fluxos hidricos dos aguiferos podem ter direcdes opostas e a extracdo das &guas
transforma e reorganiza esses fluxos naturais de acordo com o volume captado e o cone de
rebaixamento gerado. Dessa forma um Estado pode se apropriar da agua existente no subsolo
do outro Estado. Além da modificacdo dos padrdes de fluxo, a superexploracéo dessas aguas
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pode gerar a modificagdo da superficie piezométrica, a deterioragdo da qualidade da &gua, a
diminuicdo da capacidade de armazenamento de um aguifero e interferir na disponibilidade
hidrica superficial.

As zonas de recarga e descarga, como se observa na figura 6, podem se localizar em
paises distintos. Ha varios casos de aguiferos transfronteiricos em que a recarga ocorre em um
Estado e a zona de descarga em outro. No caso do aguifero lullemeden praticamente toda a
recarga do aguifero se da no sudeste da Nigéria, onde a chuva excede o 500 mm por ano,
porém a principal area de descarga se localiza no Niger (IHP, 2001). Além disso, a forma
como um pais utiliza o seu territorio pode influenciar na qualidade e quantidade das aguas
subterrneas. A impermeabilizagdo das &reas de recarga reduz os ingressos de &gua e a
instalacdo de determinadas atividades pode facilitar a introdugdo de contaminantes.

A relacdo hidréulica entre as &guas superficiais e subterréneas € outro aspecto
importante. As zonas de descarga representam 0S pontos em que as aguas subterraneas
afloram na superficie e formam os recursos hidricos superficiais, alteracées na recarga ou no
fluxo do aguifero podem impactar a quantidade e qualidade de &gua nos corpos hidricos
superficiais de outros Estados ou de rios internacionais. Dessa forma o desafio de gerir esse
recurso se encontra na dificuldade em configurar a espacialidade do aquifero e desenhar
politicas publicas apropriadas para essa base fisica e para 0 contexto social existente
considerando as necessidades dos outros Estados que compartilham o aguifero.

A dificuldade de compreender as multiplas silhuetas que podem configurar um
aquifero transfronteirico motivou a realizacd de modelos ilustrativos sobre o tema. O
primeiro deles foi feito em 1986, por Julio A. Barberis, a pedido da Organizacdo das NagOes
Unidas para Agricultura e Alimentacéo (FAO). Barberis (1986, p.36) buscou explicitar as
principais situagdes em que as aguas subterréneas seriam classificadas como recursos naturais
compartilhados, para isso estabeleceu quatro possibilidades de interacdo entre as é&guas
subterréneas de um Estado e as aguas subterraneas e superficiais de outro Estado:

a) Um aquifero confinado é interceptado por uma fronteirainternacional, e ndo esta
conectado hidraulicamente com outras aguas superficiais ou subterraness.

b) Um aquifero situado no territério de um Unico Estado, mas hidraulicamente
conectado aum rio internacional (se aplica pararios influentes ou efluentes).

¢) Um aquifero situado inteiramente no teritério de um Unico Estado e esta
conectado hidraulicamente com um aquifero de um Estado vizinho

d) Um aquifero situado inteiramente no territério de um Estado, contudo sua area
de recarga selocaliza em outro Estado (traduc&o nossa).
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Esses modelos genéricos representaram o paradigma para aplicagdo do direito
internacional das &guas subterraneas compartilhadas (ECKSTEIN, ECKSTEIN, 2005). Esse
estudo foi amplamente citado, inclusive pela Comissdo de Direito Internacional responsavel
pela redacéo da Convencdo sobre o Direito dos usos dos cursos de &gua internacionais para
fins distintos da navegacao (1997).

O avanco no conhecimento cientifico demonstrou que 0 modelo de Barberis tinha
inconsisténcias. Eckstein e Eckstein (2005) apontaram problemas de imprecisdes
hidrogeoldgicas e limitagdes para contemplar as principais situagdes referentes a esses
sistemas hidricos. Por exemplo, a situagdo “a’, parte do pressuposto que os aquiferos
confinados sd0 0s Unicos que ndo estdo conectados com o0s recursos superficiais. Outro
equivoco diz respeito a situagdo “c”, do ponto de vista hidrogeoldgico, uma vez que dois
aquiferos estdo conectados eles formam um Unico sistema transfronteirico. Esses autores
aprimoraram as ideias de Barberis (1986) e definiram seis modelos conceituais de situagdo em
que as &guas subterraneas poderiam ter implicagdes transfronteirigas, 0s quais sdo descritos e

ilustrados nas figuras 7, 8 € 9:

1) A situacdo da figura 7 (tipo 1) demonstra um aquifero livre hidraulicamente
conectado a um rio contiguo. O caréer internacional é conferido pela conex&o das
aguas subterraneas com as aguas superficiais. Os aquiferos do lado A e lado B sdo
independentes entre S.

2) A situacdo dafigura 7 (tipo 2) ilustra o caso de um aguifero livre interceptado por
uma fronteira e conectado hidraulicamente a um rio sucessivo. Neste caso, 0S
Estados partilham o mesmo aquifero, o qual esta conectado hidraulicamente com os
recursos hidricos superficiais.

Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiri¢os— Tipo 1 Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiri¢os—Tipo 2
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Figura 7 — Estados Ribeirinhos e os aquifer os transfronteiricos— Tipo 1 e Tipo 2.
Fonte: Eckstein; Eckstein, 2005, p. 683.
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3) A situacdo da figura 8 (tipo 3) representa um aquifero livre compartilhado entre o
Estado A e Estado B, e conectado hidraulicamente a um curso de é&gua nacional.

4) A situacdo dafigura 8 (tipo 4) mostra um aquifero livre localizado completamente
no territorio do Estado B, cuja &rea de recarga se localiza no Estado A, o qual ndo se
beneficia das &guas do aguifero. O aquifero est& conectado hidraulicamente com um
curso de &gua internacional.

Evtadon Ribeirinhes ¢ 0 squiferss tramifronieirigos - Tips 4

Estados Ribeirinhos ¢ os aquiferos transfronteirigos - Tipa 3

Fouie: Ecksicin; Eckstein, 2005
Adaptado pela autom

Figura 8 — Estados Ribeirinhos e os aquifer os transfronteiricos— Tipo 3 e Tipo 4.
Fonte: Eckstein; Eckstein, 2005, p. 684.

5) A situacdo da figura 9 (tipo 5) expde um aquifero confinado entre o Estado A e
Estado B, sem conexdo hidréulica com os cursos de agua superficiais e a superficie,
exceto na pequena &rea de recarga que se localiza completamente no Estado A,
enquanto a principal porcéo do aquifero se encontrano Estado B.

6) A situacdo da Figura 9 (tipo 6) representa todos os aquiferos transfronteiricos que
ndo se relacionam com 0s cursos de &gua superficiais. Esse grupo é formado pelos
aquiferos sem recarga que podem ser os aguiferos completamente confinados ou
localizados em areas cujas condi¢des climaticas inviabilizam arecarga.

Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos— Tipo § Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos—Tipo 6

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005.
Adaptado pela autora Adaptado pela autora

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005,

Figura 9 — Estados Ribeirinhos e os aquifer os transfronteiricos— Tipo 5 e Tipo 6.
Fonte: Eckstein; Eckstein, 2005, p. 685.
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Com base no exposto, depreende-se que os aquiferos podem ser considerados
transfronteiricos ou internacionais (ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005). Os aquiferos
transfronteiricos so agueles em que as &guas subterraneas atravessam uma fronteira politica
entre dois ou mais Estados. Por sua vez, os aguiferos internacionais sdo aqueles que
pertencem a um sistema que em algum momento transpdem uma fronteira internacional. Por
exemplo, quando um aquifero doméstico estd hidraulicamente conectado a um rio
transfronteirico (ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005).

Os modelos propostos por Eckstein e Eckstein (2005), a exemplo de seu predecessor
Barberis (1986) sdo exemplificativos e representaram uma tentativa de ilustrar as possiveis
situagdes em que os aquiferos constituem recursos compartilhados. Tais modelos ndo séo
exaustivos e dificilmente um sistema aquifero vai se enquadrar perfeitamente dentro de um
tnico modelo, porém a realizagdo desse tipo de abstracdo permitiu a visualizagdo das
implicagBes transfronteiricas das &guas subterrdneas e promoveu o debate sobre soberania

compartilhada, possiveis conflitos e formas de cooperacdo entre Estados.

2.5. Conflito ou cooperacéo internacional na gestéo da crise dos aquiferos

A invisibilidade e o desconhecimento dos limites e estrutura dos aquiferos
contribuem para sua degradacgdo, cujos efeitos podem extrapolar a dimensdo nacional. Jarvis
et al. (2005) denominou o descaso com os aquiferos de “hidroesquizofrenia’, uma vez que as
politicas publicas e o direito ignoraram essa importante fonte hidrica e sua relagdo com as
aguas superficiais, chegando ap ponto de estabeleceram regimes juridicos e gerenciais
distintos.

O aprofundamento da crise hidrica tornou patente as deficiéncias e as limitagdes da
gestdo das aguas subterréneas, 0 que promoveu sua inclusdo no debate internacional. No
ambito internacional, os aquiferos transfronteiricos ganharam relevancia diante da
necessidade de enfrentar dois problemas especificos. a) como estabelecer a divisdo equitativa
da &gua em um contexto de falta de informacdes ou de assimetria de poder entre 0s paises e b)
determinar a responsabilidade de cada pais em relacdo a protecdo e aos impactos no aguifero
compartilhado.
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Ao contrario dos rios internacionais, a discussdo sobre as aguas subterréneas e 0s
aquiferos transfronteiricos como recursos compartilhados é recente e remonta ao final da
década de noventa, inicio de 2000. A crescente demanda por &gua em um contexto de
escassez e incerteza climatica, a natureza oculta das aguas subterréneas e a falta de um direito
internacional que governe os aquiferos compartilhados cria um cenério propicio tanto para os
conflitos como para a cooperacéo (JARVIS et al, 2005).

A é&gua (subterrénea ou superficial), assim como 0 ambiente, possui uma
multiplicidade de qualidades socioculturais, que se manifestam por meio de significagbes e
|6gicas de uso que variam conforme os padrdes das sociedades e culturas. O aprofundamento
da crise hidrica evidencia as diferentes percepcdes que as sociedades podem atribuir a agua, a
distribuicdo desigual do acesso a essa substancia e a imposicdo desigual dos impactos
negativos provenientes da atividade econdmica. Esse processo culmina na irrupcdo de
inimeros conflitos ambientais, que podem ser definidos segundo Acselrad como:

agueles envolvendo grupos sociais com modos diferenciados de apropriacdo, uso e
significagcdo do territdrio, tendo origem quando pelo menos um dos grupos tem a
continuidade das formas sociais de apropriacdo do meio que desenvolvem ameacada
por impactos indesgaveis [...] decorrentes do exercicio das préticas de outros grupos
(2004, p. 26) (traducdo Nossa).

A constatacéo de que certos sujeitos sociais detém uma posicdo privilegiada no
acesso e uso do recurso hidrico ou um consentimento, seja legal ou tolerado, para degradar as
reservas hidricas e 0s ecossistemas pode gerar a possibilidade de surgimento dos conflitos
ambientais hidricos. Tais conflitos emergem diante das dificuldades ou incompatibilidade de
conciliar os multiplos usos, valores e formas de apropriacdo das &guas.

Em um contexto de globalizagdo n&o é raro que agentes externos ou agentes internos
voltados a satisfacdo de necessidades externas sejam privilegiados, sendo permitido a eles o
consumo ou contaminagdo de importantes reservas locais, 0 que agrava 0 quadro de
vulnerabilidade de determinados grupos sociais e aumenta a possibilidade de conflitos. No
caso dos aquiferos transfronteiricos, os conflitos podem assumir um carater internacional, ja
gue o uso desigual ou os impactos ao aquifero séo decorrentes da forma como o pais vizinho
utiliza as aguas ou territério, gerando ou agravando efeitos negativos no outro lado da
fronteira

Contudo, como aponta Grasa (1994, p.31), os conflitos na medida em que se expdem
como “incompatibilidades ou contraposi¢coes de interesses, necessidades ou valores, néo
necessariamente implicam violéncia, direta ou estrutura”. O conflito € inerente a0 ser
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humano e pode se tornar uma “forga motriz de mudanca’, ensejando a cooperagéo entre 0s
Estados. Dessa forma, a necessidade de enfrentar os conflitos e soluciona-los pode dar origem
adistintas abordagens, que vao desde 0s graus mais intensos de conflito a cooperacéo entre 0s
Estados (GRASA, 1994).

Nesse sentido, Y offe, Wolf e Giordano (2003, p.1112) estabeleceram uma escala de
intensidade de riscos em bacias, denominada escala BAR. Essa escala mede a intensidade de
determinados eventos que representam a interagdo entre os Estados no tocante aos aspectos
relacionados as aguas. A escala atribuiu uma numeragdo de -7 a+7 a esses eventos, sendo que
0S nUMeros negativos representaram os distintos graus de conflito e os nimeros positivos 0s
diferentes niveis de cooperacdo. Esse estudo teve como foco os recursos hidricos superficiais
e ndo os subterraneos, contudo indicou que apesar da existéncia de alguns eventos violentos, a
cooperacéo na resolucéo dos conflitos predominou de forma absoluta (YOFFE, WOLF e
GIORDANO, 2003).

Essa escala determinou as seguintes agBes, da mais leve as mais extremas. atos
neutros ou ndo significativos para a sSituagdo internacional (0); expressdes leves
demonstrativas de discordancia na interagdo (-1); expressdOes verbais contundentes
demonstrativas de hostilidade na interacéo (-2); agdes hostis diplométicas ou econdmicas (-3);
acOes hostis politicas ou militares (-4); atos militares de pequena escala (-5); atos intensos de
guerra com mortes, deslocamentos ou altos custos estratégicos (-6); declaracdo formal de
Guerra (-7). Para a cooperago, as iniciativas previstas da mais leve a mais intensa foram:
apoio verbal leve (1); apoio verbal oficial (2); acordos/apoio cultural ou cientifico (3); acordos
nao militares, econbmico, tecnoldgico ou industrial (4); apoio militar, econdmico ou
estratégico (5); tratado internacional sobre aguas (6); unificagdo de uma nagéo (7).

Apesar de existirem poucos acordos internacionais para as aguas subterraneas, pode-
se especular que o carater oculto desse recurso vai estimular ages de cooperagdo cientifica
Como se expds no item sobre os aquiferos da América do Sul varios Estados tém realizado
estudos conjuntos para aprofundar o conhecimento cientifico desses corpos hidricos.

Além disso, as formas de uso das aguas subterraneas séo mais restritas do que as das
aguas superficiais, o que reduz os tipos de conflitos aos seus usos consuntivos (agricultura,
indUstria e abastecimento) ou a degradacdo do aguifero. Pesca, navegacdo e producdo de
energia elétrica afetam no maximo incidentalmente os aquiferos, apesar de terem motivado
inimeros conflitos no caso das aguas superficiais transfronteiricas. Por exemplo, os principais
conflitos na Bacia do Prata decorreram da construcdo de barragens e hidrelétricas, por
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exemplo Itaipu, ou de questdes ligadas & navegacdo, como a hidrovia Paraguai-Parana
Conflitos pelo uso e degradacéo da agua sdo recentes e remetem ao caso dainstalagdo de duas
fébricas de papel e celulose no Rio Uruguai entre Argentina e Uruguai.

Por sua vez, a ocorréncia de conflitos pelo uso dos aquiferos esta longe de ser
descartada, pois a atuacdo de um lado da fronteira pode afetar o recurso no outro lado,
especialmente nas zonas &ridas e semidridas. A intensidade desses conflitos tende a ser maior
guando 0s UsSU&rios nacionais possuem a percepcao que as guas subterréneas sG0 um recurso
veiculado a sua propriedade do solo ou a direitos histéricos. O caso do Aquifero Montanha e
do bolséo aquifero Hueco séo bastante ilustrativos.

O aquifero Montanha, partilhado entre Israel e Palestina, constitui a Unica fonte
hidrica dos Palestinos que vivem na Cisjordania e a principal fonte de abastecimento de Isragl.
O potencial de conflito é tdo intenso, que 0 acesso a essas aguas é posto como um dos
obstaculos a0 processo de paz entre israelenses e palestinos (EL-FADEL et al, 2001;
RODRIGUES JUNIOR, 2010). Em 1967, Israel ocupou a area da Cisjordania e imp0s estritas
politicas de uso para esse aguifero aos palestinos. Apesar da completa assimetria de poder
entre o Estado de Israel e a Autoridade Palestina, aos poucos se percebem alguns avangos no
processo de cooperacdo, como por exemplo, o reconhecimento de Israel de que os Palestinos
possuiam o direito & &gua no Acordo Interino de 1995 (EL-FADEL et al, 2001). Isso ndo
implicou que o sistema hidrico fosse para o controle palestino, apenas que havia a necessidade
de reformar o aua sistema de alocagcdo e que uma pequena porcentagem da agua seria
entregue aos palestinos. Contudo, apesar dessas negociagbes internacionais, no ambito
nacional o acordo foi rejeitado diante do poder de veto administrativo nacional (ATTILI,
2004).

O bolsdo aquifero Hueco se localiza em El Paso, Texas, e no Sul do Novo México
no lado estadunidense e em Ciudad Juarez no lado mexicano. Ele é fundamental para ambos
os lados da fronteira, contudo, a apropriagdo d& &gua se deu na regido por agueles que
possuem 0s maiores pogos, notadamente os usuarios de El Paso. Essa exploracdo promoveu a
intrusdo salina de aguas salgadas em zonas de agua doce, reduzindo a disponibilidade de &gua
potével em todo o aquifero.

Os interesses econdmicos estadunidenses tém impedido a adogdo de planos de uso de
agua sustentaveis no longo prazo, o que agrava o quadro de escassez hidrica do lado
mexicano (SHENG; DEVERE, 2005). A recente vitéria judicial dos usuérios de aguas
subterréneas no Texas garante a esses interesses 0 pleno acesso a agua, 0 que certamente
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agravara as condi¢cdes ambientais do aquifero. O regime de exploragdo das &guas subterraneas
foi equiparado ao do petrdleo e gas, dessa forma, as agéncias reguladoras estadunidenses néo
vao poder impor aos proprietérios de pocos qualquer tipo restricdo, a ndo ser que ela venha
acompanhada de indenizagdo. Ao endossar 0 pleito texano, a Corte ignorou a relagdo entre
aguas superficiais e subterraneas, e que boa parte dos aquiferos desse estado possui carédter de
recurso compartilhado entre duas nagdes soberanas.

A gestdo de um aquifero transfronteirico demanda a construgdo de pactos entre os
atores internos e entre os Estados pelos quais ele se estende. Além dos interesses domésticos
de cada Estado, h& que se considerar os interesses dos outros Estados do aquifero, os quais
sdo afetados por questdes e conflitos internos distintos. A percepcéo e regulacdo dos riscos
gue ameacam os aquiferos transfronteiricos € resultado do enfretamento de trés forcas: a
estrutura internacional existente, os interesses internos do Estado e os interesses dos outros
Estados que partilham o aquifero (BENVENISTI, 1996).

Os Estados resistem a limitar 0 uso da dgua em detrimento do seu vizinho, porém, ao
mesmo tempo, se sentem ameacados pelo uso hidrico que ele possa vir a fazer (FEITELSON,
2006). Essa postura reflete o conflito entre os grupos de interesse dos Estados, que ndo tém
como garantir 0 uso exclusivo do recurso e percebem que o consumo ou degradacdo causada
por um usuério externo pode gerar impactos atodos.

A escala internacional vai tentar justamente manter o equilibrio entre os interesses
domeésticos de cada um dos paises (BENVENISTI, 1996). Contudo a atuag@o internacional
dos Estados em matéria de aguas normalmente é bastante conservadora, isso se justifica
diante dos impactos socioecondmicos gerados aos aores nacionais, e a consequente
dificuldade de incorporar os resultados dessas negociagdes na esfera nacional (FEITELSON,
2006).

Por isso, os tratados para 0 uso ou gest&o conjunta das aguas transfronteiricas levam
Varios anos para serem negociados. Enquanto isso, se mantém uma situacdo de degradacéo ou
apropriacdo desigual dos recursos, que sustenta o status quo vigente e a inagdo dos governos
frente o combate aos riscos (PACHOVA; JANSKY, 2008). Quando esses tratados séo
finalmente assinados, sua efetivagdo prética enfrenta dificuldades, pois exige mudancas na
forma de uso e gest&o das aguas no ambito nacional (PACHOV A; JANSKY/, 2008).

Apesar disso, a abordagem internacional sobre aguas € capaz de influenciar
positivamente 0s atores internos, ja que possui uma ampla capacidade de dramatizar 0S riscos.
No tocante aos aquiferos transfronteiricos, a atuacdo das organizactes internacionais tem sido
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muito importante para reconhecimento da natureza de recurso compartilhado dos aquiferos
transfronteiricos e fomento de agBes que promovam o seu conhecimento e gestdo, como sera
abordado no capitulo quatro.

2.6. A busca por uma soberania compartilhada dos aquiferos transfronteiricos

A problematica dos aquiferos transfronteiricos esta diretamente vinculada a questéo
da soberania. Como explica Brzezinski (2011, p. 271) a soberania estatal assume um papel
fundamental em determinar o direito e as relacbes internacionais das &guas doces, seja
entendida como a “qualificagdo do poder exercido pelos Estados sobre seus recursos naturais’
ou “como impedimento para se alcangar um determinado acordo, ainda que de forma
implicita’. Esse exemplo ilustra a ambivaléncia da soberania: ora assume uma postura de
separacéo e independéncia dos Estados, que ignoram completamente a necessidade de
estabelecer parcerias frente a interdependéncia das questbes contemporéneas (FOWLER,
BUNCK, 1995); ora, a soberania assume o papel de protetora da autonomia dos povos, que se
coloca contra atos de agressdo e intervengdes arbitrarias (FOWLER, BUNCK, 1995). Nesse
contexto, a forma como os Estados exercem sua soberania repercute na reproducéo ou
enfrentamento dos riscos sejam eles nacionais, internacionais ou globais.

Ribeiro (2012) explicou que o inicio da soberania remonta para alguns autores ao
exercicio do poder do imperador sobre o Império Romano, porém foi a partir de Jean Bodin,
no século XVI que ela passa a ser entendida como o poder absoluto, indivisivel e perpétuo dos
Estados sobre o territorio e seus governados.

O ideal de Estado nacional moderno, nascido na Europa a partir dos Tratados de Paz
de Westfalia® (1648), adotou como principal caracteristica a soberania, que solidificou o
principio da territorialidade e a centralizagdo do poder nas mdos de uma autoridade legal
suprema. A partir dai, o direito internacional e as relacdes internacionais assumem o Estado
soberano como seu ator natural (SCHREUER, 1993). A 22 Guerra Mundial, o processo de
democratizagdo pos Guerra Fria e a introducéo das politicas pautadas pela globalizacéo

transformam esse cenario internacional, que se torna cada vez mais multifacetario e

8 Schreuer (1993, p. 447) alerta que apesar da Paz de Westfalia ser considerada o marco da transicao do modelo
de impérios para o de Estados, trata-se de uma simplificacdo histérica: “O Império existiu até 1806 e 0 processo
rumo a igual dade da soberania foi gradud. Ele culminou no colapso do Império Austro-Hungaro e Otomano no
inicio do século XX, e o desfazimento do Concerto da Europa”.
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heterogéneo (RIBEIRO, 2004). O campo ambiental internacional demonstra bem essa
afirmacdo, os Estados sem duvida sdo atores fundamentais, mas progressivamente novos
atores sdo incorporados a0 debate internacional ambiental, tais como: as organizacOes
internacionais, organizacbes ndo governamentais, movimentos sociais, povos indigenas,
grupos empresariais e corporagdes transnacionais (RIBEIRO, 2004). Percebe-se assim, uma
transformacdo importante no direito internacional, que progressivamente passa de uma
“sociedade de estados para comunidade internacional de pessoas’ (ACCIOLY; SILVA;
CASELLA, 2009, p. 234).

A soberania € uma qualidade exclusiva dos Estados. Bastos (2001, p.18) a define em

linhas gerais da seguinte forma:

indica o poder de mando em ultima insténcia, numa sociedade politica. (...) a
soberania se constitui na supremacia do poder dentro da ordem interna e no
fato de, perante a ordem externa, sd encontrar Estados de igual poder. Esta
situagdo € a consagracdo, na ordem interna, do principio da subordinacéo,
com o Estado no apice da piramide, e, na ordem internacional, do principio
da cooperacéo.

Da leitura dessa definicdo depreende-se que ela se manifesta de formas distintas no
plano interno e externo. Accioly, Silva e Casela (2009, p.280) explicam que a soberania
interna “representa o poder do estado em relagdo as pessoas e coisas dentro de seu territorio,
ou, melhor, dentro dos limites da sua jurisdicdo”. A soberania interna embasa o direito dos
Estados de estabelecer sua organizacdo politica, legislativa, jurisdicional e territorial. Por sua
vez, esses autores explicam que a soberania externa se refere “a competéncia conferida aos
estados pelo direito internacional e se manifesta na afirmacdo de liberdade do estado em suas
relagbes com os demais membros da comunidade internacional”. Sendo assim no plano
interno, a soberania “se confunde com o conceito de autonomia, € no externo “com o de
independéncia” (ACCIOLY; SILVA; CASELLA, 2009, p. 280).

No tocante as aguas transfronteiricas, as duas manifestagbes sdo igualmente
importantes e acarretam direitos e deveres distintos. O recurso hidrico transfronteirico possui
uma natureza dupla: se por um lado é visto como um bem partilhado por dois ou mais
Estados, por outro € percebido como uma importante fonte hidrica nacional, que abastece a
inimeros usuarios. No plano interno, cabe ao Estado estabelecer as politicas de &gua, 0 seu
dominio, as competéncias para 0 seu gerenciamento e a jurisdicdo para resolucdo dos
conflitos, bem como, garantir 0o acesso as populagdes e a protecdo ambiental. No plano
externo, possui a responsabilidade de manter um nivel aceitével de qualidade e quantidade das
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&guas para 0s demais paises com o0s quais a compartilha e a de ndo praticar acbes ou
atividades que causem danos significativos aos seus vizinhos. Essa soberania externa é que
permite aos Estados estabelecerem pactos de direitos e obrigaces referentes a &gua e ao
ambiente com outros sujeitos de direito internacional.

A consagragdo dos Estados soberanos foi um processo gradual. Até o século XIX
pode-se dizer que esse formato de Estado era restrito ao continente europeu e americano. Por
meio do processo de descolonizagdo, esse modelo se espalhou pelo globo no século XX,
pautado pelos principios da autodeterminacéo dos povos, da igualdade, liberdade, integridade
territorial, ndo intervencdo, auto-defesa e a soberania permanente dos Estados sobre suas
riquezas e recursos naturais (SCHREUER, 1993).

Com base no principio da soberania permanente sobre suas riquezas e recursos
naturais, os Estados obtiveram jurisdicdo exclusiva sobre suas aguas, cabendo a eles
administré-las, alocé-las e resolver os conflitos e disputas que surgirem pelo seu uso. Segundo
Schrijver (2008, p. 19), esse principio compreendeu as riquezas naturais, que “se referem aos
componentes naturals que permitem a extracdo dos recursos naturais ou que servem de base
para as atividades econdmicas’, e 0s recursos naturais, que “sdo os elementos extraidos das
riguezas naturais, sejam eles renovaveis ou ndo renovaveis, e destinados a suprir as
necessidades humanas e das outras espécies’.

A conformagao desse principio decorreu do desgjo dos paises recém-independentes
assegurar uma exploracao justa dos seus recursos naturais, especialmente diante do aumento
da demanda de matérias primas apés a 22 Guerra Mundial (SCHRIJVER , 1997). A
disponibilidade de recursos naturais é considerada um aspecto estratégico para 0s paises
(RIBEIRO, 2010a), especialmente para as ex-colOnias, ja que esses recursos eram sua unica
ou principal fonte econdmica.

A Organizagdo das Nagbes Unidas teve um papel fundamental na definicdo e
consolidagdo desse principio. Varias resolucfes sobre o tema foram editadas pela Assembleia
Geral tais como: a Resolucdo 523 (VI), de 12 de janeiro de 1952, sobre o desenvolvimento
econdmico integrado e acordos comerciais (UNGA, 1952a); a Resolucéo 626 (V11), de 21 de
dezembro de 1952, sobre o direito dos Estados de explorar livremente suas riquezas e recursos
naturais (UNGA, 1952b); a Resolugdo 1314 (XII1), de 12 de dezembro de 1958, gque criou a
Comissdo de Soberania Permanente Sobre os Recursos Naturais (UNGA, 1958); e a
Resolucéo 1515 (XV), de 15 de dezembro de 1960, que recomendou o respeito ao direito
soberano de todo Estado dispor de suariqueza e de seus recursos naturais (UNGA, 1960).
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A expressao mais significativa da relacdo entre o principio da soberania e 0s recursos
naturais foi manifestada na Resolugdo 1803 (XVII), de 14 de dezembro de 1962, que
estabeleceu a soberania permanente sobre os recursos naturais (UNGA, 1962). O principio
também foi incluido no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e no Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

A emergéncia desse principio garantiu aos Estados o direito de auto-explorar suas
reservas, bem como permitiu a revisdo dos contratos de extragdo e exploracdo impostos no
periodo colonial (SCHRIJVER, 1997). No entanto, embora se tenha garantido aos Estados o
direito de possuir, utilizar e dispor dos recursos presentes em seu territorio, a Resolucéo 1803
(XVI1) deixou claro que tais condutas deveriam respeitar os direitos e deveres dos Estados
segundo o direito internacional, o principio da igualdade soberana e promover a cooperacao
internacional para o desenvolvimento econdmico dos Estados em desenvolvimento
(HOFBAUER, 2009).

A soberania sobre os recursos naturais também encontrou limitagdo no caso dos
recursos naturais compartilhados entre dois ou mais paises, 0 que € expresso na Resolucéo
3129 XXVIII, de 13 de dezembro de 1973, sobre a cooperagdo no campo ambiental em
relacdo aos recursos naturais partilhados por dois ou mais Estados (UNGA, 1973) e a
Resolugdo 3281 XXIX, 12 de dezembro de 1974, intitulada Carta dos Direitos e Deveres
Econdmicos dos Estados (UNGA, 1974) (BIRNIE, BOYLE; REDGWELL, 2009). O artigo 3°
dareferida Carta estabeleceu que:

Na exploracdo dos recursos naturais compartilhados por dois ou mais paises, cada
Estado deve cooperar com base em um sistema de informagdes e consultas prévias, a
fim de conseguir a melhor utilizagdo desses recursos sem causar danos ao interesse
legitimo dos outros (traducdo nossa).

O direito internacional contemporaneo ndo pretendeu amparar uma soberania
exercida de forma isolada. Como afirma H. Thierry, apud Accioly; Silva; Casella, 2009, p.
231, “é em funcdo das limitagBes que, impostas a soberania dos estados, que se constréi 0
direito internacional”. A soberania encontra limitagbes quando atinge a soberania ou
integridade de outro Estado (SCHRIJVER , 1997), portanto esse principio ndo pode ser
utilizado como um escudo que permita atuagdes inconsequentes sobre o ambiente, ainda mais
no atual contexto da sociedade de risco mundial. Como afirma Beck (2008, p. 26) “0s perigos

jdndo sdo uma questéo interna de cada pais e tampouco pode um pais combaté-los sozinho”.
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Nesse contexto de profunda interdependéncia cada vez mais se exige a construgdo de
“mecanismos institucionais de cooperagdo” (ACCIOLY; SILVA; CASELLA, 2009, p. 283).

Dessa forma, pelo menos no plano normativo, a soberania ndo justifica uma barreira
ideologica ou logistica a cooperagdo regional ou internacional. No ambito das relactes
internacionais a situacdo pode ser distinta, porém, no atual contexto contemporéneo ou 0s
Estados cooperam ou ndo conseguirdo solucionar o impasse ambiental generalizado que os
ameaca. O conceito de soberania representa a base das relagdes internacionais e do direito
internacional, portanto € um requisito para estreitar a cooperagdo e estabelecer 0os acordos
internacionais.

Os recursos hidricos ndo respeitam fronteiras, a dgua € uma substancia fluida e em
constante movimento, o que obriga 0 seu reconhecimento como recurso natural compartilhado
entre diversos Estados. Nesse caso, os Estados enfrentam um problema de agc&o coletiva, que
exige a construgdo de pactos cooperativos para proteger e compartilhar o recurso hidrico
(BENVENISTI, 1996). Em um cen&rio de abundancia, a soberania dos Estados pode ser
exercida com maior liberdade, porém com o advento de uma crise hidrica, os Estados terdo
que reinterpretar sua forma de exercé-la de forma compativel com essa natureza
compartilhada, incluindo cada vez mais deveres e ndo apenas direitos.

A apropriacao desses recursos hidricos pelos grupos sociais envolve poder, disputa e
conflitos e isso se revela no ambito internacional (RIBEIRO, 2008a). Progressivamente, mais
atores ndo edtatais influenciam a forma de agir dos Edados, segjam nacionais ou
internacionais. O grande desafio contemporaneo é agregar 0s interesses de todos esses atores
e estabelecer essa mediagdo entre as diversas soberanias sobre as agua que compdem a bacia
hidrogréfica internacional ou o aquifero transfronteirico e estreitar a cooperagdo entre 0s
Estados ribeirinhos.

A necessidade histérica de equacionar os conflitos no uso das aguas superficiais
entre os Estados gerou distintas abordagens sobre a soberania dos Estados e 0 uso das &guas
compartilhadas, algumas completamente opostas, como € 0 caso da teoria da soberania
territorial absoluta e da integridade territorial absoluta. A reagcdo a esses extremos foram a
teoria da soberaniaterritorial limitada e ateoria da comunidade de interesses, cujos propositos
eram conciliar as teorias predecessoras e fomentar a cooperagdo dos Estados. A formatagcdo
desse arcabougo tedrico demonstrou o avango historico do tema por meio das diferentes
interpretacdes da soberania sobre os recursos hidricos transfronteiricos, o problema das
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assimetrias entre os Estados e as limitagOes das abordagens em definir claramente a forma de
partilhar essas &guas.

A teoria da soberania territorial absoluta prega que um Estado pode utilizar o curso
d’ agua presente em seu territdrio como bem entender, independente dos Estados Ribeirinhos.
Ela representa o extremo mais radical do exercicio da soberania sobre os recursos fluviais
transfronteiricos. Essa teoria, também conhecida como Doutrina Harmon, surge no caso entre
Estados Unidos e México sobre 0 uso das aguas do Rio Grande, e privilegia os Estados a
montante em virtude dos paises a jusante.

Em 1895, 0 México demanda os Estados Unidos por entender que o programa de
irrigacéo do pais vizinho comprometeria o caudal do Rio Grande, prejudicando a agricultura
mexicana. O conflito foi submetido a corte jurisdicional estadunidense, o Procurador-Geral
dos Estados Unidos, Judson Harmon, se pronunciou no sentido de excluir a responsabilidade
internacional dos Estados Unidos, baseado em que o empreendimento foi instalado junto aos
recursos naturais localizados em territério de seu pais (CAUBET, 1991; SALMAN, 2007a). A

seguir se reproduz a argumentacdo do Procurador Geral J. Harmon:

O fato do Rio Grande ndo ter agua suficiente para permitir seu uso pel os habitantes
de ambos paises, ndo da direito ao México de impor restrigdes aos Estados Unidos
que obstaculizariam o desenvolvimento de seu territério ou privariam seus
habitantes de uma vantagem que a natureza lhe conferiu e que € situada inteiramente
em seu territério. Admitir ta possbilidade seria completamente contrério ao
principio de que os Estados Unidos exercem completa soberania sobre o seu
territério (BIRNIE; BOYLE, 1992, p.218 apud MCINTYRE, 2010a, p. 61)
(traducdo nossa).

Apesar da postura radical do Procurador-Geral no caso mencionado, em 1906 0s
Estados Unidos assinaram um tratado com o México, aplicdvel na por¢éo superior do Rio
Grande, nas regides de Fort Quitman (Texas) até Elephant Butte Dam (Novo México), que
garantia 60.000 pés de acres anuais™ de dgua a México. Em caso de escassez os agricultores
dos dois paises receberiam proporcionalmente o mesmo volume de agua (DONAHUE;
KLAVER, 2009). Esse seria o primeiro de uma série de tratados sobre o tema (DONAHUE;
KLAVER, 2009), contudo ainda a divisao da agua é feita de maneira desigual, ficando patente
gue os Estados Unidos foram privilegiados na alocagéo.

A teoria Harmon correspondeu a um anacronismo indefensavel no atual contexto de
interdependéncia mundial (MCCAFFREY, 2001). Embora ja tenha sido utilizada por paises
como Estados Unidos, Austria, Chile, Alemanha, Etiopia e india, ela nd0 encontrou amparo

% A quantiareservada ao México corresponde a 0,07 km®.
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na atual prética dos Estados, na jurisprudéncia das Ultimas décadas, ou na literatura académica
sobre direito e relagdes internacionais. Ainda que os paises supra-citados tenham em um
primeiro momento defendido o uso exclusivo, subsequentemente, assinaram tratados
internacionais para partilhar o recurso hidrico (MCINTY RE, 2010a). O radicalismo da teoria
Harmon se inverteu contra os paises a montante que a adotaram. O direito internacional e os
outros paises julgaram esse tipo de atuagdo incompativel com os pressupostos do direito
internacional (MCCAFFREY/, 2001).

A antitese da doutrina Harmon, é a teoria da “integridade territorial absoluta’, que
defende o dever absoluto de ndo causar prejuizo aos outros Estados. Segundo €la, o Estado a
montante ndo poderia interferir de nenhuma maneira nas caracteristicas do curso natural do
rio que flui em diregcdo ao Estado a jusante (AMER, 1997). Essateoria pretendia instituir uma
espécie de veto dos paises a jusante ou contiguos, ja que a realizacdo de qualquer alteracdo
exigiria o seu consentimento (MCINTY RE, 2010a).

Mclntyre (2010a, p. 63) explicou que essa teoria contou com amplo apoio dos
Estados a jusante e se fundamentou no direito a soberania e no principio da igualdade
soberana. Apesar de ser 0 outro extremo, essa interpretacdo ndo é incompativel com os
principios de direito internacional de meio ambiente, especialmente no que tange a obrigacéo
geral de cooperacdo e aos principios da precaucdo e prevencdo. Apesar dessa teoria ter sido
acolhida em parte pelo Instituto de Direito Internacional na Declaracdo de Madri®® (1911) e
invocada por diversos Estados - Argentina, Bangladesh, Egito, Espanha - sua aplicacéo foi
rejeitada inequivocamente no Caso do Lago Lanoux entre Espanha e Franca (1957).

Tanto a doutrina Harmon quanto a integridade territorial absoluta representaram uma
construcdo juridica que ignorava a interligagdo da base fisica e a dependéncia dos Estados sob
0sS recursos hidricos de uma bacia internacional, bem como, o fato de que a soberania
pressupde direitos e deveres (MCCAFFREY, 2001).

A teoria da soberania territorial limitada se amparou no principio do uso equitativo e
razoavel dos recursos hidricos e representa a principal base juridica contemporanea do direito
internacional das &guas doces e das relagdes internacionais entre os Estados. Segundo ela, 0s
Estados podem utilizar as &guas que cortam 0 seu territdrio desde que esse uso néo interfira
com 0 uso razodvel dos outros Estados ribeirinhos. Sua base remete a maxima romana sic
utere tuo ut alienum non laedas (use 0 que € seu, sem causar prejuizo a outrem), que
pressupfem a soberania no uso dos recursos, porém a subordina a obrigacdo de ndo causar

% A declaracdo de Madri afirmava que: “os Estados ribeirinhas com um curso de &gua comum estdo em posiao
de dependénciafisica permanente entre eles”.
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dano significativo no territério dos Estados ribeirinhos. Por outro lado, exige que os Estados
ribeirinhos tolerem certa margem de dano advindo do uso do recurso hidrico pelos outros
Estados (ISLAM, 2010).

Apesar de ser ateoria com maior amparo na literatura, na jurisprudéncia e na prética
dos Estados, sua conceituacdo é ambigua, afinal o que constitui um uso “equitativo e
razoavel” e que obrigacdes legais essa assertiva implica? Birnie, Boyle e Redgwell (2009, p.
542) esclarecem que a nogdo de “uso equitativo se fundamenta na soberania compartilhada e
ndo deve ser confundida com divisdo igualitéaria” do recurso hidrico. A relagdo desse uso
equitativo com a obrigacdo de ndo causar dano também é controversa e sera abordada no
capitulo trés.

A definicdo desse uso equitativo € bastante complexa e varia conforme o grau de
percepcdo dos Estados sobre a situagcdo de escassez das aguas transfronteiricas. Buzan;
Weever e Wilde (1998) descreveram os distintos niveis de intensificagdo dos conflitos
internacionais politicos, que variam conforme o grau de percepgdo da escassez hidrica: @) sea
&gua ndo é tida como um recurso escasso, as relacdes ndo sdo conflituosas; b) se a escassez €
posta na agenda politica, as relagbes tornam-se politizadas, e ¢) se ha a consciéncia plena de
escassez, a &gua se insere nas politicas de seguranca nacional, tornando-se um bem a garantir,
e isso demanda medidas que a assegurem para 0s interesses nacionais. Nesse caso 0 Estado
hegemdnico cria formas de garantir sua reserva hidrica, seja por meio da construcéo de
reservatorios ou o bombeamento dos aquiferos. Por ultimo, ter-se-ia a violéncia como forma
de garantir a agua, porém o risco de comprometer a qualidade da &gua e o mercado
internacional desmotivam o uso de agOes violentas.

A assimetria de poder entre os Estados vai influir diretamente na definicdo dos
direitos de acesso a &gua e na tolerancia frente a degradacéo das aguas transfronteiricas. O
direito internacional “pressupdem uma estrutura de igualdade entre os Estados soberanos’
(SCHREUER, 1993, p.448), porém isso ndo ocorre na prética, o que permite a construcdo de
acordos bastante desiguais entre os Estados. Por exemplo, a divisdo da dgua no caso EUA e
Meéxico ou no caso Israel e Palestina. A posicdo hegembnica dos EUA e de I srael permitem a
imposicao de acordos desiguais ao México e a Palesting, ficando patente a assimetria de poder
entre a soberania desses paises.

Essa assimetria no exercicio das soberanias dos Estados obriga a que se faca a
distin¢&o entre 0 que € uma “auto-ameaca’ e a“ameaca alheid’ no tocante a0 uso dos recursos
(BECK, 2008, p. 129, 130). A auto-ameaca € produto da degradacdo quanti-qualitativa dos
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recursos hidricos transfronteiricos e € percebida como um risco que vai atingir aos seus
causadores. Ou seja, 0 Estado mediante o exercicio de sua soberania causou a ameaca hidrica
que lhe aflige, seja porque conduziu politicas ambientais irresponsaveis ou por sua omissao.
Se os Estados do aquifero como um todo se consideram responsaveis pelos danos, 0 processo
de cooperagéo tende a ser mais equilibrado.

A ameaca alhela decorre de uma conduta externa de um Estado soberano, que pdem
em risco a integridade do recurso hidrico de outro Estado, o qual possui uma capacidade de
negociagdo ou reacdo limitada diante de sua assimetria econdmica e politica em relagdo ao
Estado causador. Nesse caso, a cooperacdo poderd ser pautada por uma relacdo de dominacéo
que perpetua 0 acesso desigual ao recurso e ameaca a seguranca hidrica do Estado mais fraco
em detrimento do mais poderoso. Nesse contexto, a assimetria de poder entre as partes
dificulta o estabelecimento de “usos equitativos’.

O debate sobre 0 uso equitativo precisa incorporar a questéo da assimetria de poder
entre os Estados e 0 acesso desigual aos recursos hidricos que isso acarreta. Caso contrério,
poderd legitimar uma apropriagdo hegeménica que promove a reproducdo sistemética de
desigualdades ap acesso aos recursos hidricos e a expansdo dos riscos em outros paises.

A teoria mais progressista no tocante a0 uso das &guas € a da comunidade de
interesses, também denominada gestdo conjunta. Nessa teoria as fronteiras nacionais sdo
ignoradas e toda a bacia internacional € enxergada como uma unidade econdmica e geografica
Unica. Os direitos sobre a &gua estdo incluidos no coletivo dos Estados ribeirinhos, ou
divididos entre eles por acordo ou com base na proporcionalidade (AMER, 1997; SALMAN,
2007a).

A primeira men¢ao a essa teoria na jurisprudéncia foi no caso sobre o Rio Oder em
1929. Porém, o direito internacional optou prioritariamente pela teoria do uso equitativo, que
€ mais conservadora. Apesar disso, gradualmente, a comunidade de interesses ganha destaque
por meio da crescente literatura sobre governanca das aguas transfronteiricas e gestéo
integrada dos recursos hidricos promovida por diversas organizagdes internacionais, que
entendem que essa teoria promove a gestdo compartilhada das a&guas e a determinacéo
objetiva dos direitos e deveres dos Estados por meio de tratados e instituicdes internacionais
conjuntas. Como afirmaram BIRNIE, BOYLE E REDGWELL (2009, p.544) essateoria € “a
combinacdo logica da ideia de que os cursos de &gua séo geridos de maneira mais eficiente
como um todo integrado e da necessidade de encontrar uma maguina institucional efetiva para

~_ 3

assegurar a cooperagdo”, considerando a dimensdo social, econdmica e ambiental.
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Mclntyre (2010a, p. 67) esclareceu que a comunidade de interesses se caracteriza,
prioritariamente, como “uma abordagem de gestdo de problemas hidricos’ e ndo como “um
principio normativo de direito internacional”. A resolu¢cdo dos problemas hidricos exige a
construcdo de uma estrutura internacional que estabeleca politicas comuns para a gestédo da
bacia, como o que ocorreu no caso da Comissdo do Danubio, a Comissdo Conjunta
Internacional Estados Unidos e Canada, a Comisséo de Bacia do Rio Chade, a Comisséo do
Rio Riger, a Comissdo Permanente Técnica Conjunta para as aguas do Nilo e o Comité
Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata

Percebe-se que os conflitos sobre as éguas superficiais transfronteiricas foram
enfrentados de formas distintas e que o0 debate esta longe de ser encerrado. Atualmente, 0 uso
equitativo e a comunidade de interesses, sG0 as correntes predominantes, com destague a
primeira, mais que teorias opostas, elas se apresentam como complementares. Sua efetivacao
prética vai depender da forma como os Estados definem o uso do curso de &gua ou da bacia
hidrogréfica internacional.

No caso dos aquiferos transfronteiricos, ndo se criaram teorias especificas sobre 0
exercicio da soberania dos Estados em relacdo ao recurso. As aguas subterréneas e 0s
aquiferos foram equiparados as aguas superficiais e incluidos nas discussdes sobre 0 uso
equitativo e gestdo conjunta. Apesar disso, ha duas abordagens distintas sobre 0 que sera
considerado um recurso natural compartilhado pelos Estados. Para a convencéo das Nagoes
Unidas sobre Cursos de &gua, o recurso partilhado restringe-se as &guas subterraneas. Por sua
vez a Resolugdo das Nacbes Unidas 63/124 determina que tanto as aguas subterréneas como a
rocha que as contém sdo recursos compartilhados. Esse tema serd abordado com maior
detalhamento no capitulo trés.

O reconhecimento de que os aquiferos ou as aguas subterréneas possuem natureza de
recurso compartilhado traz implicagdes importantes na forma como os Estados exercem sua
soberania sobre 0 recurso e promove uma série de guestionamentos que estéo longe de ser
resolvidos. Como os Estados vao repartir esse recurso t&o intrinseco ao territério? Como 0s
Estados v&@o gerir conjuntamente um recurso oculto cuja base fisica em muitos casos é
desconhecida? O recurso compartilhado deve compreender o aquifero (gua e formagéo
geoldgica) ou apenas as &guas subterréneas? Quais usos devem ser priorizados haja vista seu
carater de Unico recurso disponivel para milhares de pessoas nas zonas aridas e semidridas? A
indispensabilidade das aguas subterréneas as tornara fonte de conflitos ou cooperacdo entre 0s
Estados? Como estabelecer um uso racional compartilhado se o recurso ndo € renovavel?
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Qual a relagdo dessas aguas com o direito humano a &gua que ainda est4 em processo de
formacao?

Ha uma caréncia de agdes e ideias sobre como enfrentar os dilemas do
compartilhamento e protecdo desse patrimdnio ainda em parte desconhecido. Os problemas
que atingem os aquiferos transfronteiricos decorrem de uma racionalidade econémica global e
agravam um cenério de crise hidrica cujas proporcdes atingem distintas escalas e cuja solucéo
demanda o aprofundamento da cooperagdo entre 0s paises. A agdo internacional €
fundamental para fomentar o conhecimento sobre os aguiferos, riscos e estratégias para sua
gestéo.



3. O DIREITO INTERNACIONAL DAS AGUAS DOCES E OS AQUIFEROS
TRANSFRONTEIRICOS

“Whiskey is for drinking, water is for fighting over"

Autoria atribuida ao escritor Mark Twain

O direito das aguas doces no plano internacional se organizou sob duas vertentes. a
dos usos para a navegagdo e a dos usos distintos da navegacdo (SALMAN, 2007a). A
primeira dedicava-se a regulacdo da navegagdo nos rios transfronteiricos, enquanto a segunda
compreendia 0s demais usos: geracdo de energia, abastecimento publico, irrigacdo, industria,
lazer, etc.

Tal divisdo deixou claro que a primeira preocupagdo com a agua ndo assumiu um
carater ambiental ou produtivo. Os rios foram considerados vias de escoamento da producéo.
As regulacfes para a navegacdo surgiram em paralelo com a intensificagdo do comércio no
século X1X. Nesse momento, a qualidade da &gua ndo era a prioridade, mas sim o transporte
de mercadorias e pessoas impulsionado pelas revolugbes industriais europeias que
transformaram os rios em vias de fluxos internacionais (CAUBET, 2006; SALMAN, 20073).

Contudo, com a expansdo da revolucdo industrial, surgiram outros meios de
transporte e a &gua passou a ser disputada por outros usuérios, como indlstria, geracdo de
energia, irrigacéo e abastecimento. Esse cendrio rompeu a hegemonia da navegagdo sobre 0s
outros usos, fato ilustrado pela Convencéo de Barcelona (1921) que confirmou o principio da
livre navegagdo, porém reconheceu 0s outros usos da &gua. Posteriormente, a Convencéo de
Genebra sobre o desenvolvimento de estagdes de energia hidraulica que afetem a mais de um
Estado (1923) concedeu aos Estados ribeirinhos o direito de construirem instalacbes
hidroelétricas em seu territorio, conforme os limites do direito internacional. Apds a segunda
Guerra Mundial, com a divisdo do bloco europeu, a navegacao voltou a ser restrita aos paises
ribeirinhos.

Nesse contexto, a navegacdo perdeu sua primazia, enquanto 0S outros usos ganharam
importancia e demandaram maiores quantidades de &gua. Se para a navegacdo os tratados
surgiram com certa facilidade, a construcdo de consensos em relagdo aos outros usos foi
bastante complexa e pautada por diversos conflitos.
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A mobilizagdo internacional dos Ultimos cinquenta anos ndo foi suficiente para
reverter & continua degradacdo ambiental e dos recursos hidricos. A consolidacdo como
costume internacional de principios como 0 uso equitativo e razoavel dos recursos hidricos,
cooperacdo internacional e a obrigacdo de ndo causar dano sem dlvida sdo avancos, porém
ndo aplacam o dissabor provocado pela dificuldade em ratificar a Convencéo das NagOes
Unidas sobre o Direito dos usos dos cursos de agua internacionais para fins distintos da
navegacao (Convencdo de Nova Y ork), aprovada em 1997, pela Assembleia Geral das Nagbes
Unidas.

Os documentos internacionais produzidos e os tratados bilaterais ou regionais
existentes concentraram-se nos recursos hidricos superficiais. Salvo excegfes, as &guas
subterraneas foram abordadas de maneira indireta ou incidental, como parte integrante das
&guas superficiais ou, simplesmente, ndo foram mencionadas. Esse tratamento criou dois tipos
de lacunas: @) uma formal caracterizada pela auséncia de instrumentos abordando o tema; b) e
outra material que se manifesta pela falta de normas adequadas para gerenciar as aguas
subterréneas (MECHLEM, 2003).

McCaffrey (1999, p.158) afirmou que “o direito internacional das &guas subterraneas
encontra-se, no melhor caso, em estagio de desenvolvimento embrionario”. A partir da edicéo
da Resolugdo 63/124 da Organizagdo das Nagbes Unidas, com um pouco de otimismo, poder-
se-ia dizer que o direito internacional dos aquiferos transfronteiricos € um recém nascido que
esboca seus primeiros sons. Se 0 desafio do século passado foi buscar regular o uso das &guas
superficiais compartilhadas, o do século atua é consolidar essa regulacdo de forma a evitar
uma crise hidrica e incluir uma nova dimensao do ciclo hidrolégico: as &guas subterréneas e
os aquiferos transfronteiricos.

A exclusdo das &guas subterréneas e dos aquiferos no direito internacional se deve,
principalmente, a duas razdes: @) o carater oculto e a falta de dados técnicos prejudicou a sua
percepcdo como recurso compartilhado; e b) as dguas subterraneas ndo se prestavam aos Usos
gue geraram 0s principais conflitos de direito internacional (navegacdo, demarcacéo de
fronteiras, producéo de energia hidroelétrica e pesca).

Este capitulo abordard como se dé a construgdo do direito internacional das aguas
transfronteiricas e sua relacéo com os aguiferos transfronteiricos, para isso serdo tratados os
seguintes temas. as caracteristicas do direito internacional das aguas doces, as fontes do
direito internacional e sua relacdo com as aguas, as tentativas de codificagdo e a andlise dos
principais instrumentos que o fundamentaram.
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3.1 A Construco do Direito Internacional das Aguas Doces Transfronteiricas

A regulacdo da agua, assim como de outros temas ambientais, € complexa. O
ambiente, que fornece a base material de reproducéo da vida (RIBEIRO, 2010b), ndo respeita
fronteiras e exige umareinterpretacéo de postulados classicos de direito internacional, como a
soberania estatal e a soberania sobre 0 uso dos recursos naturais. A complexidade aumenta a
medida que novos temas (direito humano a &gua, &gua virtual, mudangas climéaticas) se
somam a problemas cléssicos ainda pendentes de resolucéo (poluicdo transfronteirica e
divisBo equitativa da &gua entre os Egados). Ta caracteristica conferiu ao direito
internacional do meio ambiente e das aguas doces atributos especificos em relagdo a sua
fisionomia juridica, especialmente no que tange a sua funcionalidade, multidimensionalidade,
formato e efeito de suas normas (RUIZ, 1999).

Para compreender como se deu a construcdo de um marco juridico internacional para
as aguas transfronteiricas € necessario entender quais séo as fontes do direito internacional e
suas caracteristicas, que possuem distintos graus de valor e forca juridica, bem como variados
niveis de generalidade e abstracéo.

Tradicionalmente, as fontes do direito internacional sdo aguelas arroladas no artigo
38 do Edatuto da Corte Internacional de Justica, nositensa, b e c. A alinead ndo se enquadra
propriamente na categoria de fonte, mas de meio auxiliar para a determinagdo das regras de
direito, 0 mesmo ocorre com a equidade mencionada no paragrafo 2, que corresponde a um
meio de resolucdo de conflitos, que atenua a formalismo legal. O artigo 38 determina:

1. A Corte, cuja fungdo € decidir de acordo com o direito internacional as
controvérsias que lhe forem submetidas, aplicar&

a) asconvencdes internacionals, quer gerais, quer especiais, que estabel ecam regras
expressamente reconhecidas pel os Estados litigantes;

b) o costume internacional como prova de uma pratica geral aceita como sendo o
direito;

C) os principios gerais do direito, reconhecidos pelas nagdes civilizadas,

d) sob reserva da disposicdo do art. 59, as decisfes judiciais e a doutrina dos juristas

mais qualificados das diferentes nagbes, como meio auxiliar para a determinacdo das
regras de direito.

2. A presente disposicdo ndo preudicard a faculdade da Corte de decidir uma
guest@o ex aequo et bono, se as partes com isso concordarem (SOARES, 2001, p.
169).
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Devem-se somar a esse arrolamento duas fontes que tém ganhado consideravel
destaque na atualidade: @) as deliberacbes de organizacOes internacionais, especialmente as
provenientes das organizagdes intergovernamentais como a ONU (em particular sua
Assembleia Geral e o Conselho Econdmico e Social) e suas agéncias especializadas (FAO,
UNESCO, OMS, OIT, AIEA); e b) as decisdes unilaterais dos Estados, as quais o direito
internacional atribui efeitos de gerar normas juridicas imponiveis aos Estados (SOARES,
2003, p. 83).

Essas fontes sdo as responsaveis por estabelecerem o direito internacional, que no
direito internacional classico, uma vez manifestado o consentimento, vinculam os Estados e
Ihes impdem deveres e direitos. Essa categoria de norma corresponde ao chamado nicleo
duro do direito ou hard law.

Além destas, o avanco do direito internacional criou dois tipos de normas
completamente opostas em relagdo a sua capacidade de vincularem os Estados. a) as normas
imperativas (jus cogens), que criam obrigagcdes erga omnes aos Estados e b) as normas de
cardter ndo vinculante (soft law). As primeiras promovem o debate sobre a nocdo de
hierarquia normativa, enquanto as segundas impdem uma reavaliacdo da teoria das fontes
juridicas (NASSER, 2006).

As obrigacOes erga omnes sd0 aguelas que diante da “importancia dos direitos
envolvidos, todos os Estados podem ser considerados como portadores de um interesse
juridico na protecéo desses direitos’ (1CJ, 1970, parégrafo 33). Por sua vez o conceito de jus
cogens € definido pela Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados como:

Norma imperativa (jus cogens) de direito internaciona geral € uma norma aceita e
reconhecida pela comunidade internacional dos estados no seu conjunto, como uma
norma da qual nenhuma derrogacdo é permitida e que s6 pode ser modificada por
uma norma de direito internacional geral da mesma natureza (art. 53) (traducéo
Nossa).

O jus cogens corresponde as normas de direito internacional “dotadas de uma
imperatividade superior a obrigatoriedade que € comum a todas as normas juridicas’
(NASSER, 2006, p. 24). Como afirma Accioly, Silva e Casella (2009, p.308), “existe
obrigagdo que o Estado em nenhuma hip6tese pode desconhecer” ou ignorar. As matérias
relacionadas a Convencdo de Combate a Escraviddo (1928), a Convencéo sobre Genocidio
(1948) e a Convencéo sobre a Eliminagdo de todos os tipos de Discriminagéo Racial (1965)

contemplam caracteristicas de jus cogens. Tais normas se encontram em um “patamar
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normativo hierarquicamente superior” (NASSER, 2006, p. 24-25) Alguns autores defendem
que determinadas matérias ambientais deveriam enquadrar-se na categoria de jus cogens®”.

Por sua vez, “o soft law € o nome genérico que recebe um fendbmeno multifacetado”
e sem um conceito definido (NASSER, 2006, p. 25). A soft law®® emergiu das diversas
expressdes da diplomacia multilateral: @) diplomacia por congressos e conferéncias (relacbes
internacionais estabelecidas nesses eventos internacionais); b) diplomacia parlamentar
(relagbes internacionais instituidas nas organizagdes intergovernamentais permanentes); c)
diplomacia por comissdes mistas (correspondem as reunides previstas em tratados,
convengdes ou acordadas ad hoc); e d) diplomacia de clpula (reunides entre chefes de
Estados ou seus representantes) (SOARES, 2003).

As normas de soft law, muito utilizadas no direito internacional do meio ambiente,
“ndo chegam a ter o gatus de norma juridica’, mas representam “obrigacdes de natureza
moral (obrigagOes imperfeitas, mas|...] com alguma normatividade)” (SOARES, 2003, p. 92).
Tais normas assumem um “valor essencialmente prospectivo ou programético, isto &, ‘normas
de estimulo’ fundadas em nocBes racionais, cientificas ou técnicas’ (RUIZ, 1999, p.63).
Correspondem a normas de natureza ética, que teriam como finalidade indicar futuros
comportamentos aos Estados. N& criam direitos imponiveis aos Estados, nem deveres
exigiveis, apenas fixam metas para agdes politicas futuras e recomendam a adequacdo das
normas internas dos Estados as regras internacionais (SOARES, 2001; SOARES, 2003).

Tais normas podem receber distintas denominagdes. “non binding agreements,
gentlemen’s agreements, cddigos de conduta, memorandos, declaracdo conjunta, declaracéo
de principios, ata final” ou ainda acordos e protocolos (denominagdes tipicas de normas da
hard law) (SOARES, 2003, p. 92).

O soft law é uma mistura de direito e politica internacional. Apesar das divergéncias
em relagdo a sua natureza e efeitos, a abordagem ambiental € marcadamente pautada por ele,
0 que permite que tais normas sejam incorporadas no processo de formagdo do costume
internacional (SOARES, 2001), ou sgjam voluntariamente incorporadas no ordenamento
interno dos Estados.

O direito internacional das aguas doces vai se conformar a partir desse amalgama de
fontes formais e informais com graus de normatividade oscilantes. A seguir se expdem o

papel de cada uma dessas fontes no equacionamento das questdes hidricas.

®7 Para uma abordagem mais detalhada sobre o tema consultar: Uhlmann, 1998.

% Na doutrina hé autores que excluem as normas de soft law do campo juridico uma vez que tais normas n&o
possuem o requisito da obrigatoriedade. Neste trabalho partimos do pressuposto que tais normas sdo parte
fundamental do Direito Internacional do Meio Ambiente.
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3.1.1. Ostratados e asaguastransfronteiricas

Os tratados constituem o modo tradicional de formacdo do Direito internacional e
sd0 definidos de forma geral como “o ato juridico por meio do qual se manifesta o0 acordo de
vontades entre dois ou mais sujeitos de direito internacional” (ACCIOLY; SILVA;
CASELLA, 2009, p.132). Eles podem ser celebrados entre Egtados, entre Estados e
organizacbes internacionais, ou entre organizacoes internacionais™. A expressio “tratado” é
uma definicdo genérica, que compreende outras denominagdes como convencdo, acordo,
protocolo, guste, convénio, compromisso, declaragdo, etc. Independente da denominacgéo
utilizada, o que importa é “a expressdo do acordo de vontades, estipulando direitos e
obrigacdes, entre os sujeitos de direito internacional” (ACCIOLY; SILVA; CASELLA, 2009,
p.132).

The Transboundary Freshwater Dispute Database (TFDD)", catalogou mais de 400
tratados internacionais regulando bacias ou rios internacionais no periodo de 1827 a 2007. As
questdes hidricas relacionadas aos usos distintos da navegagdo emergiram a partir de 1814
(HAMNER; WOLF, 1998). Tendo como parametro essa base de dados e o periodo de 1864 a
2001, Espey e Towfigue (2004) verificaram que dos 347 tratados existentes, 82% (285) eram
bilaterais e 18% (62) multilaterais. Essa pesquisa demonstrou que os Estados preferiam os
tratados bilaterais, mesmo nos casos de bacias ou rios compartilhados por mais de dois paises,
0 que acarretou a exclusdo de algum ou alguns dos Estados ribeirinhos™.

A néo inclusdo de todos os Estados ribeirinhos nos tratados de bacias compartilhadas
contraria 0s pressupostos da gestdo integrada da bacia internacional como unidade de gestéo.
Varios trabalhos analisaram esse fendmeno e 0s principais motivos apontados para sua
ocorréncia sdo: a) a cooperacao bilateral € mais facil de atingir, b) a cooperacdo bilateral € o
primeiro passo para a construgcdo de arranjos multilaterais, c) problemas de assimetria de

poder ou desconfianca entre os paises e d) a posicdo do Estado na bacia (ESPEY;

% Segundo a Convencao de Viena sobre o direito dos tratados (1969), todos os Estados tém capacidade para
celebrar tratados entre s (artigo 6°) e a Convengdo de Viena sobre Direito dos Tratados entre Estados e
Organizagdes Internacionais ou entre Organizagdes Internacionais (1986), acabou com qualquer divida sobre a
capaci dade das OrganizagOes | nternacionais como partes contratantes.

™ The Transboundary Freshwater Dispute Database é uma base de dados sobre &guas doces transfronteiricas
elaborada pela Universidade de Oregon. No link International Freshwater Treaties Database € possivel
encontrar a relacdo de todos os tratados assinados entre Estados no periodo de 1820 a 2007. Disponivel em:
http://ocid.nacse.org/tfdd/tresties.php. Acesso: 20 out. 2011.

™ Esse é 0 caso do Tratado de Paz entre Jordania e Israel (1994) que trata sobre o Rio Jorddo e exclui a Siria,
Libano e Palestinos. Outro caso € o Tratado sobre Agua assinado entre india e Paquistdo em 1960, que excluiu
0s estados a montante China e Afeganistéo.
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TOWHQUE, 2004). Apesar disso, gradualmente, os Estados tém buscado construir arranjos
multilaterais.

A eficiéncia dos tratados internacionais sobre meio ambiente e aguas varia
consideravelmente. As normas estabelecidas possuem graduagOes bastante distintas em
relacéo ao poder de vincular os Estados e a objetividade quanto aos compromissos assumidos.
O rigor juridico formal dos tratados em matéria ambiental, frequentemente, é mitigado pela
adocdo de clausulas vagas e genéricas, pautadas por termos pouco contundentes e a
relativizagdo das obrigagdes estipuladas (RUIZ, 1999).

Se as aguas superficiais, progressivamente, se tornaram uma preocupacdo dos
Estados, que buscaram regulamentar seus diversos aspectos por meio de tratados
internacionais, 0 mesmo ndo se aplicou para as aguas subterrdneas e os aquiferos
transfronteiricos. Com base nos dados levantados por Matsumoto (2002, anexo 1), dos
tratados sobre agua firmados entre 1888 a 1999, apenas 62 mencionaram as aguas
subterréneas, sendo que 16 deles se restringiram as questes de fronteiras. Dos 46 tratados
restantes, 29 bilaterais e 17 multilaterais, a grande maioria, 41 tratados, fizeram uma Unica
mencdo as &guas subterraneas, seja em artigo, predmbulo, anexo ou sessdo. Dos restantes,
apenas 2 tratados dedicaram-se realmente as aguas subterrneas. a Convencdo sobre o
abastecimento hidrico de Aden entre a GraBretanha e o Sultdo de Abdaly, firmada entre
Reino Unido e o atua Yemén, em 1910, que ndo etd mais em vigor; e o Arranjo para
protecdo, utilizagcdo e recarga do Aquifero Genebra entre Cantédo de Genebra, Suica e o
Departamento de Haute-Savoie, Franca, assinada em 197772

Atualmente, o Unico tratado em vigor firmado para a gestdo conjunta de um aguifero
€ a Convencdo relativa a protecdo, utilizacdo, recarga e ao acompanhamento do aguifero
franco-suico de Genebra’®, que substitui o acordo de 1977. Pode se citar ainda os acordos para

2 Entre os anos de 1960 e 1980, a exploracdo do aquifero foi muito além da sua capacidade de recarga. Diante
do quadro de superexploracdo foram realizados vérios encontros, estudos e projetos de acordo entre 0s usuarios
para determinar restri¢cdes no uso do aquifero, alternativas para o abastecimento da regido e formas de partilhar
0s custos dessas ages. Essas rodadas de negociagdo culminaram, na assinatura do Arranjo para a protecao,
utilizagdo e recarga do Aquifero Franco Suico de Genebra entre o Cantdo de Genebra (Suica) e o Departamento
da Alta SaboGia (Franca). Apesar de ter efeitos internacionais, esse acordo foi construido como um arranjo
regiona estabelecido entre as autoridades locais e ndo pelas ingtitui¢des veiculados aos orgdos dos ministérios
das relages internacionai s ou sujeito ao processo de ratificagdo. O aquifero ndo ganhou status de compartilhado,
nem foi submetido a um regime formal de soberania conjunta. O objetivo desse arranjo foi adotar medidas
técnicas entre as autoridades locais para a protecdo do aquifero que beneficiassem a todos os seus usuarios
independente da nacionalidade. Para isso, estabeleceram-s2: a divisdo da agua; a distribuicdo dos custos da
construcdo do sistema de recarga artificid; a responsabilidade pelo monitoramento das dguas; e a formagdo da
Comissdo para a Gestéo do Aquifero de Genebra, dedicada a supervisionar arecarga do aquifero e alidar com os
Erobl emas relacionados ao uso, manutencdo e monitoramento do sistema (LOS COBOS, 2009, 2010).

3 Em 18 de dezembro de 2007, renovou-se o arranjo de 1977, contando com a assinatura da Comunidade dos
muni cipios da Regido do municipio de Annemasse, a Comunidade dos municipios de Genevois e o municipio de
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a conducdo de projetos técnicos voltados a0 monitoramento e intercambio de dados
relacionados ao Programa de desenvolvimento de uma estratégia regional para a utilizagdo do
Sistema Aquifero Arenito Nubia e o Acordo técnico para o estabelecimento de um mecanismo
de consulta para o Sistema Aquifero do noroeste do Saara (BURCHI; MECHLEM, 2005;
SALMAN, 2007a). Em 2009, Mali, Niger e Nigéria assinaram a Declaracdo de Bamako e seu
respectivo o Memorando de Entendimento para a Instituicdo de um Mecanismo Consultivo
para a Gestdo do Sistema Aquifero lullemeden; e em 2010, Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai assinaram o Acordo sobre o Aquifero Guarani. Ambos os instrumentos ainda néo
foram ratificados pelos paises’.

No direito comunitério europeu, as aguas subterraneas foram mencionadas em
diversas diretivas™, com destagque a Diretiva Marco da &gua 2000/60/CE e a Diretiva
2006/118/CE relativa a protegdo das aguas subterréneas contra a contaminacdo. O Bloco
Europeu redigiu duas convencBes que incorporam a temética das aguas subterréneas. a
Convencéo da Comissdo Econdmica das Nagdes Unidas para a Europa sobre Avaliagéo de
Impacto Ambiental num contexto Transfronteirico (Convencdo de Espoo, Espoo, Finlandia,
1991)"®, a Convencdo sobre a Protecdo e 0 uso dos Cursos D'dgua Transfronteiricos e dos
Lagos Internacionais (Convencao de Helsinque, Helsinque, Finlandia, 1992) e o seu Protocolo
sobre Agua e Saide (1999).

Viry, localizados no departamento de Alta Savoia, Franca, e pela Republica e Cantdo de Genebra (Suiga). A
adocéo do termo convencao reflete a legitimidade das partes em firmar tratados internacionais, possibilitada pelo
Acordo de Karlsruhe relativo a cooperacéo entre comunidades territoriais e organismos publicos locais (1996),
gue permitiu a cooperagdo transfronteirica baseada “ em mecanismos de cooperacdo intermunicipais’, e “excluiu
os Estados da condicdo de atores potenciais desta colaboragdo” (GRUPO DE ESTUDOS POLITICOS
EUROPEUS, 2007, p. 87. O acordo de Karlsruhe foi estabelecido entre o Governo da Republica Francesa, o
Governo da Republica Federal da Alemanha, 0 Governo do Grao Ducado de Luxemburgo e o Conselho Federal
Suigo em representacdo dos Cantfes de Solothurn, Basilela Cidade, Basileia Campo, Aargau e Jura.

™ Os tratados somente produzem efeitos apds sua entrada em vigor, cujas condicdes serdo estabelecidas pelo
proprio tratado e pela lei interna dos paises signatarios. As principais formas dos Estados manifestarem o seu
consentimento sd0: a assinatura, ratificacdo e adesdo. A assinatura é realizada pelo representante do Estado no
momento da celebracéo do acordo entre as partes. A ratificacdo “é o ato administrativo mediante o qual o chefe
de Estado confirma tratado firmado em seu nome ou em nome do Estado, declarando aceito o que foi
convencionado pelo agente signat&rio” (ACCIOLY, SILVA; CASELLA, 2009, p.141). No Brasil, apts a
assinatura do tratado, exige-se a sua ratificagdo que ocorre com a sua aprovacdo pelo Congresso Naciona e a
promulgagdo do decreto presidencial. Somente os Estados que assinaram o tratado devem ratifica-lo, os Estados
gue, posteriormente, queiram a ele integrar-se devem utilizar o recurso da adesdo.

> As &guas subterraneas foram incorporadas em vérias diretivas para o controle da contaminac&o das dguas e do
solo, por exemplo: a Diretiva 91/676/CEE, relativa a prote¢do das &guas contra a contaminagao produzida por
nitratos utilizados na agricultura; a Diretiva91l/271/CEE, para o tratamento de efluentes urbanas, a
Diretiva 91/414/CEE, sobrea comercializagdo de produtos fitossanitérios, a Diretiva 96/61/CE, relativa a
prevencdo e o controle integrados da contaminacdo, a Diretiva 98/8/CE, sobre a comercializacdo de biocidas; e a
Diretiva 1999/31/CE, sobre 0 langamento de residuos.

" Essa convencdo estabeleceu as obrigacdes das Partes no tocante ao instrumento da avaliagdio de impacto
ambiental.Segundo € a, as extragfes de &gua subterrénea iguais ou superiores a um volume anual de 10 milhdes
de metros clbicos exigem avaliagcdo de impacto ambiental.



92

Cabe destacar que a Convencéo de Helsinque, 1992, trouxe uma contribuicdo
importante para o direito internacional das &guas doces, ao estabelecer o conceito de aguas
transfronteirigas, no art. 1°, 1

designa todas as aguas superficiais e subterréneas que marcam as fronteiras entre
dois ou mais Estados, que as atravessam, ou que estdo Stuadas nessas mesmas
fronteiras; no caso de desaguarem no mar sem formarem um estuario, o limite
dessas aguas é uma linha reta tragada através da foz entre pontos na linha de baixa-
mar das suas margens (CANOTILHO, 2006, p. 290-291).

Esse conceito incorporou plenamente as aguas subterraneas e os diversos tipos de
aquiferos, porém essa convencdo ndo tragou diretrizes para esses recursos. Esse instrumento
trouxe medidas de gestdo bastante concretas, porém seu enfoque de aplicagdo € centrado na
perspectiva de prevenir, controlar e reduzir a polui¢éo. Partiu-se do pressuposto que as causas
dos impactos transfronteiricos sdo prioritariamente relacionadas a polui¢céo das &guas, dessa
forma, os impactos decorrentes dos usos consuntivos foram subestimados.

Apesar do extenso nimero de tratados bilaterais e multilaterais sobre &guas
superficiais, falta um instrumento de alcance global para o tema, ja que a Convencdo sobre o
Direito dos usos dos cursos de agua internacionais para fins distintos da navegacdo
(Convencdo de Nova York), aprovada em 1997, pela Assembleia das Nagdes Unidas ainda
ndo atingiu o nimero de ratificagdes necessirio para entrar em vigor. Apesar disso, o contido
nessa convencdo poderia ser estendido aos Estados ndo signatérios por forga do costume
internacional, como preconiza o artigo 38 da Convencéo de Viena sobre Direito dos Tratados.

3.1.2. Costumeinternacional e asaguastransfronteiricas

A proliferacdo dos tratados ambientais ndo retirou a importancia do cosume como
fonte de direito internacional”” (BODANSKY, 1995), especialmente no desenvolvimento de
novos conteldos e obrigaces ambientais. A formac&o do direito proveniente do cosume é
um processo mais complexo e incerto que aquele constituido pelos tratados formais
(DELLAPENNA, 2011). Iss0 se justifica diante da informalidade do costume internacional

" A Convenczo de Viena sobre direito dos tratados ressalva aimportancia do costume como fonte complementar
para questdes ndo reguladas por tratados (Ultimo pardgrafo do preAmbulo) e a forga do costume para estender o
alcance de determinadas obrigagdes previstas em tratados a Estados ndo signatarios (art. 38).
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em relagdo aos tratados, pois ele prescinde da forma escrita para sua expressao (RIBEIRO, R.,
2002). Tratase de um fenbmeno socioldgico, que busca responder as necessidades
internacionais.

O direito internacional consuetudinério se baseia na prética aceita, ao invés de regras
codificadas. Depreende-se da conduta dos Estados que é motivada por uma crenca de que tal
comportamento é legalmente adequado e obrigatdrio (BROWNLIE, 1998). Tradicionalmente,
0 costume se caracteriza pela prética geral e uniforme dos Estados ao longo do tempo - que se
revela por meio das agdes dos seus 0rgaos exteriores (Chefe de Estado, Chefe de Governo,
Chanceleres, Diplomatas) ou internos (Parlamento, Governo e Tribunais) — e a consciéncia de
sua obrigatoriedade por parte dos Estados (opinio iuris) (ACCIOLY; SILVA; CASELLA,
2009).

Contudo, com o0 aumento do nlmero de atores internacionais, gradualmente, vem se
admitindo que o costume poderia surgir da prética das Organizagdes Internacionais e até das
atividades de empresas de direito publico ou privado, desde que estas sejam assimiladas ou
toleradas pelo Estado. Sendo assim, a formac&o do direito consuetudinario se estabelece por
meio de precedentes congtruidos pelos sujeitos de direito internacional — Estados,
Organizacdes Internacionais’, Tribunais I nternacionais, Organizacdes N&o Governamentais,
entre outros (RUIZ, 1999). Em relacdo a0 elemento tempo, ede também perde sua
importancia, podendo ser compensado pela consciéncia da obrigatoriedade.

O costume em matéria ambiental € assunto controverso. Embora a prética reiterada
no tempo possa ser relativizada diante da convicgdo de sua obrigatoriedade, a maioria dos
diplomas internacionais sobre as questbes ambientais possui natureza de soft law. Portanto,
tais documentos possuem um cardter mais politico que juridico, prejudicando a caracterizagdo
do consentimento dos Estados em relacdo a sua obrigatoriedade (opinio iuris)
(D'AMATO,1987). Outra dificuldade apontada é o grau de generalidade e a falta de
parémetros especificos de conduta para gerar obrigacdes determinadas aos Estados.

As transformagdes na sociedade e no direito internacional atingiram o costume e
provocaram “umacrise de identidade” (ROBERTS, 2001; SIMMA; ALSTON, 1988-1989). O

8 Nesse sentido, a Corte Internacional de Justica ao julgar a controvérsia estabel ecida entre Nicaragua e Estados
Unidos (1969) sobre atividades militares e paramilitares na e contra Nicaragua (1969) considerou que as
Resolucfes das Nagdes Unidas e declaragdes de Conferéncias Internacionais poderiam expressar 0 costume
internacional, ja que exteriorizavam a opinio iuris dos Estados. A sentenca da Corte Internaciona afirmava:
“The principle of non-intervention involves the right of every sovereign State to conduct its affairs without
outside interference. Expressions of an opinio juris of States regarding the existence of this principle are
numerous. The Court notes that this principle, stated in its own jurisprudence, has been reflected in numerous
declarations and resolutions adopted by international organizations and conferences in which the United States
and Nicaragua have participated” (1CJ, 1983, paragrafo 202).
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direito internacional do meio ambiente e a estrutura difusa da sociedade internacional veem
moldando uma nova interpretacéo sobre o costume internacional (BODANSKY, 1995) que
alarga o conceito de opinio iuris. Essa nova visao de costume internacional ndo se restringe a
guestdo da prética reiterada de determinados atos, mas engloba o discurso reiterado. Nessa
interpretacdo, esse “novo” costume surge de declaragOes abstratas de opinio iuris, isto é, a
consciéncia de obrigatoriedade se manifesta por meio das afirmacdes dos Estados e néo de
suas efetivas agdes (BODANSKY, 1995; ROBERTS, 2001). Nesse sentido, as resolugdes e
declaragOes das organizagOes intergovernamentais ou conferéncias ambientais s&o um bom
parametro para verificar o discurso dos Estados, ainda que tal discurso ndo se aplique na
prética (BODANSKY, 1995).

O exposto acima demonstra a complexidade da matéria e a dificuldade de determinar
0 que pode ou ndo ser considerado costume em direito internacional do meio ambiente,
opinido essa que ira variar segundo as correntes doutrinérias. Porém, apesar das controvérsias,
h& consenso que o costume é um elemento fundamental no suporte e consolidacdo dos
principios do direito internacional do meio ambiente e do direito internacional das aguas
doces. A esse respeito, explica Ruiz (1999, p. 62):

Ainda que em muitos casos ndo relina a consi éncia necessaria para se impor como
evidéncia de uma regra especifica, possui em termos gerais a potencialidade de se
converter no suporte consuetudinario de certos principios respaldados por uma
opinio iuris solidamente arraigada e geralmente compartilhada (traducdo nossa).

O costume tem um papel importante no fortalecimento de principios como o uso
equitativo e razoavel das &guas doces, o dever de cooperacdo, a obrigagdo de ndo causar dano
significativo e os deveres de informacéo e consulta nos casos de obras que possam causar
danos aos outros Estados ribeirinhos.

De forma geral, o costume internacional ambiental e das aguas doces pode ser
exteriorizado por tratados que ainda ndo entraram em vigor, aos unilaterais dos Estados,
resolugdes da Organizagdo das Nacdes Unidas, as declaragdes das Conferéncias Ambientais e
outras fontes como os documentos produzidos por organizagoes internacionais, especialmente
as da comunidade epistémica juridica, como o Instituto de Direito Internacional e a
Associagdo de Direito Internacional (DELLAPENNA, 2011).

As deliberacbes das organizacOes internacionais, especialmente as organizagoes
intergovernamentais como a ONU, sdo instrumentos importantes na construcdo do direito
internacional do meio ambiente e das aguas. Embora tais normas tenham caracteristicas



95

tipicas de soft law, em alguns casos, elas podem assumir um cardter normativo mais marcado,
por representarem evidencia da opinio iuris e serem incorporadas ao costume internacional °.

No caso especifico das &guas subterréneas, ndo ha muitos indicios de qual seria a
prética internacional dos Estados, visto que tais &guas, salvo excegbes, ndo foram alvo de
regulacdo (DELLAPENNA, 2011). As declaragdes das Conferéncias internacionals tampouco
mencionaram o tema com detalhes, concentrando sua abordagens em aspectos de gestéo.
Diante dessa auséncia de diretrizes, o trabalho das organizagfes internacionais que tentaram
codificar o tema ganhou relevancia, especialmente os esforgos da Associagdo de Direito
Internacional e a Comissdo de Direito Internacional da ONU, responsavel pela redacdo da
Convencdo de Nova York e pelo projeto de artigos sobre o direito dos aquiferos
transfronteiricos. Um dos grandes avangos para a formagéo de um costume internacional
sobre aquiferos é representado pela aprovacdo da Resolucdo 63/124 pela Assembleia das
Nagdes Unidas, que trata do direito internacional dos aquiferos transfronteiricos.

3.1.3. Osprincipios geraisdo direito

Tradicionalmente apenas os tratados e 0 costume internacional eram considerados
como fontes de direito internacional, pois decorriam diretamente da vontade ou
consentimento dos Estados. Apés a | Guerra Mundial, o Estatuto da Corte Internacional
transforma essa realidade, por meio da inclusdo dos principios gerais do direito indo de
encontro ao pensamento positivista.

A natureza dos principios gerais de direito varia na doutrina podendo ser
classificados de distintas formas, seja como postulados filosdficos ou cientificos, orientacdes
de carédter politico, ou ainda assumirem um significado juridico ou normativo (RUIZ, 1999).

Sobre a controvérsia a cerca de sua natureza Soares (2001, p. 198) afirma que:

existe uma discussdo tedrica, que se arrasta desde a entrada em vigor do primitivo
Estatuto da CPJI, quanto & natureza juridica dos referidos principios gerais de
direito: a) se sio aqueles principios gerais vigentes na maioria dos direitos internos
das nagdes da atuaidade (e entéo aquela adjetivacdo teria sentido, porém sem a
palavra "civilizadas', mas ainda remanescendo uma discussdo do que se entende por

™ O exemplo mais emblemético é a Declaracso Universal dos Direitos Humanos, quando assinada, formalmente,
tratava-se de uma mera declaracéo, que néo criava obrigagdes legais, porém atua mente ndo ha dividas sobre sua
autoridade normativa (GERSEN; POSNER, 2008).
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nacdo, se eventualmente sinbnimo de Estado, ou se um conceito mais gera de
“povos’); ou b) se agqueles principios gerais vigentes unicamente no ordenamento
internaciona (e, na verdade, alguns principios, como o da igualdade dos Estados, ou
o do direito subjetivo aindependéncia, ou ainda o direito de passagem inocente para
0S havios mercantes em tempo de paz, ndo teriam sentido existir num ordenamento
interno dos Estados, concebido como um sistema fechado); ou c¢) se aqueles tdo
gerais, presentes em qualquer ordenamento juridico interno ou internacional, e que
se confundiriam com o prépria normatividade (e portanto, sua enunciagdo como
fonte de direito, seria indtil, pois representariam eles a propria esséncia ontolégica
do fenbmeno juridico).

N&o € o foco da autora se ater a essas divergéncias. A inclusdo de tais principios visa
“ampliar o campo de agdo a que o juiz pode recorrer” (ACCIOLLY; SILVA; CASELLA,
2009, p. 152). Nos casos em que as regras de direito consuetudinario ou os tratados ndo forem
capazes de solucionar os conflitos ambientais, pode se recorrer aos principios gerais
proveniente do direito doméstico ou internacional. Eles sdo usados de forma subsidiaria na
solucdo de controvérsias, isso se justifica diante da sua falta de objetividade, pois cabera ao
juiz determinar qual principio sera utilizado no caso concreto (AMARAL JUNIOR, 2008).
Devido a essas caracteristicas Amaral Junior (2008) esclarece que os Estados relutaram em
utilizados e isso se refletiu na atuagdo da Corte Internacional de Justica que em raras ocasioes
os utilizou. Sendo assim, eles ndo tiveram um papel fundamental na solucéo de controvérsias
relacionadas as aguas.

3.1.4. A doutrinaeajurisprudéncia na construcdo do direito internacional das aguas
transfronteiricas.

A doutrina e a jurisprudéncia constituem fontes acessorias ou auxiliares do direito
internacional, ndo cabe a €elas criarem normas de direito internacional, mas audar a
compreendé-lo ou arevelalo (RIBEIRO, R., 2002). Tais fontes ajudam na interpretacéo dos
tratados ou “esclarecerem 0s verdadeiros conteidos dos costumes internacionais e dos
principios gerais do direito” (ACCIOLY, SILVA, CASELLA, 2009, p. 157).

A doutrina corresponde aos estudos realizados pelos juristas de maior competéncia
dos diversos paises (RUIZ, 1999). A Academia de Direito Internacional de Haia e os nucleos
de estudos de direito internacional, como a Associagdo de Direito Internacional (ADI), o
Instituto de Direito Internacional (IDI), o Unidroit ou os principais centros universitarios so
reconhecidos como fontes doutrindrias (AMORIM, 2009). Nesse contexto, os modelos
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regulatorios emitidos pela comunidade juridica assumem um papel doutrinario de alta
relevancia. Inclusive, em alguns casos, tais modelos podem representar 0 costume
internacional em determinada matéria. Esse foi 0 caso das regras de Helsinque da ADI, que
construiu o primeiro modelo de normas para as &guas amplamente aceitado pelos Estados
(BOURNE, 1996).

A temética ambiental ensejou a publicagdo de diversas obras analisando o direito
internacional do meio ambiente e das &guas doces, contudo a temdtica dos aguiferos
transfronteiricos foi pouco explorada pelos juristas. Aos poucos esse tema vem sendo
incorporado a0 meio juridico. A edicdo da Resolucdo 63/124 pode contribuir para o
aprofundamento do tema na doutrina juridica

A jurisprudéncia corresponde as decisdes dos tribunais judiciais ou arbitrais com
competéncia internacional. As decisdes judiciais internacionais relacionadas a questdo
ambiental sdo escassas (RUIZ, 1999), contudo as &gua transfronteiricas foram um de seus
principais temas. O uso das aguas superficiais, seja para a navegacdo, delimitacdo de
fronteiras, danos transfronteiricos, projetos hidrelétricos, obras de infraestrutura ou alocacdo
da &gua, gerou vérias controvérsias apresentadas aos diversos tribunais internacionais
arbitrais, & Corte Permanente de Justica I nternacional® e & Corte Internacional de Justica. As
aguas subterréneas ndo foram abordadas, a ndo ser em raros casos, de maneira incidental e
devido a sua conexdo hidraulica com as &guas superficiais.

A seguir se apresentam 0s principais casos relacionados as dguas em matéria
ambiental, excluidos agueles cuja controvérsia se restringia apenas as questdes de fronteira ou

navegagao:

1) Corte Permanente de Justica Internacional: o caso do desvio das &guas
do Rio Mosa (Paises Baixos vs. Bélgica, 1936™); o caso sobre a jurisdiczo territorial
da Comissdo do Rio Oder (Alemanha, Dinamarca, Franca, Reino Unido,
Tchecoslovaquia e Suécia vs. Pol6nia, 1929)%; e o Caso relacionado a jurisdicdo da

8 A Corte Permanente de Justica Internacional deu origem a atual Corte Internacional de Justica.

8 Em 1983, a Bégica e os Paises Baixos assinaram o Tratado para a regulacéo e desvio das &guas do Rio Mosa,
que abasteciam um sistema de canais de irrigacéo e navegacdo. Ambos os paises promoveram projetos para a
expansdo dos canais de agua e arealizacdo de obras de infraestrutura e barragens. Em 1937, os Paises Baixos
entraram com um processo na Corte alegando que os projetos de expansdo promovidos pela Bélgica violavam o
tratado. A Bégica, nas suas contra alegagdes disse que as reclamagdes dos Paises Baixos eram infundadas e as
obras neerlandesas eram contrérias ao estipulado no tratado de 1983. A corte decidiu que cada Estado poderia
utilizar da maneira que quisesse 0s recursos hidricos em seu pais desde que tal uso néo prgudicasse 0 outro
Estado (PCIJ, 1937).

82 O Tratado de Versal hes, que declarou o fim da | Guerra Mundial, estabel eceu uma série de diretrizes para os
rios europeus. OS rios com acesso ao mar teriam status de rio internacional (art. 331) e deveriam submeter-se a
jurisdicdo de uma Comissdo Internacional (art. 341 e seguintes). Alemanha, Dinamarca, Franga, Reino Unido,
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Comissdo Europeia do Danubio entre Galatz e Braila (Reino Unido, Franga, Itédlia
vs. Roménia, 1927)%

2) Corte Internacional de Justica: caso relacionado ao desenvolvimento de
determinadas atividades pela Nicardgua na &rea de fronteira® (Costa Rica vs.
Nicardgua, 2010); caso das papeleiras no Rio Uruguai® (Argentina vs. Uruguali,
2006); 0 caso sobre o Projeto Gabcikovo-Nagymaros™ (Hungria vs. Eslovaquia,
1993);

Tchecod ovaquia e Suécia demandaram o posicionamento da Corte sobre a jurisdi¢do da Comissdo Internacional

do Rio Oder em relagdo aos rios Warta e Notéc, tributérios do Rio Oder. Tal questionamento foi promovido pela
conduta da Pol6nia que pretendiarestringir a atuagdo da Comissao e a navegagao na porgao desses tributérios em
seu territdrio, com base no argumento de que eles ndo preenchiam os requisitos do Tratado de Versahes. A corte
foi além da questdo do direito de passagem a favor dos Estados ribeirinhos e estabel eceu a ideia de comunidade
de interesses entre os Estados que compartilham o rio (PCIJ, 1929).

8 Desde o Tratado de Paris em 1856, diversos tratados determinaram a aplicacso de um regime internacional ao
Rio Danubio, cujo controle caberia a Comissdo Europeia. Em 1919, o Tratado de Versalhes declarou esse rio
como internacional desde Ulm até o mar e restabeleceu os poderes da Comissdo, que foi composta por
representantes do Reino Unido, Francga, Itdlia e Roménia. A Roménia contestou os poderes da comissao sobre o
trecho do rio entre Galatz e Braila, localizado em seu territdrio. A inclusdo desse trecho no &mbito da Comissao
se deu pelo Tratado de Londres (1883), que ndo foi assinado ou ratificado pela Roménia. A Corte decidiu que a
jurisdicdo sobre a navegacdo dos portos de Galatz e Braila pertencia a Comissdo Europela. Porém a
adminigtracdo e utilizagdo das instalaghes e servigos de tais portos, ou as normas para os barcos ancorarem eram
competéncia das autoridades territoriais romenas, salvaguardado o direito da Comissdo de supervisionar o
regular cumprimento do direito de liberdade de navegacéo e igua dade entre as bandeiras (PCIJ, 1927).

8 A Costa Rica ingressou com um procedimento junto a Corte Internacional de Justica contra a Nicaragua. A
alegacdo era que tropas militares desse pais fizeram incursdes em seu territorio, com a finalidade de construirem
um cana artificial, que desviaria parcela considerédvel das &guas do Rio San Juan, destruindo a floresta e
colocando em risco uma érea protegida pela convencdo de Ramsar. A Nicaragua aegou que tais obras ocorriam
em territdrio nicaraguense, e que o canal em questdo era um canal natura obstruido pelo tempo, bem como os
danos ambientais eram minimos. Diante das divergéncias em relacdo a linha de fronteira entre os paises, a Costa
Rica solicitou de forma cautelar que a ClJ determinasse a suspensdo das obras e do envio de tropas ou pessoal. A
ClJ acolheu o pedido cautelar e determinou a suspensao das obras e envio do pessoal nesse territdrio, salvo no
caso de pessoal civil da Costa Rica, com notificagdo préviaa Nicardgua, em caso de prejuizo irreparavel as éreas
umidas localizadas nessaregido (1CJ, 2011).

8 Em 2003, 0 Uruguai autorizou a construcdo de duas papeleiras no Rio Uruguai. Em 2006, a Argentina entra
com um processo junto a ClJ com o argumento de que o Uruguai violou as obrigagdes constantes no Estatuto do
Rio Uruguai, dentre elas a obrigacao de tomar todas as medidas necessarias para 0 uso racional do rio, protecao
do meio aquatico e prevencdo a poluicdo, a obrigacdo de notificacdo prévia a Comision Administradora Del Rio
Uruguay - CARU e a Argentina, e a obrigagdo de cooperacdo na prevencdo da poluicdo e protegdo da
biodiversidade e recursos pesqueiros. O Urugua solicitou a rejeicdo dos pedidos argentinos e a declaragéo do
direito de continuar a operar a planta Botnia. A Corte entendeu que o Uruguai descumpriu apenas as obrigacdes
processuais como o dever de notificacdo prévia e o de enviar informagdes, porém nao descumpriu as obrigactes
substanciais de protecdo ao ambiente. Todos os demais pleitos da Argentina foram rejeitados (1CJ, 2010).

8 Em 1977, Hungria e Checoslovaquia assinaram um tratado para a construcdo e operacdo do sistema
Gabcikovo-Nagymaros. O projeto previu a construgdo de um sistema de infraestruturas Unico e indivisivel

composto por um reservatdrio a montante de Dunakiliti, no territorio da Hungria e Checoslovaquia; uma
barragem em Dunakiliti (Hungria); um canal de derivacao (Edlovaquia); duas eclusas, com centrais hidrel étricas,

uma em Gabcikovo (Eslovaquia) e outra em Nagymaros (Hungria); e o aprofundamento da calha do rio a jusante
da entrada do cana de derivagdo e a sua montante. Em 1989, apds sucessivas suspensdes das obras, com base no
parecer da Academia Hungara de Ciéncias sobre os riscos para 0 ambiente e as aguas (especiamente as
subterréneas), a Hungria decidiu abandonar o projeto de Nagymaros e interromper Dunakiliti. Frustradas as
negociagdes entre os paises, a Checoslovéquia, adotou a solugéo provisional C, que consistia no desvio do fluxo
de agua do Danubio unilateralmente. Sendo assm, em 1992, a Hungria revogou o tratado unilateralmente. Em
1993, as partes acordaram em submeter o caso a ClJ que decidiu o seguinte: a notificacdo da Hungria rompendo
o tratado em 1992 n&o era vaida, nem sua alegacdo de estado de necessidade ecol 6gico. Em virtude da soberania
territorial, a Ed ovaquia podia executar as obrasda Variavel C, porém ndo |he era permitido colocar o sistemaem
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3) Tribunais arbitrais ou outras cortesinternacionais. o caso do Distrito de
irrigacdo Bayview et al. contra os Estados Unidos Mexicanos® (Estados Unidos vs.
México, 2004); o caso sobre o revestimento do All American Canal®® (2006); o caso
da Represa Gut®® (Canadé vs. Estados Unidos, 1962); e caso sobre o Lago Lanoux™
(Frangavs. Espanha, 1957).

A atuacdo jurisdicional internacional se fundamentou principalmente nos acordos

estabelecidos entre os paises, e, salvo excegles, sua postura € bastante conservadora em

funcionamento unilateralmente. As partes deveriam retomar as negociagtes para operar o sistema de forma
conjunta (1CJ, 1997).

8 Fazendeiros, rancheiros, proprietérios e os distritos de irrigagéo do Texas solicitaram a arbitragem contra o
México ao Centro Internacional para a Resolugéo de Disputas sobre Investimentos (ICSID). Os autores alegaram
que o México violou disposi¢des do acordo do Nafta ao ilegalmente apropriar-se de aproximadamente 1.013.056
acres-pés de agua do Rio Grande. Segundo €es, a conduta mexicana violou os direitos a dgua estabel ecidos no
Tratado de 1944, celebrado entre México e Estados Unidos, e provocou a perda de colheitas, empregos e reducéo
da atividade econémica. O ICSID concluiu que o Tratado de 1944 nao criou direitos de propriedade, que possam
ser considerados como investimentas, €, sendo assim, ndo tinha competéncia para julgar tal acdo, pois nenhum
dos reclamantes pretendiaredlizar, redizava, ou tinha realizado investimentos no México (ICSID, 2007).

8 Os Estados Unidos construiram entre 1934 e 1942 o All American canal, um sistema de canais para transportar
a dgua do Rio Colorado ao Vale Imperia. Parte da agua dos canais infiltrava e recarregava o aquifero Mexicali,
compartilhado pelo Vale Mexicali (México) e o Vae Imperia (Califérnia, USA). Diante do crescimento da
demanda por 4gua, em 1988 os Estados Unidos decidiram implementar um plano para evitar as perdas por
infiltracdo no cana. Paraisso U.S Bureau of Reclamation aprovou a construgdo de um cana revestido, cujas
obras se iniciaram em 2004. Em 2005, uma comunidade Mexicana, dois grupos ambientais americanos e a
cidade de Calexico (Califérnia) entraram com uma acdo cautelar contra a obra, que foi negada pela Corte
Distrital. Durante a apelacéo, o Presidente Bush assinou a Lel de beneficios tributarios e servicos de salide, que
pregudicou 0 andamento do processo, pois determinou que o Bureau of Reclamation deveria proceder com o
projeto “sem demora’ e “ndo obstante qualquer outra disposicdo legal”. Sendo assim, a Corte de Apelacdo (9th
Circuit Court of Appeals, USA) determinou que o objetivo da queixa foi pregjudicado e remeteu o caso para a
Corte Didtrital com instrugdes para  encerrar o] Jprocesso. Disponivel online:
http://wwuwv.internati onal water|aw.org/cases/9th-Circuit-Canal -Case.html . Acesso em: 05/10/2011.

% O Rio Saint Lawrence faz parte da fronteira entre Canada e Estados. Para melhorar a navegagdo do rio, o
Canada criou um plano para represar o canal do rio localizado entre as ilhas Galops (USA) e Adams (Canadd).
Em 1903 os Estados Unidos consentiram com as obras mediante 0 compromisso do Canada em efetuar eventuas
trabalhos adicionais para manter 0s nivels de agua do Lago Ontario e do Rio St. Lawrence, bem como
compensar os cidadéos americanos que fossem prejudicados com o projeto. Em 1951 e 1952, os niveis de agua
do Lago Ontario e do Rio Saint Lawrence subiram e erodiram as margens dos Grandes Lagos. Em 1962, Canada
e EUA firmaram um acordo para a criagdo de um tribunal de reclamacfes que determinaria se 0 Canada deveria
indenizar os proprietérios americanos. O Canada afirmou que suas obrigagdes indenizatorias se restringiam aos
proprietérios americanos da ilha Galops e que ta obrigagdo terminou em 1908. O Tribuna entendeu que o
tratado de 1903 obrigava 0 Canada a compensar qualquer cidaddo americano cuja propriedade tivesse sido
danificada e que a responsabilidade perdurava, pois o Canada a havia reconhecido em uma nota diplomética
enviada aos EUA. Disponivel online: http://www.international .gc.ca/department/history-histoire/dcer/detail s-
en.asp7intRefid=2501. Acesso em: 05/10/2011.

% O lago Lanoux situa-se ao sul da Franca proximo a fronteira com a Espanha e é abastecido por riachos que
nascem no territdrio francés. A dgua do lago segue por um Unico riacho que se junta ao Rio Carol antes de cruzar
a fronteira da Espanha. Em 1950, a Franca desenvolveu um plano de geracdo de energia que desviava a dgua do
lago por uma queda de mais de 789 metros e comunicou a Espanha. Apesar do compromisso da Franca em
devolver essa agua ao Rio Carol, a Espanha levou o assunto a arbitragem, pois entendeu que essa obra violava
seus direitos as aguas, estabel ecidos nos tratados assinados em 1866. O tribunal arbitral expediu seu laudo em
1957 e rgetou os argumentos espanhdis. Segundo o Tribunal, o compromisso francés de devolver a agua
descaracterizou a possibilidade de dano, pois a restituicdo garantia a manutencdo do status quo vigente. Além
disso, os tratados firmados ou o costume internacional existentes ndo tolhiam a liberdade de cada um dos
Estados em construir no seu territério as obras necessarias para 0 aproveitamento energético dos rios, €, no caso
especifico, ndo havia necessdade de acordo prévio entre as pates. Disponivel  online
http://www.Ifip.org/laws666/lakelanoux.htm. Acesso em: 05/10/2011.
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relacdo aos contornos ambientais que permeiam os conflitos interestatais. No que tange as
disputas sobre agua, o lapso temporal e a multivariabilidade dos aspectos envolvidos dificulta
gue se determinem principios especificos para a utilizag&o dos rios (CAUBET, 2006).

Apesar disso, as decisdes supra-citadas forneceram indicios de novas interpretactes
sobre o direito internacional do meio ambiente e das aguas doces e permitem que se comece a
inferir determinados principios norteadores. Por exemplo, O caso do Rio Oder (1929), do Rio
Mosa (1936), do Lago Lanoux (1957), da Represa Gut (1962), do Projeto Gabcikovo-
Nagymaros e do Rio Uruguai (2006) contribuiram para fortalecer o principio do uso
equitativo dos recursos hidricos e a obrigagdo de ndo causar dano como costume
internacional.

O principal momento de inovagdo em relagdo as dguas, sob os auspicios da CPJI, foi
a ideia de comunidade de interesses utilizada no caso do Rio Oder, definida na sentenca da
seguinte forma (PCl1J, 1929, p. 27 € 29) :

Essa comunidade de interesses sobre um rio navegave torna-se a base de um direito
legal comum, cujos tracos essenciais sdo a perfeita igualdade de todos os Estados
ribeirinhos no uso de todo o percurso do rio e a exclusdo de qualquer privilégio de
um Estado ribeirinho em relacdo aos demais. [...] Se esse direito comum é baseado
na existéncia de uma via navegavel separando ou atravessando varios Estados, é
evidente que esse direito comum estende-se a todo o curso navegavel do rio e ndo
cessa até a Ultima fronteira (tradugéo nossa).

Tal posicionamento certamente contribuiu para embasar a ideia de que os rios
transfronteiricos sdo recursos naturais compartilhados e, portanto, o direito da soberania sobre
tais recursos esta condicionado ao direito dos outros Estados ribeirinhos poderem beneficiar-
se deles, seja para a navegagdo ou para 0s usos distintos da navegagdo (MCCAFFREY, 1983).

Porém, em muitos casos, as decisdes espelharam o conflito entre atradicdo do direito
internacional classico e o0s aspectos de vanguarda do direito internacional do meio ambiente.
Por exemplo, ao julgar o Conflito do Rio Mosa, a corte ndo retomou a ideia da comunidade de
interesses e adotou uma postura bastante conservadora, restringindo-se ao contido no tratado
assinado entre os Paises Baixos e Bélgica (CAUBET, 2006). Com base na soberania, a corte
afirmou que os paises tinham ampla liberdade de atuacdo em seu territorio, porém a
condicionou a0 nd comprometimento das &guas. Além disso, a sentenca aposta na
cooperacdo entre 0s paises para solucionar o problema, ja que ambos compartilham tais aguas
(CAUBET, 2006).

O laudo arbitral do caso Lanoux contribuiu ao estabelecer determinados direitos e

deveres dos Estados ribeirinhos de acordo com a sua posi¢cao na bacia. Segunda a sentenca, 0
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Estado a montante (Franca) tinha o direito de iniciativa em relacéo as obras no rio, ndo sendo
obrigado a associar-se a0 estado a jusante (Espanha) pararealizé-las. Em virtude da soberania
territorial ndo havia necessidade de acordo ou autorizagdo prévios para a execugdo de obras
de um projeto hidrelétrico restrito ao territério do pais, desde que fossem tomadas as
providéncias para gerar 0 minimo de danos no recurso hidrico compartilhado
(MACCHESNEY, 1959). Como a Franca restituiu as aguas a Espanha, entendeu-se que a ndo
havia dano significativo.

Para abordar melhor a questdo ambiental, a Corte Internacional de Justi¢a criou em
1993 uma Sala Especial permanente para os assuntos de meio ambiente. Embora as agoes
judicials sobre o tema ndo sejam recorrentes ou produzam grandes revolugbes em sua
compreensdo, a questdo ambiental foi considerada uma preocupacéo da Corte. Nesse mesmo
ano, Hungria e Eslovaguia introduziram o caso de Gabcikovo-Nagymaros, que representou
um dos principais casos sobre o uso de recursos naturais compartilhados. Ambos os paises
possuiam direitos sobre os recursos hidricos transfronteiricos, se amparavam no principio do
desenvolvimento sustentavel e alegavam que o outro violou 0 seu uso legitimo do recurso.

Apesar da evolugdo em matéria ambiental na década de 1990, a sentenca da corte foi
bastante conservadora. Um dos pontos mais criticados € a separacéo entre “licitude do projeto
e execucdo da obra’ (CAUBET, 2006, p. 23). A CIJ determinou que o0 desvio unilateral do
Rio Danubio pela Eslovéquia era ilicito com base no argumento da comunidade de interesses
(Rio Oder) e na convencéo de Nova York (1997), pois tal conduta privaria a Hungria de seu
direito a um uso equitativo e razoavel do recurso (1CJ, 1997). Por sua vez, a Corte considerou
a construcdo do canal de desvio das &guas (Variavel C) uma acdo licita. Tal posicionamento
se alicergou na soberania territorial, pois a obra era realizada integralmente no territério da
Esloviquia. A finalidade da obra ndo era importante, mas sim o efetivo funcionamento da
Variavel C, pois o dano decorria do desvio da &gua e ndo da construcdo do canal que permitia
tal desvio (ICJ, 1997).

Outro ponto controverso diz respeito a0 posicionamento da corte em relacdo a
alegacdo da Hungria do “estado de necessidade ecologico”, isto € um estado de necessidade
decorrente da possibilidade de grave impacto a0 seu meio ambiente. A sentenca da corte
reconheceu a possibilidade de ocorréncia de estado de necessidade ecolégico como uma
excludente de ilicitude™, porém considerou que este ndo se aplicava ao caso hingaro. O

argumento foi descartado sob a alegagdo de que os cientistas mencionavam apenas

> A excludente de ilicitude significa uma causa que exime as partes da responsabilidade pelo cumprimento de
um tratado.
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probabilidades e ndo certezas, e 0s riscos sd se dariam no longo prazo (15-20 anos). Deve se
ressaltar que o principal ponto de preocupacdo dos cientistas hiingaros era com os efeitos do
projeto sobre as dguas subterraness.

Para a corte a gravidade foi comprovada, mas a iminéncia estaria afastada. A Corte
explicou que “iminéncia € um sinbnimo de imediatividade ou proximidade, e se relaciona ao
conceito de possibilidade” (ICJ, 1997, p. 38). Td embasamento se apoiou nos comentarios
explicativos da Comisséo Internacional de Direito sobre 0 estado de necessidade, nos quais se
esclareceu que o perigo deve constituir uma ameaga aos interesses do tempo atual. Apesar de
tais ponderacOes, a Corte admitiu que o perigo que emerge no longo prazo poderia até ser
considerado como iminente, desde que se tivesse certeza de sua ocorréncia em um ponto
determinado do tempo. O raciocinio da Corte ndo incorporou o principio da prevengdo ou
precaucd0 em seu julgamento e desconsiderou que em matéria ambiental nem sempre é
possivel prever objetivamente os impactos (CAUBET, 2006).

A semelhanga do caso entre Bélgica e Paises Baixos, a decisdo da Corte manteve a
validade do tratado e recomendou que as partes retomassem as negociagbes para O
cumprimento do tratado de 1977, apostando na cooperacd como solugdo para os conflitos
(PCIJ, 1937).

Somente em 2006 a ClJ teve uma nova oportunidade para julgar um caso sobre 0 uso
compartilhado de um recurso hidrico, porém desta vez 0 objeto da controvérsia seria a
instalacdo de duas fébricas de papel e celulose no Rio Uruguai na margem do Uruguai. Esse
caso retomou a discussao dos principios do uso equitativo, da obrigagéo de ndo causar danos e
sua relacdo com o principio do desenvolvimento sustentavel, bem como sobre as obrigactes
decorrentes da cooperacdo (notificagdo prévia, consultas e troca de informagdes). Segundo a
corte 0 uso do rio “deve permitir o desenvolvimento sustentavel que leve em conta a
necessidade de salvaguardar a continua conservacéo do ambiente do rio e os direitos de
desenvolvimento econdmico dos paises ribeirinhos’ e destaca “ a necessidade de encontrar um
equilibrio entre a utilizacdo das aguas e da protegdo do rio coerente com o objetivo de
desenvolvimento sustentavel” (ICJ, 2010, p. 64). As preocupagdes ambientais com a
qualidade da &gua da Argentina sdo afastadas e o0 pedido de cautelar para a proibicdo da
instalacdo € negado. Na sentenca final a Corte afirmou que o Uruguai descumpriu apenas
obrigagdes procedimentais, mas ndo as substanciais relacionadas a protecéo do curso de agua,
por fim a Corte enfatizou a cooperacdo entre os Estados para a prevencéo dos possiveis danos
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das atividades exercidas por cada um deles por meio de consultas e envio de informacgdes
(1CJ, 2010).

No caso envolvendo a Costa Rica e Nicardgua, o foco principal da controvérsia
versou sobre a definicdo de fronteiras, contudo a discussdo € permeada por aspectos
ambientais por se tratar de &rea protegida pela convencdo de RAMSAR. Ainda que ndo se
tenha sentenca definitiva, a fragilidade ambiental da &rea influenciou a deciséo da corte em
acolher a medida cautelar proposta pela Costa Rica. Embora a corte ndo tenha mencionado o
principio da precaucdo ou prevencdo ambiental, a concessdo da decisdo liminar foi
fundamentada no valor ambiental da regido. Nesse sentido, a Corte determinou que a “Costa
Rica pode enviar pessoal civil encarregado da protecdo do meio ambiente no territério em
disputa [...] desde que seja necessario para evitar prejuizo irreparavel as areas umidas’ (1CJ,
2011, p. 11). Essa agdo da Corte demonstrou que a necessidade de proteger o meio ambiente
pode ser considerada elemento de convicgdo para pedidos cautelares e para a intervencdo em
locais cuja soberania ainda é questionada.

O nuimero de casos apresentados e 0s comentarios permitem algumas conclusdes: 1)
na maioria dos casos os tribunais internacionais ainda estdo veiculados ao direito
internacional classico e tem dificuldade em assimilar 0s novos pressupostos do direito
internacional do meio ambiente, 2) os Estados sO recorrerem as cortes internacionais para
solucionar os seus conflitos hidricos em raras ocasifes e 3) a cooperacdo dos Estados na
solucéo de conflitos € um elemento fundamental do qual as cortes ndo podem prescindir.

3.2. O Processo de codificagdo do direito internacional das aguas doces e ainclusao
dos aquiferostransfronteiricos.

A busca pela codificacdo do direito internacional das aguas doces € conduzida
principalmente por trés organizagOes internacionais de direito: o Instituto de Direito
Internacional (IDI), a Associacéo de Direito Internacional (ADI), e a Comissdo de Direito
Internacional da Organizagdo das Nagdes Unidas (CDI).

As regras e resolugdes estabelecidas pela Associagdo de Direito Internacional e o
pelo Ingtituto de Direito Internacional ndo possuem efeitos vinculantes, ja que tais

organizacfes sdo compostas pela comunidade epistémica juridica internacional, sem qualquer
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veiculagdo com os Estados. Independente da denominagdo de seus documentos (regras,
normas, resolugdes), eles ndo tém poder para gerar obrigacdes aos Estados e se enquadram na
categoria de doutrina juridica. Apesar disso, a credibilidade de tais ingtituicdes permitiu que
Seus posicionamentos, em muitos casos, sejam incorporados como parte do direito cosumeiro
e influenciem a atividade juridica internacional (SALMAN, 2007a). As regras de Helsinque
editadas pela ADI por muito tempo nortearam as relagfes do direito internacional das aguas
doces e 0s seus principios foram incorporados ao costume internacional e aos trabalhos da
Comisséo de Direito Internacional.

Os documentos editados pela CDI possuem um status juridico diferenciado aos da
ADI e do IDI, em decorréncia de sua vinculagdo a uma organizagdo intergovernamental, a
Organizagdo das Nagdes Unidas. Tal caracteristica tornou a CDI a principal responsavel pela
codificagdo do direito internacional ambiental. Os projetos de artigos formulados séo
submetidos a aprovacdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, podendo tornar-se futuros
textos de convencdes sujeitos a assinatura, ratificacdo ou adesdo dos Estados. A CDI foi a
responsavel por apresentar o projeto que deu origem a Convencdo sobre o Direito dos usos
dos cursos de agua internacionais para fins distintos da navegagdo, aprovado em 1997 pela
Assembleia das Nagbes Unidas e por redigir o projeto de artigos sobre o Direito dos
Aquiferos Transfronteiricos, aprovado, em 2008, pela Assembleia Geral da ONU (Resolugdo
63/124).

As primeiras tentativas para esbocar normas internacionais para as adguas doces
foram a Declaracéo de Madri em 1911 e a Resolugdo de Salzburg (1961) redigidas pelo 1DI.
Pogteriormente a ADI estabeleceu as Normas de Helsinque (1966) e de Seul (1986), que, por
muito tempo, representaram o principal modelo juridico para a gestéo das aguas. Em 1994 a
Comisséo de Direito Internacional finalizou o projeto de convengdo sobre o Direito dos usos
dos cursos de agua internacionais para fins distintos da navegagdo, aprovado em 1997 pela
Assembleia das Nagbes Unidas. Em 2004, a Associaggo de Direito Internacional revisou as
normas internacionais relacionadas a temética hidrica e criou as regras de Berlim.

Outra iniciativa pertinente as aguas subterréneas € o Anteprojeto de Tratado
Bellagio, uma iniciativa académica, sem qualquer valor juridico, mas que consubstanciaria o
modelo de acordo internacional mais detalhado sobre as aguas subterraneas e os aguiferos
transfronteiricos. A figura 10 sistematizou essas tentativas de codificagdo do direito das aguas
doces e aquiferos transfronteirigos.
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O Processo de Codificacio das Aguas Subterrineas e Aquiferos Transfronteiricos

B e e e &

Instituto de Dieito Instauta de Diraito “”‘:“'mfh* i Immﬁz'“ Comissiode Direfo
Internacianal Intermatianal T ’l'md“ e, Alaatinin | intermacicnal e Assemblela
Cuttos oe kgve Aguiferos sejom sieas LR paeae ONU
iy el Aguas parte de rio ou dguas conectadas ou Cursade dgus Alpaleros.
f efictais) bacia internackanal ndo ds dguas Internaconsl {Sgua TR
P superficia superficial whterrinea)
Dependénda Fsica Intefesse COMUMmem Usoequitativo & obrigagio
Aplicabilidade das Hso equitatioo & obigacdo
dios Estados maxirmizar o uso Fiapria da Helsie RS rhiabr alarc | de ndo tausar dano
Declaragsio Resolugdo Regras de Convencdo Resolugdo
de Madri de Salsburg Seul de Nova York OMNU 63124

1911 1961 1966 1986 1989 1937 2004 2008
Regras de Tratado Regras de
Helsingue Bellagio Berlim
Legenda €
D Medelo de regras elaborado pela A Soste Dirnlio Inicativa scadémica Asgotiagiode Direito
Comunidade Epistémica Juridica b [Prof. Afberi Utton) Internacional
D ConvenploONU pendente de Aguas sublarrineas Bacia hidrografica & todas
matificagio : transfronteiricas. 85 dguas nacionais &
Becis hidrogrifics .
I:I Modelode regras claboradopela | | [ ggunssuperficisss & Modelsde tratado SRmrAomun, Kickkics o
Comunidade Epistémica subtittinens) inspirado o taso dos squdsios franlronteirigos
i EUA Gestio Conjunta
| . | Resolugio das Nagles Unidas LUsa Equitativa g ;:C:m " 4“.!5;1' .

Elaborado por Villar, 2012

Figura 10 —O Processo de Codificag8io das Aguas Subter raneas e Aquifer os Transfronteiricos.
Elaborada por: Villar, 2012.

3.3.

Declaracao de Madri (1911) e a Resolucdo de Salzburg (1961)

A declarac@o de Madri, também chamada de “Regulacéo Internacional sobre o uso

dos cursos de &gua internacionais para propositos distintos da navegacdo” reconheceu em seu

predmbulo a posicdo de permanente dependéncia fisica dos Estados ribeirinhos e considerou

que tal caracteristica constituia um 6bice a completa autonomia dos Estados no uso da porgéo

do curso de &gua sujeita a sua soberania. Tal afirmacdo negou o entendimento da doutrina

Harmon e contribuiu para a formulagéo da teoria da comunidade de interesses utilizada no
caso do Rio Oder (1929).
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Esse instrumento composto pelo preambulo e sete diretrizes representou a primeira
tentativa de codificagdo dos rios internacionais para usos distintos da navegacdo. Seu escopo
abarcou os cursos de égua superficiais compartilhados por dois ou mais paises (rios
contiguos™ e rios sucessivos™). A bacia hidrogréfica ou as &guas subterraneas ndo foram
mencionadas (ILI, 1911).

As diretrizes estabelecidas representaram as primeiras bases para a formulagdo de
importantes principios e obrigaces do direito internacional das aguas doces. Pode se destacar
as seguintes recomendacOes. alteracBes no fluxo de agua exigiriam o consentimento dos
outros Egtados (1), a proibicdo do lancamento de substancias prejudiciais a égua (2), os
Estados a montante ndo poderiam modificar seriamente a constitui¢éo do rio (3) enquanto que
os Estados a jusante ndo deveriam implementar obras que sujeitassem o outro Estado ao
perigo de inundacdo (5). Por fim, esse instrumento recomendava a instituicdo de comissoes
conjuntas permanentes nos casos de projetos ou ateragcdes de padrdes de uso que pudessem
acarretar consequéncias graves (7) (ILI, 1911).

A resolucdo de Salzburg, intitulada Resolucédo para 0 uso de aguas ndo maritimas
internacionais, era composta pelo preambulo e por nove artigos. No predmbulo ndo se
retomou a ideia de “posicdo de permanente dependéncia fisica dos Estados ribeirinhos”’,
porém se incluiu a alusdo a um interesse comum em maximizar o uso dos recursos naturais
disponiveis e a aplicabilidade da obrigacdo de ndo causar prejuizo a terceiros no tocante aos
usosdaagua (ILI, 1961).

O escopo de atuacdo foi ampliado, pois o0 art. 1° compreendeu “o uso das &guas que
formam parte de um rio ou de uma bacia hidrografica que se estende no territério de dois ou
mais estados’ (ILC, 1961).

Apesar do maior alcance, ndo h& uma definicdo sobre quais seriam as &guas que
formavam parte do rio ou de bacia hidrografica, nem se tais conceitos abrangeriam as &guas
subterréneas. Ao contr&rio da declaracdo de Madri, o texto da resolugdo de Salzburg néo
excluiu as aguas subterréneas, que poderiam ser compreendidas na noc¢do de bacia
hidrogréfica, porém tampouco as incluiu, ja que ndo fez qualquer mencgéo a elas.

Ha outras mudancas no teor dos artigos. Por exemplo, se estabeleceu que todos os
Estados tinham o direito ao uso das aguas que fluiam em seu territério, sendo que tal direito

%2 Os rios contiguos sfo aqueles que fazem divisa entre os Estados. Os critérios para fixagdo das fronteiras
podem levar em conta a talweg (parte mais profunda de um curso de &gua) ou linhas imaginarias que o dividam
Eel ametade (SOARES, 2003).

% Os rios sucessivos s30 aqueles que néo fazem divisa entre os Estados, mas que nascem no territério de um e
escoam para o territdrio de outro (SOARES, 2003).
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era limitado pelo direito internacional e pelo direito de uso dos outros Estados (art. I1). A
equidade deveria ser a utilizada para a resolucdo de controvérsias sobre a extensdo dos
direitos de uso ou outros pontos (art. I11). Além disso, os Estados somente poderiam realizar
acOes que afetassem 0 uso dessas &guas se garantissem a devida por¢do de agua aos outros
Estados (art 1V) e tinham o dever de notifica-los previamente (art. 6). Os artigos VI, VIl e
VIII introduziram algumas diretrizes para a solu¢@o de eventuais controveérsias e o artigo 1X
retomou a recomendagdo da criagdo de organizagdes conjuntas para a criagdo de planos de
uso da agua.

Ambos os instrumentos, ainda que ndo se direcionassem as aguas subterraneas,
foram importantes, pois abordaram questbes fundamentais para a gestdo das &guas
transfronteirigas, entre elas: a limitagdo da soberania dos Estados sobre os recursos naturais
compartilhados; a limitacdo do uso de agua frente aos outros Estados; o dever de notificar no
caso de agOes que pudessem causar dano e finalmente a criagdo de organizagdes conjuntas,
sgja para dirimir os conflitos ou para estabelecer uma gestdo conjunta dos cursos de &gua. Os
deveres prescritos nesses documentos seriam retomados, aprimorados e complementados pela
Associacao de Direito Internacional nas regras de Helsinque.

3.4. Regrasde Helsinque

As regras de Helsinque sobre o uso das &guas de rios internacionais foram adotadas
na quinquagesima segunda conferéncia da Associacdo de Direito Internacional, em 1966, com
base no relatério do comité sobre 0 uso das &guas de rios internacionais. Apesar de nédo
possuirem efeitos vinculantes, esse modelo juridico, composto por 37 artigos, norteou as
relacbes das &guas doces e se tornou um importante instrumento do costume internacional
(ILA, 1966).

Essas regras propuseram uma gestdo das aguas doces internacionais baseada na ideia
de bacia de drenagem internacional, conforme exposto no artigo I:

Asregras gerais do direito internaciond, conforme estabel ecido nestes capitul os, sGo
aplicaveis ao uso das 4guas de uma bacia de drenagem internacional, exceto sgja
disposto de outra forma por convencdo, acordo ou costume internacional entre os
Estados da bacia (ILA, 1996) (traducdo nossa).
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O conceito de bacia hidrografica e de Estado da bacia foi definido nos artigos |1 e 11

respectivamente:

Uma bacia de drenagem internacional € uma érea geogréfica que se estende entre
dois ou véarios Estados e é determinada pelos limites da area de alimentacdo do
sistema das &guas, incluindo as aguas superficiais e subterréneas, que escoem em
uma embocadura comum.

O “Estado da bacid’ € um Estado cujo territorio inclui uma por¢do da bacia
drenagem internaciona (ILA, 1996) (traducdo nossa).

O conceito adotado possui natureza ampla, pois extrapolou 0 mero curso de &gua
internacional e acolheu sua bacia como um todo, incluindo os tributérios e as aguas
subterréneas nacionais, desde que relacionados ao curso de &gua internacional. Dessa forma,
essa definicdo estabeleceu um regime de soberania multipla, ndo apenas sobre o curso de &gua
internacional, mas também sobre agueles recursos hidricos contidos no territorio de um anico
Estado, os quais assumem uma natureza juridica internacional em virtude de sua relagdo com
abacia hidrogréfica internacional (Y AHN FILHO, 2005).

Esse modelo considerou a parte terrestre do ciclo hidroldgico (YAHN FILHO, 2005)
e foi o primeiro a incluir expressamente as aguas subterréneas. Essas regras trouxeram uma
série de contribui¢des para a formulacdo de um direito internacional para as &guas doces,
destacando-se a adoc¢do do principio do uso razoavel e equitativo dos recursos hidricos. O
artigo IV determinou que:

Cada Estado da bacia tem direito, no seu territério, a uma parte razodvel e equitativa
no uso benéfico das &guas de uma bacia de drenagem internaciona (ILA, 1996)
(traducdo nossa).

Segundo esse principio, todos os Estado que partilham uma bacia internacional tém
direito a beneficiar-se do uso desses recursos hidricos, e para que isso ocorra deveria se
estabelecer uma divisdo equitativa e razoavel da &gua. Para determinar 0 que seria essa
divisdo razoavel e equitativa dos recursos hidricos, o artigo V, |l estabeleceu onze critérios:

a) A geografia da bacia, especialmente a extensdo da é&rea de drenagem de cada
Estado

b) ahidrologia da bacia, especialmente a contribuicdo de dgua de cada Estado

¢) oclimadabacia

d) osusos de dgua da bacia, especialmente aqueles j& existentes

€) asnecessidades sociais e econdmicas de cada Estado da bacia

f) apopulagdo dependente das &guas da bacia em cada um dos Estados
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g) os custos comparativos de fontes alternativas para satisfazer as necessidades
econdmicas e sociais de cada Estado

h) a disponibilidade de outros recursos

i) asformasparaevitar o desperdicio no uso das aguas da bacia

j) aviabilidade de compensacdo entre um ou vérios Estados da bacia como forma
de solucionar os conflitos entre os usos

k) o grau em que as necessidades do Estados podem ser satisfeitas sem causar dano
substancial aos outros Estados da bacia (ILA, 1996) (traducdo nossa).

N&o se determinou um critério de preferéncia entre os usos (art. V1), porém se fez a
resalva que 0s usos ja estabelecidos tinham prioridade sobre os seguintes, salvo nos casos em
gue a andlise dos fatos, concluisse que agueles deveriam ser modificados ou encerrados para
incluir um uso competitivo incompativel com o anterior (art. VII1). Além disso, o direito ao
uso da agua de um Estado nédo poderia ser restringido em virtude de um uso eventual futuro de
outro Estado (art. VII)

Outro ponto relevante foi a inser¢do de procedimentos de cooperagdo para a
prevencéo e resolugdo de conflitos. O artigo XXIX estabeleceu que os Estados deveriam
fornecer informagdes sobre a situagdo dos recursos hidricos da bacia internacional em seus
territorios; notificar os outros Estados sobre agdes que possam impactar os recursos hidricos
da bacia internacional, bem como, permitir que os possiveis Estados afetados fagcam suas
consideragOes sobre a notificagdo. Por fim os artigos XXIX a XXXIV preconizaram que a
resolucdo dos conflitos poderia ser feita por meio da negociacéo, mediacdo, arbitragem ou
apresentacdo da controvérsia perante um tribunal internacional.

A questdo dos danos, sejam relacionados a0 uso ou a degradacdo das aguas™, foi
analisada sobre o prisma do principio do uso equitativo do recurso. Os Estadostém o dever de
prevenir a poluicdo ou 0 aumento de seus niveis, bem como, tomar providencias para mitigar
a poluicdo existente de forma a evitar danos aos outros Estados (art. X). A poluicdo dos
recursos hidricos seria incompativel com o principio do uso racional e equitativo.

Essas previsdes foram amplamente aceitas pelos Estados e aperfeicoaram o
incipiente direito internacional das &guas doces. Embora tenham incluido as aguas
subterréneas o seu tratamento juridico permaneceu um tanto incerto, tanto que a ADI iria
retomar esse tema em 1986 por meio das regras de Seul.

% A poluicdo das dguas é definida pelas regras de Helsinque no artigo I X como qualquer alteraco, resultante da
conduta humana, na composi¢ao, contetido, ou qualidade das aguas de uma bacia de drenagem internacional.
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3.5. Asregrasde Seul para as dguas subterraneasinternacionais

As regras de Seul congtituiram o primeiro modelo de instrumento especifico para a
insercdo das &guas subterréneas no plano internacional e tinham como escopo os aquiferos
confinados. Essas normas eram compostas por quatro artigos que pretendiam completar as
normas de Helsinque de forma a adapté-las as especificidades dos aquiferos (ILA, 1986).

O artigo | definiu as &guas dos aquiferos internacionais como:

As aguas de um aquifero que sdo interceptadas por uma fronteira entre dois ou mais
paises sdo 4guas subterraneas internacionais, e esse aquifero com suas &guas forma
uma bacia internacional ou parte dela. De acordo com as Regras de Helsinque, esses
Estados séo Estados de uma bacia, formem ou ndo o aquifero e suas 4guas com as
aguas superficiais, parte de um sisema hidraulico que flui para um término comum
(ILA, 1986) (traducdo nossa).

Na acepcdo das regras de Helsinque, tanto os aquiferos que contribuem para ou
recebem éaguas superficiais de uma bacia internacional, como os aguiferos interceptados por
uma fronteira que ndo contribuem, nem recebem égua da superficie constituem uma bacia de
drenagem internacional. As normas de Seul deixaram claro o entendimento de que as aguas
subterréneas independente de sua comunicagdo hidréulica com as aguas superficiais eram
recursos compartilhados e deveriam inserir-se no escopo das regras de Helsinque.

Esse instrumento enfatizou ainda a necessidade de proteger os recursos hidricos
subterréneos e prevenir ou mitigar a polui¢cdo, bem como instituir parametros de qualidade e
de protecdo ambiental conjuntos. A necessidade de cooperacéo entre os Estados também foi
ressaltada. Contudo, ndo se pode dizer que tais normas foram desenhadas para enfrentar as
peculiaridades das aguas subterraneas. No século XX o Unico instrumento com vistas a criar
um modelo internacional para gestdo especifica desses recursos foi o Anteprojeto de Tratado
Bellagio.

3.6. Anteprojeto de Tratado Bellagio para as &guas subterraneastransfronteiricas

Esse modelo de tratado constituiu um esforco académico, desenvolvido por um

grupo composto de diversos profissionais especializados, coordenados pelo Prof. Albert
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Utton™. Sua finalidade era criar um tratado para a protecéo e uso conjunto dos aquiferos
compartilhados por dois ou mais Estados. A iniciativa nasceu em 1977, quando o Prof. Utton
e 0 Embaixador César Sepulveda®™ formaram um Grupo de Estudos sobre os Recursos
transfronteiricos estadunidenses-mexicanos para analisar os problemas relacionados aos
recursos hidricos da zona de fronteira dos dois paises.

Apbs as reunides de Ixtapa e Puerto Vallarta, México, se estabeleceu um projeto de
acordo ndo oficial chamado “Projeto Ixtapa’, publicado em 1985 no Natural Resources
Journal. Em 1987, no Centro da Fundagdo Rockefeller, na cidade de Bellagio, Itdlia, com o
apoio da Fundagdo Ford, ocorreu uma conferéncia de especialistas no tema, que fizeram uma
analise detalhada do modelo Ixtapa. As sugestdes e comentérios foram sistematizados pelos
Professores R. D. Hayton”, G. E. Radosevich® e Albert E. Utton, originando o Anteprojeto
de Tratado Bellagio, que foi submetido a aprovacdo dos participantes da conferéncia. A
versdo revisada, lancada em 1989, foi intitulado Anteprojeto Tratado Bellagio de &guas
subterraneas transfronteiricas.

Esse modelo era inovador, pois se voltou inteiramente para a gestdo das aguas
subterrneas e dos aquiferos. Seus 20 artigos tinham a fungcdo de orientar os Estados
ribeirinhos que desgjassem estabelecer compromissos conjuntos para 0s aquiferos
compartilhados (HAYTON; UTTON, 1989).

Dentre as suas contribui¢cdes, destacou-se a conceituacdo de véarios termos técnicos
pertinentes as aguas subterraneas, tais como:

1. Aquifero: significa uma formag&o geol 6gica hidrica subterranea da qual se pode
extrair quantidades significativas de gua.

7. Exaustdo — significa a extragdo de &gua de um aquifero com maior rapidez que
suarecarga, se conhece também como “mineracéo do aquifero”.

14. Aguas subterraneas - significa as dguas dos aquiferos.

15. Deterioracao — significa qual quer mudanca fisica de um aquifero na sua &rea de
recarga que reduz ou restringe significativamente a potencialidade do uso das adguas
do aquifero.

16. Agua superficial interrelacionada — aquelas éguas superficiais existentes no
territério de uma ou outra das partes, cuja quantidade ou qualidade estga afetada
pelos caudais de saida da agua subterrénea transfronteirica ou pelos caudais de
entradaa ela.

% Professor de Direito da Universidade de Novo México, Diretor do Centro Internacional para os Recursos
Transfronteiricos e editor darevista Natural Resources Journal.

% Embaixador do México.

%7 Professor nivel doutorado da City University of New York.

% Professor de Direito de Aguas do departamento Agricultura e Economia dos recursos da Colorado State
University.
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19. Recarga — significa a adicdo de agua a um aquifero por infiltracdo de
precipitacdo por meio do solo, ou da agua de cursos superficiais lagos ou represas,
ou por descargas de &gua da superficie da terra, ou por injecdo de dgua ao aquifero
por meio de pocgos.

20. Os aquiferos transfronteiricos — significa um aquifero atravessado por um limite
comum.

21. Area de conservacio de 4gua subterranea transfronteirica — significa uma éarea
declarada pela Comissdo conforme o artigo V1.

22. Aguas subterrdneas transfronteiricas — significam as &guas dos aquiferos
transfronteiricos (traducdo nossa).

Como boa parte dos modelos predecessores, havia uma grande énfase na necessidade
de cooperagdo. O Anteprojeto de Tratado Bellagio ressaltou a importancia da existéncia de
uma instituicdo conjunta que promovesse a gestdo das &guas. Todas as agles previstas
deveriam ser organizadas por uma Comissdo transfronteirica, que abarcaria tanto as &guas
subterréneas como as superficiais. A edtreita relacdo entre as &guas superficiais e as
subterraneas foi reconhecida nos aspectos de qualidade e quantidade, o que demonstrou a
opcgédo por um modelo de gestdo integrada dos recursos. O monitoramento e o planejamento
ganharam destaque, e foram previstas a criagéo de bases de dados comuns, a elaboragdo de
planos de gest&o, planos para secas, planos para superexploragdo e a ingtituicdo de areas para
a conservacdo das agua subterrénea transfronteiricas (HAYTON; UTTON, 1989).

Outro ponto inovador no tocante a gestéo internacional das aguas foi a possibilidade
de consultas sobre o interesse publico para as agdes dessa “ Comissdo transfronteirica’. Tanto
0s governos locais, estaduais, provincials, como empresas, organizagies ndo governamentais
ou individuos poderiam participar do processo de tomada de decisdes por meio desse
instrumento (HAYTON; UTTON, 1989). A despeito de seu valor tedrico e inspirativo para
futuros tratados conjuntos, sua transposicdo para a realidade foi um fracasso (HALL, 2004).
Sequer os Estados Unidos e México utilizaram essa ferramenta, apesar delater sido concebida
com base na situagao desses paises.

3.7. Convencéao das Nagdes Unidas sobre o Direito Relativo aos Usos dos Cursos de
Agua Internacionais para Fins Distintos da Navegacéo e as Aguas Subterraneas

Em 1997, a Assembleia Geral das Nagbes Unidas aprovou a Convengdo sobre
Direito Relativo a Utilizagdo dos Cursos de Agua Internacionais para Fins Distintos da
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Navegacdo. Essa convencdo foi o resultado de um longo processo (MCCAFFREY, 1996),
mesmo ndo tendo sido ratificada, ela representa o primeiro e Unico instrumento legitimado
globalmente pelos paises para a gestdo das &guas doces compartilhadas (ECKSTEIN;
ECKSTEIN, 2005).

A preocupagdo com o0s cursos de agua internacionais para fins distintos da navegagdo
no ambito da Organizagdo das Nagdes Unidas se manifestou por primeira vez na Resolucéo
1401 (XI1V), 21 de novembro de 1959, que indicou a necessidade de se realizarem “estudos
preliminares sobre os problemas juridicos relativos ao aproveitamento e uso dos rios
internacionais” (MCCAFFREY, 1996). Porém, foi apenas na década de setenta que se iniciou
0 movimento paraa criagdo de um marco juridico internacional sobre o tema.

A resolugdo 2669 (XXV), 18 de setembro de 1970, intitulada Desenvolvimento
Progressivo e Codificacio das Normas de Direito Internacional sobre os Cursos de Agua
Internacionais recomendou a Comissdo de Direito Internacional das Nagdes Unidas a
realizac8 de um estudo sobre essa tematica. Em 1974, a CDI comegou os trabalhos, que
perduraram até 1994, quando finalmente foi apresentada a versdo final do projeto de artigos a
Assembleia Geral (MCCAFFREY, 1996), que a aprovou no formato de convengdo em 1997.
Apesar de sua longa gestacdo, a aceitagdo da Convencdo pelos paises foi precéria,
transcorridos mais de 20 anos de sua aprovagdo, o texto ndo conseguiu as 35 ratificagoes
necessérias para entrar em vigor™.

A convencdo é composta de 37 artigos, divididos em sete partes: Parte | - Introducéo;
Parte Il - Principios Bésicos; Parte Il - Medidas projetadas; Parte IV - Protegdo, preservacéo
e gestdo; Parte V - CondicOes danosas e situacOes de emergéncia; Parte VI - Disposicoes
diversas; e Parte VII - Clausulas finais. No anexo se indicaram os procedimentos em caso de
submissdo de controvérsia a arbitragem.

A convencdo definiu seu ambito de atuacéo no artigo 12 da seguinte forma:

A presente Convencao aplica-se a utilizagdo dos cursos de &gua internacionais e das
suas 4guas para fins distintos dos da navegacdo e as medidas de protegéo,
preservacao e gestdo relativas as utilizagbes desses cursos de agua e das suas aguas
(CANOTILHO, 2006, p. 262-263).

% 0 artigo 36 da convencao preconiza que ela entrard em vigor no nonagésimo dia apés o depdsito do trigésimo
quinto instrumento de ratificacdo. Apesar de terem se passado praticamente 15 anos de sua edi¢do, em 12 de
julho de 2012, somente 28 paises ratificaram ou aderiram ao instrumento. O status da convencdo pode ser
verificado no site: http://treaties.un.org/pages/ViewDetailsaspx?srccTREATY & mtdsg_no=XXVII-
12& chapter=27& lang=en. Acesso: 27 set. 2012.
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Ao contrario da resolugdo de Salzburg e das normas de Helsinque, a convencéo ndo
adotou o termo bacia hidrogréfica, mas o de curso de 4gua e curso de &gua internacional™®,
cujas definigoes sfo:

Curso de agua: designa um sistema de &guas superficiais e subterrdneas que

constituem, em razéo de suarelacgdo fisica, um conjunto unitério e que norma mente
fluem para um término comum,

Curso de 4gua internacional: designa um curso de &gua com parcelas situadas em
estados diferentes (CANOTILHO, 2006, p 263).

A visdo de curso de &gua adotada pela Convencdo incluiu todos os corpos de agua
diretamente conectados ao curso internacional, isto €, seus tributarios e as guas subterraneas
relacionadas. Apesar disso, ela ainda € mais restrita que a definicdo de bacia de drenagem
internacional adotada pelas regras de Helsinque. Pode-se especular que essa mudanca de
terminologia se deve a necessidade de separar 0 recurso agua, considerado compartilhado
pelos Estados, do recurso solo, restrito a soberania territorial. A nogdo de bacia hidrogréfica
ndo permite esse destacamento, 0 que poderia levar a interpretagbes mais amplas que a de
curso de &gua.

A inclusio das aguas subterréneas nessa definicdo foi importante, pois as
transformou em matéria de direito internacional, consubstanciando o primeiro instrumento
oficial com normas para sua gestdo (MECHLEM, 2009). Apesar disso, o foco da convencéo,
como o proprio nome indica, foram os recursos hidricos superficiais, portanto sua abordagem
para as &guas subterraneas é limitada (ECKSTEIN, 2005).

Dois pressupostos fundamentais da definicdo de curso de &gua restringiram sua
aplicabilidade em relacdo as é&guas subterréneas. 1) sistema de aguas superficiais e
subterréneas (conexdo hidraulica entre essas aguas) e 2) conjunto unitario, cujas aguas
normalmente fluem para um término comum (tipo de relacdo da conexdo hidraulica entre
essas &guas) (MECHLEN, 2003).

No primeiro caso, essa exigéncia exclui dois tipos de aquiferos. a) os agquiferos que
ndo possuem recarga (confinados ou cujas condigdes climaticas ndo permitem a recarga),
como é o caso de boa parte do Aquifero Guarani e do Arenito Nubia™; e b) os aquiferos com
recarga exclusiva da chuva, sem conex@o com os corpos hidricos superficiais (MECHLEN,
2003; ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005).

100 Atualmente, deve se resaltar que a denominago curso de 4gua internacional seria mais bem substituida pelo
termo curso de agua transfronteirico, ja que essa tem sido utilizada para definir os cursos de 4dgua onde se
estabeleceu um verdadeiro regime internacional, como é o caso do Rio Dantbio (BEAUMONT 2000, p. 479).

101 Esse Aquifero se estende por quatro paises Libia, Egito, Chade, Sudéo.
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A omissdo relativa aos aquiferos confinados foi proposital, pois as conclusdes da
Comissdo de Direito Internacional apontaram que estes requeriam maiores estudos. Sendo
assim a CDI optou por criar uma resolucdo apartada denominada Aguas Subterraneas
Transfronteiricas Confinadas' (1994). Essa resolucéo estendia o contido na Convencéo ao
caso dos aquiferos confinados, especialmente no tocante a aplicagdo dos principios
norteadores, na criagdo de acordos entre os paises ribeirinhos e na observagdo dos
mecanismos de solucéo de controvérsias (MCCAFFREY, 2009).

A utilizacdo do termo aquifero confinado é contestada por vérios autores, que a
consideram imprecisa. O confinamento é uma caracteristica hidraulica ligada & presenca de
uma camada de material impermeavel ou praticamente impermedvel, e ndo com a
caracteristica de estar relacionado aos corpos hidricos (FUENTES, 1999; MECHLEM, 2003;
ECKSTEIN, 2005). Para esses autores aterminologia correta seria aguifero sem recarga.

No caso dos aquiferos abastecidos unicamente pela infiltracdo da chuva, como € o

a'® e o aguifero Rus'™, ha controvérsias sobre sua inclusdo ou

caso do aquifero da Montanh
ndo no ambito da convencdo (MECHLEM, 2009). O curso de agua é composto por Va&rios
componentes “rios, lagos, aguiferos, glaciares, reservatérios, canais e aguas subterréneas’
(ILC, 1994, artigo 2°, coment&rio 4, p. 90). A chuva, a umidade do ar e 0 escoamento
superficial ndo foram previstos no escopo da convengdo como cursos de &gua superficiais
(MECHLEM, 2003).

Outro ponto controvertido diz respeito a exigéncia de que as aguas formem um
conjunto unitario e fluam para um término comum. Tal exigéncia dificulta a aplicabilidade da
convencao para os aquiferos. As formagdes geoldgicas ndo sdo uniformes, e em muitos casos
as aguas podem fluir para diversos destinos: mar, outros aguiferos, varios rios, ou ainda estar
sujeitas a evaporagcdo (MECHLEM, 2003). Um exemplo marcante € o caso das éguas
subterréneas da bacia do Danubio, enquanto a maior parte das dguas subterréneas acompanha
o rio Danubio, tendo como zona de descarga 0 Mar Negro, outra parte abastece 0 Rio Aach,
gue é um tributério do rio Reno, pertencente a bacia do Reno. Esse fenbmeno foi objeto da
disputa conhecida como o caso Donauversinkung'®, que ilustra como os aquiferos podem
estar hidraulicamente conectados a duas ou mais bacias internacionais.

102 Egsa resol ugdo esté disponivel online em: http://untreaty.un.org/ilc/texts/8 3.htm. Acesso: 05/05/2011.

103 Esse aguifero é a Unica fonte de 4gua dos Palestinos da Cisjordania e a principa fonte de 4gua dos
israelenses. Para maiores informagdes consultar: El-Fade et al, 2001.

10% A quifero Rus é compartilhado pela Arébia Saudita e Qatar.

1%°Em 1927, os Estados Federados de Wirtemberg e Prissia demandaram o Estado de Baden pelo fendmeno do
afundamento do Rio Dandbio. O Tribunal Superior da Alemanha resolveu o caso com base nas regras de direito
internacional. Na fronteira entre Baden e Wiirtemberg h& um trecho em que parte do fluxo superficial do
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A CDI reconheceu gque o requisito da conexdo hidraulica ndo era absoluto (ILC,
1994), porém ele seria Util para restringir os limites geograficos de atuagdo. Surge assim a
indagacdo se os aquiferos que estdo relacionados a dois rios internacionais estdo excluidos do
escopo da convencdo, ou setal caracteristica seré ignorada e eles seréo alocados em uma das
bacias, ou ainda, se 0 aquifero sera dividido entre tais bacias proporcionalmente. Diante das
incertezas sobre 0 trato das aguas subterraneas, todos esses questionamentos serdo resolvidos
Nnos casos concretos com bases nos tratados estabelecidos entre os Estados e no direito
internacional. Apesar de suas limitagdes no trato de alguns tipos de aquiferos, a Convencéo
trouxe uma série de principios que podem auxiliar nessa tarefa, so eles. 0 uso equitativo e
razoavel dos recursos hidricos, a obrigacdo de ndo causar dano significativo, a cooperacéo

internacional e o dando prioridade entre 0s usos.

3.7.1. Osprincipios norteados de direito internacional das &guas doces

O principio do uso equitativo e razodvel dos recursos hidricos pode ser encontrado
desde as primeiras tentativas de codificagdo do direito das aguas doces e pontuou a atuagdo
jurisdicional de cortes e tribunais arbitrais. A Convengdo de Nova York o instituiu no artigo

5° da seguinte forma:

1. Os Estados ribeirinhos devem, nos seus respectivos territérios, utilizar um curso
de 4gua internacional de forma equitativa e razodvel. Um curso de agua serd, em
especial, utilizado e desenvalvido por Estados ribeirinhos com vista a obtengéo da
sua utilizagdo otimizada e sustentéavel e dos beneficios dai resultantes, tendo em
conta os interesses dos Estados ribeirinhos interessados, compativeis com uma
protecédo adequada do curso de &gua.

2. Os Edtados ribeirinhos devem participar na utilizagdo, desenvolvimento e
protecdo de um curso de &gua internacional de forma equitativa e razoavel. Ta
participacdo inclui tanto o direito de utilizagdo do curso de dgua como o dever de
cooperacdo na sua protecdo e desenvolvimento, conforme previsto na presente
Convencdo (CANOTILHO, 2006, p. 265).

Danubio submerge no leito poroso do rio, aparecendo posteriormente na bacia de drenagem do Rio Reno. Em
alguns periodos a infiltracdo é tamanha que o rio seca completamente. Em 1927, Wirttemberg e Prissia
entraram com um processo ha Corte Constitucional Alema contra Baden sob o pretexto de que este realizou
acles que agravaram a perda da &gua por infiltragdo. Baden respondeu que Wiirtemberg realizou agdes para
reduzir artificialmente a perda dainfiltracdo. Diante da omissdo legal sobre o tema, a corte decidiu que ambos os
estados deveriam adotar agdes especificas pararestaurar o fluxo e ainfiltragdo em condi¢des naturais.
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Esse principio reconheceu o direito soberano dos Estados de explorarem o recurso
hidrico em seus territérios, porém diante do principio da igualdade soberana'®, tal soberania
deve ser mitigada em detrimento da existéncia de um recurso compartilhado entre os Estados,
nos quais todos tém o direito de utiliz&lo. Ou seja, os Estados ribeirinhos tém o direito de
utilizarem o curso de &gua no seu territorio, porém ndo podem exceder-se nessa utilizagéo,
que deve preservar o direito dos outros Estados ribeirinhos de se beneficiarem da agua. Seu
principal problema reside em determiné-lo napréatica. A Convencéo de Nova Y ork, inspirada
nos parametros previstos nas regras de Helsinque, estabeleceu, no artigo 6° que o uso
equitativo e razoével deverialevar em conta os seguintes critérios:

a) Fatores geogréficos, hidrograficos, hidréulicos, climéticos, ecoldgicos e outros
fatores de caréter natural;

b) As necessidades sociais e econdmicas dos Estados ribeirinhos interessados;
¢) A populacdo, em cada Estado ribeirinho, dependente do curso de &gua;

d) Os efeitos da utilizagdo ou utilizagdes dos cursos de agua num Estado ribeirinho
sobre os demais Estados ribeirinhos;

€) Utilizages existentes e potenciais dos cursos de &gua;

f) Conservacgdo, protecdo, desenvolvimento e economia da utilizacdo dos recursos
hidraulicos do curso de agua e os custos das medidas realizadas com esse fim;

g) A disponibilidade de aternativas de valor compardvel para uma utilizagdo
concreta existente ou planeada (CANOTILHO, 2006, p. 265-266).

N&o h& ordem de prioridade entre esses critérios e cabe aos Estados determinar quais
S0 0s mais importantes. Por isso, 0 artigo 6°, paragrafo 2° ressaltou o papel da cooperagdo na
definicdo do uso equitativo e racional. Enquanto, o parédgrafo 3° instruiu que a valoragéo
desses critérios deve ser feita de forma integrada e comparativa. Por se tratar de um processo
valorativo, determinar 0 que é um uso equitativo e razoavel € um desafio, pois a priorizacdo
de um ou outro aspecto acaba recaindo na vontade dos Estados. Sendo assim, a interpretacéo
depende principalmente das relagtes estabelecidas entre os Estados ribeirinhos e de seu poder
de negociacdo (LOUKA, 2006).

106 A jgualdade soberana é principio essencial para o Direito Internacional tradicional; tem origem no século
XVII com o fim da Guerra dos Trinta Anos na Europa e o estabel ecimento da ordem de Westfédlia. Esse principio
se materiaiza no Direito Internacional cléssico através do entendimento de que todos os Estados soberanos sdo
iguais paraa ordem juridicainternacional, sem consi deracdes de ordem social, econdmica, cultural ou politica.
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Esse principio € complementado pela obrigacéo de ndo causar dano significativo, que
visa guiar arelacéo dos estados no tocante ao dano. A Convencéo de Nova Y ork a estabeleceu
no artigo 7°:

1. Ao utilizarem um curso de agua internacional nos seus territorios, os Estados
ribeirinhos devem adotar as medidas necessarias para prevenir a realizacdo de danos
significativos que afetem os demais Estados ribeirinhos (CANOTILHO, 2006,
p.266).

A obrigacéo de ndo causar dano transfronteirico € um dos primeiros pressupostos do
direito internacional ambiental. Sua aparicdo se da por primeira vez no caso da Fundicdo

Trail*"’

, entre Canada e Estados Unidos, 1938. A sentenca arbitral determinou que sob os
principios do direito internacional e do direito interno norte-americano, nenhum Estado tinha
o direito a usar ou permitir o uso de seu territorio de forma a causar danos no territorio, nas
propriedades ou nas pessoas de outro Estado, quando a consequéncia de tais danos for grave e
0 prejuizo for estabelecido por provas claras e convincentes.

Considerando que na data da sentenca ndo se falava em direito internacional do meio
ambiente, essa obrigacdo surge a partir do principio da boa vizinhancga utilizado no caso do
Canal Corfu'®, Albania e Reino Unido, 1947 (CASTRO, 2009). A corte entendeu que o
principio da soberania incorporava a obrigacdo de que os Estados ndo poderiam permitir
conscientemente que seu territorio fosse usado para atos contrérios aos direitos de outros
Estados (1CJ, 1949).

Essa obrigagdo impbe aos Estados o dever de diligéncia na utilizagdo dos recursos
hidricos compartilhados. Contudo, esse principio ndo se aplica para qualquer interferéncia,
mas apenas para aquelas em que o dano atinge um determinado nivel de perigo (PERREZ,
1996). Da leitura do parégrafo percebe-se que a Convencdo ndo exigiu que o dano fosse

197 osEUA A egaram que as emissies de didxido de enxofre provocadas pela empresa canadense Consolidated
Mining And Smelting Company at Trail causaram danos em seu territério. Canada e EUA assinaram em 1935 um
tratado para submeter a controvérsia a arbitragem, que determinaria a extensdo do dano, as agdes, os efeitos
sobre a fundicdo e os valores indenizatdrios. A sentenca determinou que a fundicdo ndo precisava parar suas
atividades, mas devia operar dentro de regras mas rigidas que evitassem os danos. Disponivel em:
http://untreaty.un.org/cod/riaalcases/vol 111/1905-1982.pdf. Acesso em: 30/10/2011

108 Essa controvérsia foi submetida & corte em 1947 pelo Reino Unido contra a Albania. Dois navios ingleses
atingiram minas no Cana de Corfu em &guas abanesas em um local cuja seguranca tinha sido previamente
checada por navios ingleses. O Reino Unido buscou a responsabilizacdo da Albania, cuja defesa se pautou no
fato de que os navios ndo tinham autorizac8o para navegar no Canal e ndo havia provas de que as minas foram
postas por €la ou com o seu consentimento. Como a Albénia exercia o controle exclusivo do canal, a Corte
entendeu que independente de quem fosse o responsave pelas minas, sua colocagdo ndo poderiater ocorrido sem
a conivéncia albanesa. Portanto, a Albania tinha o conhecimento sobre o perigo e o dever de natificar ou avisar
0s navios sobre tal risco com base nas consi derages elementares de humanidade, no principio da liberdade das
comunicagfes maritimas e na obrigagdo dos Estados de ndo permitir conscientemente que seu territério sga
utilizado para atos contrarios aos direitos de outros Estados (1CJ, 1949).
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completamente excluido, mas mitigado ao ponto de ndo constituir um empecilho a utilizacéo
do recurso hidrico pelos outros Estados. Mesmo porque, a ocorréncia desse tipo de dano
acaba ferindo o principio do uso equitativo e razodvel dos recursos hidricos.

Definir qual desses dois principios tinha prioridade foi um problema na formulagdo
da Convencdo e colocou em oposicdo os Estados ribeirinhos a montante e a jusante. Os
primeiros defendiam o principio do uso equitativo e razoavel, pois lhes conferia maior
liberdade na utilizagdo do recurso em relacdo as atividades que pudessem afetar 0s outros
Estados. Em contrapartida, os Estados a jusante enfatizavam o principio da obrigacéo de ndo
causar dano, pois este protegia 0s seus usos contra os impactos empreendidos pelos Estados a
montante (SALMAN, 2007b). As diferencas de interpretacdo sobre a relagdo entre esses
principios foram pontuadas como uma das causas para a baixa aceitagdo da Convencéo pelos
Estados (SALMAN, 2007b).

Apesar das controvérsias'®®, a visdo predominante é que a Convencdo subordinou a
obrigagdo de ndo causar dano significativo ao principio da utilizagcdo equitativa e razoével.
Tal interpretacéo se fundamenta na leitura dos artigos 5°, 6° e 7°. Dentre os critérios para a
afericdo do uso equitativo e razodvel no artigo 6°, constam as alineas “d” e “€’ que incluiram:
os “efeitos da utilizagdo ou utilizagBes dos cursos de agua num Estado ribeirinho sobre os
demais Estados ribeirinhos’ e as “utilizagdes existentes e potenciais dos cursos de agua’.
Além disso, o artigo 7° (1) obrigou os Estados a tomarem todas as medidas adequadas para
impedir o dano significativo. No entanto se este ocorrer, 0 artigo 7° (2) determinou que o
responsavel, tendo em conta os artigos 5° e 6°, deve eliminalo, mitigd-lo ou compensa-lo
(SALMAN, 2007 b).

Deixando de lado a controvérsia juridica e indo para os problemas praticos. Se para
as &guas superficiais ja é dificil determinar 0 que € um uso equitativo e razoavel ou um dano
significativo, atarefa se torna mais complicada para as aguas subterraneas, pois se trata de um
recurso oculto, cujo volume e reposicdo na maioria dos casos sdo incertos. Além disso, estéo
contidas em um substrato que ndo é uniforme e cuja capacidade de armazenamento pode ser
comprometida em decorréncia da exploracdo das &guas. Nos aquiferos fosseis a situacdo €
mais complicada, j& que a extragdo da &gua equivale a sua mineracdo. Nesse caso em
particular, indaga-se inclusive se é possivel explora-los de maneira sustentavel (ECKSTEIN,
2005).

109 A guns Estados a jusante consideraram a linguagem da convenc&o em relacdo aos principios demasiadamente
neutra para sugerir a subordinacgdo entre aregra de ndo causar dano significativo e a do uso equitativo e razoavel
dos recursos hidricos. Outros Estados a montante consideraram o oposto, a férmula condicionaria 0 uso
equitativo e razodvel aobrigacdo de ndo causar dano e beneficiaria os Estados a jusante (CAFLISCH, 1998).
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Além disso, os danos em aquiferos geramente sdo irreversiveis. A poluicdo de um
aquifero dificilmente serd revertida, pois 0s custos s80 altos e esse processo € complexo. A
superexploragdo pode comprometer a qualidade da &gua, diminuir a capacidade de estocagem
do aguifero e gerar o fendbmeno da subsidéncia. Ressalta-se ainda, que os danos nos aquiferos
podem ser causados pela forma como se utiliza o territorio de um pais, o qual € protegido pelo
direito da soberania territorial. A grande questdo que se coloca é a de como mensurar o que é
um dano aceitavel ou ndo aos aquiferos? A convencdo ndo traz indicagdes de como resolver
esse problema e cabera aos Estados tal equacionamento.

O principio da cooperacao internacional previsto no artigo 8° pode contribuir para a
realizacd de acordos que de alguma forma abarquem os dilemas pertinentes as aguas
subterréneas e aos aquiferos transfronteiricos. Esse principio afirma:

1. Os Egados ribeirinhos devem cooperar numa base de igualdade soberana, de
integridade territorial, de beneficio mdtuo e de boa fé, de forma a obterem, uma
utilizagdo otimizada e uma protecdo adequada de um curso de dgua internacional
(CANOTILHO, 2006, p.266).

A obrigacdo de cooperagdo é colocada como a base para garantir e manter a alocagdo
€ uso equitativo da &gua, bem como garantir que todos os Estados possam se beneficiar das
aguas. O parégrafo 2° desse artigo aconselhou os Estados ribeirinhos a criarem mecanismos e
comissdes que aprofundem esse processo de cooperagao de forma a melhor gerir os recursos
compartilhados.

Os Estados n&o sfo iguais em seu poder e autoridade, e isso influencia a forma como
ocorre a cooperacéo (LOUKA, 2006). Contudo, ainda nos casos em que a assimetria de
poderes é notdria percebe-se que 0s paises buscaram construir algum tipo de entendimento
para os recursos hidricos superficiais (LOUKA, 2006). Infelizmente, ndo ha um ndmero
expressivo de acordos sobre aguas subterrneas para avaliar como ocorreria a cooperagéo
entre os Estados.

Como desdobramento da cooperagdo, destaca-se o intercambio regular de dados e
informagdes (artigo 9°) e os deveres impostos no caso das medidas projetadas, dos quais se
destaca troca de informacfes, notificacdo prévia, consultas e negociaces sobre os efeitos
dessa medidas nos recursos hidricos compartilhados (artigos 11 e 12)

A troca de informagdes € considerada uma ferramenta base para determinar o uso
equitativo dos recursos hidricos. Porém no caso dos aquiferos, boa parte dos Estados ndo tem

informagOes precisas sobre os seus volumes, caracteristicas ou sua influéncia nos corpos
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superficiais. Em alguns casos, os Estados desconhecem a propria situacdo de
compartilhamento do recurso. A troca de informac&o técnica € indispensavel para determinar
as caracteristicas dos aguiferos e os possiveis impactos.

No caso das medidas projetadas que possam ter impacto sobre os recursos hidricos, a
convencdo estabeleceu nos artigos 11 a 19 uma série de direitos para o Estado afetado e
obrigacOes para o Estado que projetou a medida. A primeira dessas obrigagdes se encontra no
artigo 11, que determinou 0 dever dos Estados em trocar informagdes e consultar-se
reciprocamente, e se necessario negociar sobre os possiveis efeitos da medida projetada.
Outra obrigacdo bastante destacada é o dever de notificagdo prévia, que correspondeu a um
dos assuntos mais detalhados da convencéo com instrugdes sobre os procedimentos, prazos e
obrigagdes (artigos 12 a 19). A notificaco prévia deve ser instruida com dados técnicos e
informagdes, incluindo os resultados da avaliagdo de impacto ambiental. Ela se aplica aos
Estados ribeirinhos, independente de sua posicdo na bacia, portanto ndo se resume aos
Estados a jusante. Tampouco significa que os Estados tenham um poder de veto sobre os
projetos dos outros Esados Ribeirinhos (SALMAN, 2007b). Esse instrumento €
extremamente importante no caso dos aquiferos, diante da invisibilidade e irreversibilidade
dos danos. Caso 0 Estado notificado considere a medida projetada incompativel com o
disposto nos artigos 5° e 7°, deve comunicar o0 outro Estado. A partir dai, deve se estabelecer
um processo de consultas e negociagdes pautadas pela boa fé.

Como a notificagdo somente € devida no caso da possibilidade de existéncia de dano
e deve ser fundamentada, essa obrigacdo fortaleceu o instrumento de Estudo de Impacto
Ambiental, que é o meio pelo qual se constatam os efeitos de uma atividade sobre 0 meio
ambiente (CASTRO, 2009). Td interpretagdo também pode ser pontuada como uma das
razdes que prejudicou a aceitagdo da Convencao.

Ainda no tocante a cooperagdo, deve-se incluir as obrigagdes dos Estados
relacionadas a protegdo ambiental e gestdo dos recursos hidricos constantes no artigo 20
(protecdo e preservagcdo dos ecossistemas); art. 21 (prevencdo, reducdo e controle da
poluicao™®); art. 22 (prevencéo da introducdo de espécies estranhas a0 meio ou novas); art. 22
(protecdo e preservacdo do meio marinho); art. 23 (consultas sobre a gestdo de um curso de
&gua internacional); art. 25° (regulagdo do fluxo hidrico) e art. 26 (protecdo as instalagdes,

19 sequndo aalinea 1 do art. 21, a poluicgo de um curso de &guainternacional corresponde a “qual quer ateracio

nociva da composi¢ao ou da qualidade das dguas de um curso de aguainternaciona queresulte, diretamente ou
indiretamente, da conduta humana’.
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servicos e obras localizadas no curso de &gua), bem como, as previsdes atinentes as condicdes
danosas e situagdes de emergéncia constantes nos artigos 27 e 28.

O Ultimo principio da convencdo diz respeito a ndo prioridade entre 0s usos, que
determina o seguinte:

1. Na falta de acordo ou costume diverso, nenhum uso de um curso de agua
internaciona beneficia de prioridade propria sobre outras utilizagdes.

2. Na eventualidade de um conflito entre usos de um curso de agua internaciond,
este sera resolvido de acordo com os artigos 5° ao 7°, dando-se especial atencdo as
exigéncias das necess dades humanas vitais (CANOTILHO, 2006, p. 268).

A ndo ser que hagja um tratado especifico firmado, nenhum uso tem prioridade
propria sobre os outros. Esse artigo supriu qualquer divida de que a prioridade conferida a
navegacdo no século XIX e XX ndo mais se aplica aos rios internacionais (SALMAN,
2007b). A palavratratado é entendida em sentido amplo, abordando inclusive o modus vivendi
e tratados sobre outras matérias que abordam o tema. Independente da natureza do uso, iSO
ndo Ihe confere prioridade presumida ou intrinseca sobre outros usos no mesmo curso de
&gua. Apesar de tal colocagdo, o artigo 10, pardgrafo 2 ressalvou que nos casos de conflitos
entre usos, deve se dar especial atencdo as necessidades humanas vitais. Esse artigo em
conjunto com outros documentos internacionais serviu de fundamento para a no¢do de direito
humano a &gua (SALMAN, MCINERNEY-LANKFORD, 2004).

Esse conjunto de principios forneceu as bases do direito internacional das aguas
doces. Apesar das dificuldades em defini-los nos casos concretos e da Convencéo ndo ter sido
ratificada, ha uma aceitacdo cada vez maior dos Estados, que se demonstra pela retomada de
um ritmo de ratificagdes regular a partir de 2009'*! e nainclusio desses principios em acordos
bilaterais ou multilaterais firmados por Estados ndo signatarios da Convencgédo, fendmeno que
se observou, por exemplo, no caso do Acordo sobre o Aquifero Guarani.

Ao que pese a sua retomada pelos Estados, boa parte do contetido dessa Convengdo
jafoi incorporado pelo costume internacional. Sua ratificacdo promoveria um maior destague
a questdo das &guas, porém a grande questdo posta € se 0s seus principios e artigos seriam
capazes de solucionar 0S novos riscos e temas que se apresentam em relacdo as &guas

transfronteiricas, como, por exemplo, os aquiferos transfronteiricos, as mudancas climéticas e

11 A Convencao teve um ritmo regular de ratificagBes entre os anos de 1998 a 2002, porém nos anos de 2003,
2004, 2006 e 2008 nenhum pais ratificou a convencdo. A regularidade s6 foi reestabelecida a partir de 2009.
Nesse ano Tunisa e Espanha ratificaram a convencao; em 2010 tem se o0 ingresso da Grécia, Guiné-Bissau e
Nigéria; em 2011, Burkina Faso, Frangcae Marrocos; e em 2012, Benin, Chade, Dinamarca e Luxemburgo.
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o direito humano a égua. Essa convencdo trata das bases fundamentais do direito internacional
das &guas doces, mas é preciso continuar esse debate juridico e ir além, integrando cada vez
mais esse direito ao direito ambiental internacional e aos direitos humanos.

3.8. Regrasde Berlim

As regras de Berlim da Associacéo de Direito Internacional (ILA, 2004) constituem
0 modelo de instrumento mais ousado e abrangente para a gestéo das aguas (LABORDE,
2010). Tais normas pretenderam expressar o direito costumeiro relacionado a gestdo das
&guas e abarcaram principios e pressupostos de diversos ramos do direito e de convengdes e
conferéncias internacionais. Os dispositivos previstos se fundamentaram no direito
internacional ambiental, direitos humanos, direito humanitério relacionado a guerra e aos
conflitos armados e na Convencédo de Nova Y ork (DELLAPENNA, 2006).

A principal inovagao desse texto reside no fato de que ele ndo se restringe as &guas
transfronteiricas ou conectadas a um recurso hidrico internacional, mas busca aplicar-se a
todas as &guas doces, nacionais ou internacionais, bem como impdem que se considerem
aspectos ambientais relacionados as aguas (entorno e ambiente aguético) e humanos (direito
de participagdo nas decisdes, acesso a &gua, compensacdo aos desalojados por projetos
hidricos, etc).

Diante das mudancas radicais propostas por essas regras, sua aprovagdo gerou
polémica dentro do préprio corpo juridico da ADI. Segundo os seus opositores, a adocéo
desse modelo normativo rompia com a tradicdo dessa organizacdo em revelar o cosume
internacional e prejudicava a reputacdo da ADI. A seguir se apresenta um trecho da opini&o
dissidente:

As regras de Helsinque 1966 e outras normas adotadas pela ADI em resolugbes
posteriores sobre alei aplicavel as dguas de bacias de drenagem internacional foram
amplamente aceitas e seguidas pelos Estados ribeirinhos e sdo justamente
consideradas como incorporadas ao direito internaciona costumeiro. Assim, a ADI
tem contribuido enormemente para o desenvolvimento, gestéo e utilizacdo racional e
pacifica dessas aguas. A adogdo das normas agora propostas no relatorio do Comité
de Recursos Hidricos constitui uma mudanca radical e injustificada do direito
consuetudindrio existente, que poderia diminuir a influéncia e reputagdo da ADI
(BOGDANOVIC et al., 2004) (tradugdo nossa).
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Apesar das controvérsias, a maioria dos membros da ADI entendeu que o contelido
dessas regras ndo configurava uma inovagdo, pois retomava matérias ja previstas em outros
instrumentos internacionais, principalmente de soft law. O mérito dessas regras foi unificar
esse contelido disperso e transformé-lo em um verdadeiro modelo de normas para a gestéo das
aguas. Outro ponto de destaque foi a ousadia da ADI em apropriar-se da tendéncia do direito
internacional ambiental de extrapolar a esfera internacional e adentrar na competéncia interna
dos Estados.

A estrutura das regras de Berlim se dividiu em catorze capitulos que trataram dos
principais aspectos relacionados as aguas. escopo; principios de direito internacional
governando a gestdo de todas as &guas; aguas internacionais compartilhadas; direitos das
pessoas; protecéo dos ambientes aquéticos, determinacdo dos impactos; situagdes extremas,
&guas subterréneas; navegacdo; protecdo das aguas e suas instalagdes durante a guerra ou
conflitos armados; cooperacdo e administragdo internacional; responsabilidade dos Estados;
remédios legais; estabelecimento de disputas internacionais sobre agua.

O artigo 1° determinou:

Estas normas expressam o direito internacional aplicavel a gestdo das &guas de
bacias de drenagem internacionais e aplicavel a todas as &guas, como apropriado
(ILA, 2004, p.8) (traducéo nossa).

Percebe-se que ocorreu uma significativa ampliacdo de escopo em relacdo as regras
de Helsinque e da Convencdo de Nova Y ork, pois esse artigo englobou todas as aguas doces,
sgjam nacionais ou internacionais. Além disso, utilizou-se 0 termo gestdo das &guas,
desvinculando-se da abordagem cléssica juridica de usos para a navegacdo e usos distintos da
navegacdo. Nota-se ainda que apesar de terem sido propostas apos a Convencdo de Nova
York, a ADI insistiu no conceito de bacia hidrogréfica, porém fazendo alguns ajustes a
definicdo de Helsinque. O artigo 3°, incisos 3, 5 e 13 definiram:

3. O “Estado da bacia’ é um Estado cujo territdrio inclui qualquer por¢do de uma
bacia de drenagem internaciona

5. “Bacia de drenagem” significa a &rea determinada por limites geogréaficos de um
sistema de &guas interconectados, cujas aguas superficiais normalmente partilham
um termino comum.

13. A “bacia de drenagem internacional” é uma bacia de drenagem que se estende
por dois ou mais Estados (ILA, 2004, p. 9) (traducdo nossa).
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O conceito de bacia hidrogréfica foi alterado especificamente para compreender as
&guas subterraneas e aquiferos, cujas definigdes sdo explicitadas no mesmo artigo, nos incisos
2ell:

2. “Aquiferd” significa uma camada ou camadas subterréneas de um estrato
geol6gico com porosidade e permeabilidade suficientes para permitir o fluxo ou a
retirada de quantidades utilizavei s de aguas subterraness;

11. “Aguas subterraneas’ significam as éguas abaixo da superficie do solo
localizadas na zona saturada e em contato direto com o subsolo ou solo (ILA, 2004,
p. 9 — 10) (traducdo Nossa).

A gestéo desenhada por esse instrumento abarcou os aspectos do desenvolvimento,
uso, protecdo, alocacdo, regulagdo e controle da exploracdo das &guas. A protecdo se
desdobrou em duas vertentes, a gestdo das aguas de maneira geral e a gestédo das &guas
compartilhadas. Dessa forma, segundo a ADI, aplicar-se-iam a todas as &guas 0s seguintes
principios: @) gestdo participativa (as pessoas que serdo afetadas pelas decisdes, tém o direito
de participar dessas decisdes); b) gestdo conjunta (gerir de forma conjunta e compreensiva as
aguas superficiais, subterréneas e outras); ¢) getdo integrada (incorporar na gestéo das dguas
a de outros recursos); d) sustentabilidade (manejo das &guas de forma sustentével); e f)
mitigac&o do dano ambiental (ILA, 2004).

No caso das aguas compartilhadas ter-se-iam 0s seguintes principios especificos. a)
participagcdo dos Estados ribeirinhos (direito dos Estados ribeirinhos participarem da gestéo
das é&guas da bacia internacional); b) cooperagdo; ¢) o uso equitativo e razoavel dos recursos
hidricos; d) prevencdo ao dano transfronteirico; e €) ndo preferéncia entre os usos, salvo para
atender as necessidades humanas vitais (ILA, 2004).

A gestdo das aguas deve considerar sua relacdo com os individuos, comunidade e
sociedade. As regras de Berlim estabeleceram o direito humano ao acesso a &gua e o dever
dos Estados em providencié&-lo; a protecdo dos direitos hidricos de comunidades vulneraveis
como os indigenas, e 0 dever de compensar agueles que forem deslocados de suas
comunidades em virtude de projetos hidricos.

No ambito da protecdo ambiental foram previstas duas inovagdes importantes e
capazes de gerar impactos positivos na gestdo das aguas. a inclusdo da precaucdo em relacéo
aos danos no meio agquético (art. 23) e a obrigacdo do estudo de impacto ambiental (artigo 29
a3l).

Embora esse documento alicerce um modelo interessante para a governanca das
&guas, dificilmente ele terd a mesma aceitacdo pelos Estados que 0 seu predecessor, as hormas
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de Helsinque. Contudo, diante da auséncia de diretrizes para as aguas subterraneas talvez ele

possater alguma influéncia no desenho das politicas e acordos dos Estados.

3.8.1. AséguassubterraneaseasregrasdeBerlim

As regras de Berlim dedicaram especial atencdo as &guas subterraneas no capitulo
VIII, intitulado &guas subterréneas e composto pelos artigos 36 a 42. Os temas abordados
foram: a) aplicacdo das normas aos aquiferos, b) gestdo dos aguiferos, ¢) gestéo baseada na
precaucdo dos aquiferos, d) dever de obter informagdes, €) sustentabilidade aplicada as aguas
subterréneas, f) protecdo de aquiferos e g) aquiferos transfronteiricos.

O artigo 36 demonstrou a intencdo desse documento em abarcar todos os tipos de

aquifero, nacionais e internacionais, com ou sem recarga:

As regras deste Capitulo se aplicam a todos os aquiferos, incluindo aquiferos que
nao contribuem com &agua, nem recebem &agua das &guas superficiais, ou ndo
recebem recarga contemporénea significativa de qualquer fonte (ILA, 2004, p.36)
(traducdo nossa).

O texto corrigiu a imprecisdo relacionada a denominacdo aquiferos confinados
utilizada na resolugo apartada da ONU sobre as Aguas subterrdneas transfronteiricas
confinadas (1994). Além disso, como esse instrumento se baseou nas convencles e
conferéncias ambientais, incluiu-se a ideia de que os aquiferos deveriam ser geridos de forma
conjunta e integrada. Ou sgja, 0s Estados deveriam observar as interconexdes dos aquiferos
com 0s demais corpos de agua e atentar para 0s impactos que poderiam causar por meio das
atividades realizadas sob sua jurisdi¢céo e controle. Diante da falta de informagdo sobre esses
corpos hidricos e da dificuldade de reverter os danos foi adotado o principio da precaucéo
para 0 uso dos aquiferos. Para isso, os Estados deveriam desenvolver planos de longo prazo,
gue assegurassem o uso sustentavel das aguas subterraneas.

O incentivo a pesquisa e a0 monitoramento dos aquiferos foi incluido na obrigacéo
de adquirir informagdes, que demanda a obtencdo dos dados necessarios para formular uma
gestdo eficiente e efetiva do recurso. Os Estados deveriam providenciar pelo menos as
seguintes informagdes. monitoramento dos niveis de agua, pressdo e qualidade; mapeamento



127

das areas de vulnerabilidade dos aquiferos; e levantamento dos impactos causados pela
indUstria, agricultura e outras atividades nas &guas subterraness.

O uso sugstentavel dos aguiferos foi atrelado as taxas de recarga, sgjam estas naturais
ou artificiais. No caso dos aquiferos sem recarga, apesar de sua extragdo ocorrer em um
contexto de mineragdo, isso ndo inviabilizaria seu uso sustentével desde que os Estados
considerassem formas de minimizar os danos ao aquifero e maximizar os resultados.

A problematica da polui¢do ganhou contornos bem mais restritivos que no caso das
&guas superficiais, corroborando a adogdo do principio da precaucdo no tocante as aguas
subterréneas. O artigo 41, pardgrafo 1 ressaltou que:

Os Estados devem adotar todas as medidas apropriadas para evitar, na medida do
possivel, qualquer tipo de contaminagdo e degradacdo da integridade hidraulica dos
aquiferos (ILA, 2004, p. 38) (traducdo nossa).

A obrigagdo de ndo causar dano ganhou destaque diante da dificuldade de despoluir
um aquifero. O dever de prevenir, eliminar, reduzir e controlar as descargas de poluentes
compreende a poluicdo pontual e difusa, a intrusdo salina e a injecd de substancias
contaminantes no solo. Os aquiferos deveriam ser inseridos nos programas gerais de protegéo
ambiental relacionados & &gua, ab meio ambiente e a ocupacdo do solo. Por sua vez, as &reas
de extrac@o de &gua e de recarga deveriam ser prioritérias na gestdo dos aquiferos.

Essas diretrizes se aplicariam a todos os aquiferos, independente destes cruzarem ou
ndo fronteiras. Por sua vez, 0 artigo 42 trouxe o0 conceito de aquiferos transfronteiricos e
atribuiu obrigagdes adicionais especificas.

1. As regras aplicaveis as &guas internacionais compartilhadas aplicam se a um
aquifero se:

a) Ele é conectado as dguas superficiais que sdo parte de uma bacia de drenagem
internacional; ou

b) Ele é interceptado por uma fronteira entre dois ou mais Estados mesmo sem
conexdo com as aguas superficiais que formam a bacia de drenagem
internacional.

2. Sempre que for possivel e apropriado, os Estados da bacia que partilham um
aquifero referido no paragrafo 1 devem gerir o aquifero em sua totalidade.

3. Na gestdo das aguas de um aquifero referido no paragrafo 1, os Estados da bacia
devem consultar e trocar informacfes e dados a pedido de qualquer um deles e
devem cooperar na coleta e andise de informagBes adicionails necessarias
pertinentes as obrigagdes previstas neste regulamento.

4. Estados da bacia devem cooperar de acordo com os procedi mentos do Capitulo X1
para definir as taxas de extracdo em ordem de garantir a utilizacdo equitativa das
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aguas de um aquifero referido no pardgrafo 1, tendo devidamente em conta a
obrigacdo de ndo causar dano significativo a outros Estados da bacia e a obrigacdo
de proteger o aquifero.

5. Os Edtados da bacia que partilham um aquifero referido no pardgrafo 1 devem
cooperar na gestéo darecarga

6. Os Egtados da bacia que partilham um aquifero referido no pardgrafo 1 devem
abster-se e evitar atos ou omissdes no seu territdrio que causem dano significativo a
outro Estado da bacia, tendo em conta o direito de cada Estado da bacia em fazer um
uso equitativo e razoavel das éguas (ILA, 2004, p. 39) (traducdo nossa).

A definicdo de aguifero transfronteirico foi ampla o suficiente para abarcar todas as
situacOes relacionadas a0 seu compartilhamento. A cooperagdo internacional ganhou
destaque, pois os Estados deveriam buscar uma gestdo integrada do aquifero, pautada pela
troca de informagdes e 0 desenho de agOes conjuntas, especialmente no que tange as taxas de
extracdo e recarga. O principio do uso equitativo e razoavel dos recursos hidricos e a
obrigagdo de ndo causar dano foram escolhidos como os principios norteadores das acdes dos
Estados.

3.9. Resolugdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas 63/124 — O Direito dos
Aquiferos Transfronteiricos

Essa resolucéo decorreu de um processo iniciado em 1999, quando a Assembleia
Geral encorgou a Comissdo de Direito Internacional da Organizagdo das Nagdes Unidas
(CDI) a abordar novos tépicos para o0 préximo quinguénio. No ano 2000, dentre os temas
escolhidos pela CDI surgiu a menc&o aos recursos naturais compartilhados pelos Estados. Em
2010 se deu a inclusdo desse item e a criagdo de um grupo de trabalho coordenado pelo
Embaixador Chusey Yamada. O foco desse grupo eram 0s depdsitos minerais existentes sob a
jurisdicdo de dois ou mais Estados compreendendo os aquiferos confinados, o petrdleo e o
gas. Em virtude da complexidade dos temas, optou-se por concentrar os esforgos na temética
dos recursos hidricos subterréneos transfronteirigos.

Partindo do pressuposto que a Convencdo das Nagbes Unidas sobre o Direito relativo
a utilizagdo dos cursos de &gua internacionais para fins distintos da navegacdo possuia
limitacBes para adequar-se as &guas subterréneas, a CDI preparou um projeto de artigos, que
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foi aprovado em 2008, pela Assembleia Geral com o titulo de Resolugdo 63/124 da
Assembleia-Geral das Nagdes Unidas sobre o Direito dos Aquiferos Transfronteiricos.

A aprovagdo da Resolugdo 63/124 simbolizou o reconhecimento internacional da
importancia dos aquiferos transfronteiricos e da necessidade de regular seu uso e protecéo
(MCINTYRE, 2010b). Esse projeto de artigos estabeleceu para o direito internacional a figura
do aguifero transfronteirico e o desvinculou da necessidade de estar atrelado aos recursos
hidricos superficiais. Dessa forma, essa resolugéo ampliou 0 escopo das normas internacionais
sobre &guas doces no ambito da Organizacdo das Nagdes Unidas, pois agora qualquer
aquifero que atravesse uma fronteira ou que esteja vinculado a um sistema hidrico superficial
internacional poderd ser considerado um recurso compartilhado. Embora ndo possua efeitos
vinculantes, trata-se do primeiro instrumento legitimado pela Assembleia das NagGes Unidas
dedicado aos aquiferos transfronteiricos.

O principal objetivo dessa resolucgéo € incentivar os Estados a estabelecerem acordos
bilaterais e regionais adequados a gestdo dos aquiferos transfronteiricos. A resolugdo é
composta por um preambulo e 19 artigos, que foram divididos em quatro partes: introducéo;
principios gerais; protecéo, preservacdo e gestéo; e disposicoes diversas.

O preédmbulo reconheceu a importancia das dguas subterréneas para a humanidade, a
crescente demanda por esse recurso, a necessidade de assegurar 0 aproveitamento, uso e
protecdo sustentaveis para as presentes e as futuras geragdes e sua particular vulnerabilidade &
poluicdo. Além disso, reafirmou a Carta da Organizacdo das Nagbes Unidas, a Resolucéo
1803 (XVII) sobre a soberania permanente dos Estados em relagdo aos recursos naturais; 0s
principios e recomendacfes adotados na Declaragdo do Rio de Janeiro (1992) e na Agenda 21,
e destacou a situagdo especial dos paises em desenvolvimento e o papel da cooperacéo
internacional e das relagbes de boa vizinhanga entre os Estados.

A Convencdo de Nova York ndo foi mencionada nesse instrumento, tal auséncia
causa certa estranheza diante da inter-relacdo entre aguas subterréneas e superficiais e do
cardter complementar desses instrumentos. Apesar da Resolugdo 63/124 sobre o direito dos
Aquiferos Transfronteiricos ir ao encontro das diretrizes e principios previstos pela
Convencdo de Nova Y ork, ha diferencas significativas no que tange ao escopo, terminologia e
interpretacdo dos principios. Tais distingdes podem criar contradicdes e sobreposicdes entre
ambos os instrumentos (MCINTY RE, 2010b; BEHRMANN; STEPHAN, 2010).

Conforme se depreende do titulo, a Resolugcdo 63/124 abandonou o termo “&guas
subterréneas’ utilizado pela Convencdo de Nova York e adotou o conceito de “aquifero”. A
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CDI justificou essa mudanga com o argumento de que essa terminologia era mais apropriada,
pois abarcava a formacdo geoldgica e as aguas ali contidas (BEHRMANN; STEPHAN, 2010;
LABORDE, 2010). Essa conclusdo se deu principalmente diante da participacdo de cientistas
no processo de formulacdo do texto legal e da necessidade de expressar a interagdo entre a
rocha e agua. Sem davida o termo aquifero € mais preciso, contudo a definicdo proposta gera
efeitos juridicos sem precedente no direito internacional das dguas doces.

O artigo 2° apresentou os principais conceitos relacionados ao tema:

Aquifero — formagdo geoldgica permedve portadora de &gua, Situada sobre uma
camada menos permeavel, e a agua contida na zona saturada da formagao;

Sisema aquifero — uma série de dois ou mais aquiferos que sdo conectados
hidraulicamente;

Aquifero transfronteirico ou sistema aquifero transfronteirico — aquifero ou sistema
aquifero que tenha partes situadas em digtintos Estados;

Estado do aquifero — Estado em cujo territdrio se encontra parte de um aquifero ou
sistema aquifero transfronteirico;

Utilizacdo dos aquiferos ou sistemas aquiferos transfronteiricos — inclui a extragao
de &gua, calor e minerais e 0 armazenamento ou eiminagdo de qualquer substancia;

Aquifero recarregavel — um aquifero que recebe um volume significativo de recarga
hidrica contemporaneg;

Zona de recarga — a zona que aporta agua a um aquifero composta pela &rea de

captacdo da agua pluvial e a &ea pea qual essa agua flui até um aquifero por
escoamento sobre o terreno e infiltragdo através do sol o;

Zona de descarga — a zona onde a agua procedente de um aquifero flui até os seus
pontos de saida, tais como um curso de &gua, lago, oasis, pantano ou oceano
(UNGA, 2008, p. 3) (traducdo nossa).

Com base na definicdo de aguifero proposta pelo artigo 2°, ndo apenas as &guas
subterrneas constituem recursos naturais compartilhados, mas também o sdo a formagéo
geoldgica que as contém. No direito internacional existe um consenso de que as &guas que
dividem dois Estados ou cruzam dois ou mais Estados constituem recursos naturais
compartilhados. O mesmo ndo se pode dizer em relacdo a formagdo geoldgica, que ndo
corresponde a uma substéncia fluida, mas sim, matéria estética pertencente a soberania
territorial dos Estados. Dessa forma a inclusdo dessa componente estética na definicdo de
aquifero pode ser interpretada como uma ameaga ou interferéncia a soberania territorial dos
Estados.

O termo “utilizacdo” também foi empregado de forma abrangente, permitindo
conhecer outras funcdes dos aquiferos além da extracdo de &gua. Essa definicdo reforcou a
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ideia de que tanto a &gua como a formagdo geoldgica sdo recursos naturais compartilhados
com potencial para gerar conflitos diante de seus mdltiplos usos, sejam hidricos ou
relacionados a rocha, como, por exemplo, a extragdo de minerais, o uso das propriedades
geotermais e 0 armazenamento ou eliminagdo de substancias (PURI; STRUCKMEIR, 2010).

Outra mudanca importante diz respeito a designacdo dos Estados que compartilham o
aquifero. Diante das caracteristicas do fluxo subterréneo abandonou-se a classica
denominagdo Estados a montante e a jusante e adotou-se 0 termo Estado do aquifero.

A resolucdo pretende aplicar-se a todos os tipos de aguiferos, inclusive as &guas
subterrneas que j4 estavam sujeitas a0 regime da Convencdo de Nova York. A CDI
reconheceu essa sobreposicéo de regimes juridicos, porém considerou que a andlise da inter-
relacdo entre ambos 0s instrumentos pode esperar aé que a Resolugdo 63/124 se torne um
instrumento juridico vinculante. O artigo 1° determinou 0 escopo do projeto, que foi
consideravelmente ampliado, ja que inicialmente a ideia era restringir-se a0 caso dos

agquiferos confinados.

Os presentes artigos se aplicam:
a) a utilizacéo dos aquiferos ou sistemas de aquiferos transfronteiricos;

b) outras atividades que tém ou possam ter um impacto nos aquiferos ou sistemas de
aquiferas;

¢) medidas para a protecdo, preservacdo e gestdo dos aquiferos ou sistemas de
aquiferos (UNGA, 2008, p. 3) (traducdo nossa).

Osincisos “d’ e“c”, ainda que com limitagOes, ja estavam alicer¢ados na Convencéo
das Nagdes Unidas sobre o Direito relativo a utilizagdo dos cursos de &gua internacionais para
fins distintos da navegacdo. A novidade estd no inciso “b”, que podera implicar em um
controle do uso e ocupagdo do territério dos Estados. Os comentérios da CDI sobre 0 inciso
“b” demonstraram que houve certa dificuldade pararedigi-lo. Sua inser¢éo se justificou diante
do fato que a protecdo, preservacdo e gestdo dos aquiferos ndo poderia se materializar sem
considerar 0 solo em que eles se encontram. Essa inclusdo pode comprometer a aceitagdo dos
Estados, pois admitiria a imposicao de restri¢cdes ao uso territorial de um Estado.

Mudangas expressivas também ocorreram no capitulo referente aos principios gerais.
Dessas destaca-se a controvertida inclusdo do principio da soberania em dois momentos: no
predmbulo com a citagdo da Resolugdo 1803 (XVII), de 14 de dezembro de 1962, que
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estabeleceu a soberania permanente sobre 0s recursos naturais; € na parte l1, principios gerais,

artigo 3°, que afirma:

Soberania dos Estados do aquifero

Cada Estado do aquifero tem soberania sobre a por¢ado do aquifero ou sistema
aquifero transfronteirico situada em seu territorio. Ele devera exercer sua soberania
de acordo com o direito internaciona e o presente projeto de artigos (UNGA, 2008,
p. 4) (traducdo nossa).

Laborde (2010) defende gque se trata apenas de reafirmar um principio consolidado
em direito internacional (soberania sobre 0s recursos naturais) e garantir uma salvaguarda
para 0s aguiferos, evitando que eles sejam considerados como um bem comum da
humanidade, a exemplo dos fundos marinhos. A soberania ndo pode ser vista de forma
isolada, sendo limitada pelos outros principios de direito internacional especialmente o do uso
equitativo e 0 dever de ndo causar dano. Diversas convencbes ambientais internacionais
retomaram esse principio e lhe impuseram limitacées'*?.

Por sua vez, autores como McCaffrey (2009) e Mclntyre (2010b) enxergaram sua
inclusdo com estranheza e desconfianga, pois a reafirmacdo expressa do principio da
soberania seria contraditéria ao espirito da cooperacdo e do uso equitativo. McCaffrey (2011)
chega a afirmar que tal principio deveria ser removido do projeto de artigos sob pena de
conden&-lo ao fracasso. Seu posicionamento se justifica no fato de que frequentemente a
soberania é utilizada como o escudo protetor dos Estados em caso de conduta imprudente,
inadequada ou ilegal (MCCAFFREY, 2011). Tal inser¢do permitiria aos Estados
interpretarem que embora ndo possuam soberania plena sobre as &guas subterraneas, a teriam
em relagdo a formacdo geoldgica (MCCAFFREY, 2011). Porém, a adogdo do termo aquifero
néo parece ter corroborado tal interpretacdo, pois justamente pretendeu abarcar as aguas e a
formacéo geoldgica (MCINTY RE, 2010b).

Por sua vez, Yamada (2011), assegurou que a insercdo desse artigo ocorreu para
balancear os interesses dos Estados e a protecdo do meio ambiente. Vé&rios Estados
consideram que 0s aquiferos s8o recursos minerais e se regem pela Resolugdo da ONU 1803
[XVI1I] (Soberania Permanente sobre os Recursos Naturais). Sendo assim, esse artigo néo

112 Como exemplo pode-se citar: O artigo 3° da Convencéo sobre Diversidade Bioldgica: “Segundo a Carta das
Nagdes Unidas e os principios de direito internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar seus
proprios recursos de acordo com suas préprias politicas ambientais e a obrigacdo de assegurar que as atividades
gue se realizem dentro de sua jurisdico ou sob o seu controle ndo prejudiquem o ambiente de outros Estados ou
zonas situadas fora dos limites da jurisdicdo nacional”. Os artigos 4° e 6° da Convencéo relativa a Protegdo do
Patriménio Mundia Cultural e Natural também mencionaram os direitos soberanos dos Estados sobre o seu
territdrio.
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rompeu com essa interpretacdo dos Estados, mas condicionou a utilizacdo dos aquiferos ao
direito internacional e contribui para caracteriza-los como recursos compartilhados. Em
termos préticos ab mesmo tempo em que o artigo afirmou a soberania, as mengdes ao direito
internacional e o contido no projeto de artigos limitaram o seu exercicio.

Apesar da preocupacdo ensejada com a mengdo ao principio da soberania, defender
que tal inser¢do congtituiria uma volta a doutrina Harmon ou uma forma de conceder aos
Estados completa autonomia na utilizagdo dos recursos hidricos seria ignorar todo o
desenvolvimento do direito internacional contemporaneo. Alias, se de um lado a resolucéo
defende esse principio, varios de seus pressupostos centrais restringiram consideravelmente a
soberania dos Estados, ndo apenas no uso dos recursos hidricos, mas também no uso do
territorio.

Nesse sentido, 0s principios do uso equitativo e razoével, a obrigacéo de ndo causar
dano e a cooperacdo constantes na Convencdo de Nova York foram retomados, porém com
algumas modificacbes especialmente em relagdo aos dois primeiros. A Resolugdo € mais
restritiva na interpretacéo e defini¢cdo do principio da utilizagdo equitativo e razoavel, previsto
no artigo 4°:

Os Estados do aquifero devem utilizar o aquifero ou sistema de aguifero
transfronteirico de acordo com o principio da utilizagdo equitativa e razoavel, da
seguinte maneira:

(a) Devem utilizar o aquifero ou sistema aquifero transfronteirico de forma que sga
compativel com a distribuicdo equitativa e razoavel dos beneficiosrelacionadosaéee
para os Estados do aquifero em questao;

(b) Devem amejar a maximizagao dos beneficios ao longo prazo derivados do uso
da &gua contida no aquifero;

(c) Devem estabelecer de forma individua ou conjunta um plano global de
utilizagdo, tendo em conta as necessidades presentes e futuras de agua dos Estados
do aquifero e as outras fontes de agua desses Estados; e

(d) N&o devem utilizar um aquifero ou sistema de aquifero transfronteirico
recarregavel a um ponto que o impediria de continuar a funcionar de maneira efetiva
(UNGA, 2008, p. 4) (traducdo nossa).

O uso equitativo e razodvel dos aquiferos, além de levar em conta a distribuicdo da
&gua entre os Estados do aquifero, foi condicionado a maximizagdo dos beneficios ao longo
prazo. No caso dos aguiferos com recarga, esse uso deve buscar a manutencdo do seu
funcionamento e continuidade dos niveis hidricos, 0 que na pratica significa condicionar a
extracdo das aguas a taxa de recarga (MCINTY RE, 2010b; BEHRMANN; STEPHAN, 2010).
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A diretriz “b” visa os aquiferos sem recarga, como seu uso pressupdem a mineracdo do
aquifero, aextragcdo deveria ser pautada pelos beneficios ao longo prazo.

Os critérios estabelecidos para determinar 0 uso equitativo dos aguiferos retomaram
0s previstos na Convencdo de Nova York, com algumas alteragdes, conforme pode se
congtatar daleitura das alineas do artigo 5°, parégrafo 1:

a) apopulagdo dependente do aquifero ou sistema aquifero transfronteirico em cada
Estado do aquifero;

b) asnecessidades sociais, econdmicas e outras, presentes e futuras, dos Estados do
aquifero;

C) as caracteristicas naturais do aquifero ou sistema aquifero;
d) a contribuicdo para aformacdo e recarga do aquifero ou sistema aquifero;
€) asutilizagdes existentes e potencias do aquifero ou sistema aquifero;

f) os efeitos atuais ou potencias da utilizagdo do aquifero ou sistema aquifero em
um dos Estado do aquifero sobre os outraos Estados do aquifero;

g) aexisténcia de alternativas para substituir uma utilizag8o particular existente ou
plangada do aquifero ou sistema aquifero;

h) o desenvolvimento, protegéo e conservacdo do aquifero ou sistema aquifero e os
custos das medidas a serem tomadas para i sso;

i) o papel do aquifero ou sistema aquifero no ecossistema relacionado (UNGA,
2008, p. 4) (traducdo nossa).

Um dos grandes entraves para a aferi¢cdo de tais critérios se encontra no nivel de
informac&o disponivel sobre os aquiferos e suas caracteristicas, tais como: taxas de recarga e
descarga, nivel de utilizacdo e a relagdo com as aguas superficiais e ecossistemas. Para
incentivar a producdo de conhecimento sobre os aguiferos o artigo 14 menciona a necessidade
dos Egtados monitorarem seus aquiferos e harmonizarem os padrdes e metodologias de
andlise.

A obrigacéo de ndo causar dano foi definida de forma mais abrangente que no caso
das aguas superficiais. Os Estados devem evitar os danos ndo apenas quando utilizam as
aguas do aguifero, mas quando desempenham outras atividades em seu territério que possam
ter efeitos sob os aquiferos. Nesse sentido, a Resolugdo parece ter rompido com atradicéo da
jurisprudéncia internacional sobre recursos hidricos superficiais, que separava 0s atos
praticados no territorio do Estado e a utilizagdo do curso de agua internacional (ver o caso

Gabcikovo-Nagymaros). As caracteristicas fisicas dos aguiferos podem justificar tais medidas,
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porém isso pode dificultar a aplicac8o pratica e aceitagdo dos Estados em relagcdo ao projeto

de artigos. O artigo 6°, os parégrafos 1 e 2 determinaram que:

Na utilizacgdo do aquifero ou sistema aquifero transfronteirico, os Estados do
Aquifero devem adotar todas as medidas apropriadas para impedir que se causem
danos significativos aos outros Estados do aquifero ou aos Estados em cujo territério
se localiza uma zona de descarga

Na redlizacdo de outras atividades, que ndo a utilizagdo do aquifero ou sistema
aquifero transfronteirico, que tém ou possam ter um impacto sobre o aquiferos ou
sistema aquifero, os Estados do aquifero devem tomar todas as medidas apropriadas
para evitar a ocorréncia de um dano significativo, por meio do aquifero ou sistema
aquifero transfronteirico. aos outros Estados do aquifero ou aos Estados em cujo
territério se localiza uma zona de descarga (UNGA, 2008, p. 6) (traducdo nossa).

A semelhanca da Convencdo de Nova York, o projeto de artigos ndo exigiu a
abstencdo do dano, mas a sua mitigagdo ao ponto de ndo causar prejuizo significativo aos
outros Estados. A definicdo do que é um dano significativo ndo se da de forma abstrata e sera
avaliada conforme o caso concreto. Contudo, diante das caracteristicas dos aquiferos o limiar
de dano tolerado deverd ser inferior ao das aguas superficiais (YAMADA, 2011).

Um dos principais problemas dessa obrigacéo € determinar se ela se estenderia para
0S Casos em gue a area de recarga se localiza em Estado distinto ao dos Estados do aquifero
abastecido por tal zona. Nesse caso, 0 Estado da area de recarga poderia ser incluido como
Estado do aquifero e responsabilizado por atos que causassem dano significativo aos Estados
do aquifero? Estariam eles submetidos as obrigacdes previstas no projeto de artigos?

N&o ha uma resposta clara para isso. O artigo 11, afirmou que os Estados que
possuem areas de recarga ou descarga de aquifero transfronteirico e ndo se enquadram nos
Estados do aquifero devem cooperar com estes para a manutencdo do aquifero e ecossistemas
relacionados. H4, portanto, sua submissdo a obrigacdo geral de cooperacéo. Com base nela, se
poderia defender que tais Estados estariam sujeitos as obrigacGes que nascem em virtude da
interpretacdo desse principio, como, por exemplo, o dever de notificar em caso de atividade
gue possa gerar dano.

A obrigacdo de cooperacéo (art.7°) foi retomada nas mesmas bases da Convencédo de
Nova York, assim como os deveres de troca regular de dados e informagdes (artigo 8),
notificagdo prévia e consultas com os outros Estados em caso de medidas projetadas que
possam causar dano (art.6, parégrafo 3, obrigacdo de ndo causar dano, e artigo 15, atividades
plangjadas). Por sua vez, como forma de estimular os Estados, o artigo 10° acrescentou a

mencdo a realizagdo de acordos bilaterais e regionais para a gestdo dos aquiferos. Tais
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acordos poderiam abranger todos os Estados do aquifero, parte deles, ou restringir-se ao
desenvolvimento de projetos ou programas especificos.

A cooperacdo técnica (art. 13) e a gestdo conjunta (art. 14) ganharam destaque.
Ainda se fez mencdo expressa a obrigacdo de proteger e preservar 0S ecossistemas
dependentes dos aquiferos (art. 10) e de prevenir, reduzir e controlar a poluicdo (art. 12).
Uma novidade interessante € a previsdo de iniciativas de cooperagao voltadas para os Estados
em desenvolvimento. O artigo 16, caput, determinou que:

Diretamente ou por meio de organizagBes internacionais competentes, os Estados
devem promover cooperacao cientifica, educacional, técnica, legal ou outras formas
com os Estados em desenvolvimento para a protecdo e gestdo dos aquiferos ou
sistemas aquiferos transfronteiricos[...] (UNGA, 2008, p.7) (traducdo nossa).

Essa forma de cooperagdo pretendeu auxiliar os Estados em desenvolvimento a
fortalecer a gestdo dos aquiferos. Esse artigo buscou incentivar o intercambio entre paises e
organizagOes internacionais diante da complexidade e dos custos em promover a gestdo dos
aquiferos. Incluem-se agdes que promovam a gestéo dos aguiferos e o suporte técnico com a
aquisicdo de equipamento, capacitacdo pessoal, insercd0 em programas internacionais,
aconselhamento para mitigar danos ou o desenvolvimento de estudos de impactos ambientais
e intercambio de conhecimento entre os Estados.

De forma geral, o projeto de artigos enfatizou o intercambio de dados sobre os
agquiferos, contudo o artigo 19 refreiatal dever ao afirmar que os Estados ndo estdo obrigados
a fornecer dados ou informagdes relacionadas a seguranca ou defesa nacional. Essa ressalva
também era feita na Convencdo de Nova York (art. 31°). Assim como no caso da soberania,
0os Egados recorrem para a defesa e segurangca nacional como forma de restringir a
cooperacao.

A grande interrogacéo que se coloca em relagdo a esse documento é como se dara a
sua integracdo com a Convencdo de Nova York. H& distingdes importantes entre esses
instrumentos, e embora a Convencéo de 1997 ndo abarque todos os aquiferos, ela compreende
todos aqueles que possuem conexao hidraulica com as aguas superficiais. Sendo assim, se a
Resolugdo se tornar vinculante qual seria 0 regime adequado para os aquiferos
transfronteiricos, o da Convencdo de 1997 ou aguele previsto na Resolucdo 63/124
(MCINTYRE, 2010b; BEHRMANN; STEPHAN, 2010). Todas essas indagagOes perduram
sem respostas e serdo resolvidas caso a caso.



137

4, A ORDEM AMBIENTAL INTERNACIONAL E OS AQUIFEROS
TRANSFRONTEIRICOS

Thousands have lived without love, not one without water.
W. H. Auden.

O cenario internacional do século XX passou por profundas e continuas
transformacfes provocadas por mudancas nos padrfes econbmicos, politicos, sociais e
tecnologicos que impactaram a forma de interacdo dos atores internacionais. Os anos
seguintes a 2° Guerra Mundial se marcaram pela afirmacdo da Organizacdo das NacOes
Unidas, a qual substituiu a Liga das Nagdes, e pela estrutura bipolar da Guerra fria, marcada
pela hegemonia entre Estados Unidos e Unido Soviética.

A dissolucdo da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), em 1991,
marcou o fim da Guerra Fria e o inicio de uma nova fase das relagdes internacionais. O
sistema internacional deixou de ser bipolar e deu lugar a uma nova ordem mundial, que
segundo Mello (2002, p. 223) seria caracterizada como:

“Nova Ordem Mundid" é marcada pelo fim da bipolaridade estratégico-militar
Leste-Oeste em decorréncia da implosdo do bloco socialista e do fim da Unido
Soviética; pela emergéncia de uma Unica hiperpoténcia global multidimensiona (os
Estados Unidos); pela crescente multipolaridade econdmico-tecnoldgica, cujos
pontos focais sdo os Estados Unidos, a Uni&o Europeia e o Japéo; pela organizacdo
dos megablocos regionais, como O nhorte-americano-canadense-mexicano, o
europeu-ocidental e o asi@tico-orienta; e pelo aprofundamento da bissegmentacéo
econdémica em torno do eixo Norte-Sul, que divide o planeta em dois submundos
distintos: o desenvolvido e o subdesenvolvido.

A partir desse momento as relagcbes entre os Estados foram mais intensas,
envolveram as organizagoes internacionals e processos de integracdo regional, e a0 mesmo
tempo fortaleceram o0 processo de globalizacdo (MARIANO, 2007). O sistema internacional
contemporaneo deixou de ser exclusivamente um sistema de Estados, para constituir-se “por
um conjunto de atores cujas relagdes geram uma configuragdo de poder (estrutural) dentro do
gual se produz uma rede complexa de interacOes (processo) de acordo com determinadas
regras’ (BARBE, 1995, p. 115).

Para Barbé (1995, p.117) o aor internacional corresponde a “unidade do sistema
internacional (entidade, grupo, individuo) que goza de habilidades para mobilizar recursos
gue Ihe permitam alcangar seus objetivos, que tenha capacidade de exercer influéncia sobre
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outros atores do sistema e que goza de certa autonomia’. Segundo Merle (1981) o sistema
internacional incorporou os seguintes atores: os Estados, as organizagBes internacionais™
(intergovernamentais) e as forcas transnacionais', as quais incluem as organizacdes néo
governamentais'™>, as empresas multinacionais™® e a opinido publica internacional. No caso
da tematica ambiental, com destaque as aguas, poder-se-ia acrescentar, a comunidade
epistémica internacional**’, que foi a principal responsavel por construir os primeiros modelos
para a codificacdo das &guas transfronteiricas e chamar a atencéo para a falta de conhecimento
sobre os aquiferos.

Os novos atores do sistema internacional se tornaram “vetores de transformagdo que
se interconectam na conformagdo de novas estruturas de poder global e auxiliam na
descentralizacdo e desconcentracdo de poder politico e econdmico entre os Estados e dentro
deles’ (OLIVEIRA, 2012, p. 36). Deve-se ressaltar que as primeiras organizagOes
internacionais estabelecidas pelos Estados se configuram em razdo da necessidade de garantir
a liberdade de navegacéo dos rios transfronteiricos. Esse foi 0 caso da“Comissdo Central para
a Navegacéo do Reno (1815) e as comissdes fluviais do Elba (1821), Escalda (1839); Po
(1849) e Danubio (1856)" (BARBE, 1995, p. 154). Essas ingtituigdes disseminaram os ideais
necessarios para o surgimento das organizagdes internacionais com base na cooperagéo e na

administragdo conjunta de interesses comuns.

113 Sequndo Barbé (1995, p. 154) as organizagdes internacionais “si0 uma associagio de Estados estabelecida

mediante um acordo internacional por trés ou mais Estados, para a realizagdo de objetivos comuns e dotada de
estrutura ingtitucional com 6rgéaos permanentes, proprios e independentes dos Estados membros’.

114 Segundo Barbé (1995, p. 171), as forcas transnacionais correspondem a “todos aquel es fluxos que n&o partem
de uma iniciativa publica (governamenta), mas de uma iniciaiva privada, e que [..] influem no sistema
internaciona”. Por sua vez, Merle (1981, p.277) as define como “os movimentos e as correntes de solidariedade
de origem privada que tentam estabel ecer-se através das fronteiras e fazer valer ou prevalecer seu ponto de vista
no sistema internacional” . Ambas as defini¢oes abarcam fendmenos de natureza e intensidade digtintas.

15 Merle (1981, p. 277) definiu as OrganizagBes ndo governamentais como “todo agrupamento, associacio ou
movimento constituido de uma maneira duravel por particulares pertencendo a diferentes paises, tendo em vista
o0 alcance de objetivos ndo lucrativos’. Para Matos (2001, p.63 e 63) “as ONGs atuam por obediéncia a valores,
normas, ideias, desenvolvem certos comportamentos e deixam um trago distinto (ndo visdo de lucro) na
sociedade onde atuam para a resolucdo de conflitos e problemas socioeconémicos de dimensdo e escala
transnacional”.

18 Merle (1981, p. 293) afirmou que a expressio empresa multinacional visa abarcar “um conjunto de situagBes
variadas, indo da empresa nacional, que tenta estender sua agdo aém fronteras, as empresas ou grupos de
empresas que, pela sua estrutura e sua organizagado, fogem a qualquer controle nacional e enfrentam diretamente
multiplos parceiros privados, publicos e internacionais. Entre esses dois tipos extremos existe uma gama de
situagdes intermedidrias cobrindo hipdteses muito variadas’. Porém existe um ponto em comum “a
internacionalizacdo das atividades atende a um objetivo estratégico baseado na utilizacao de todos os recursos do
espaco por uma agdo integrada’.

17 Haas (1992, p. 3) define a comunidade epistémica como “uma rede de profissionais com experiéncia e
competéncia reconhecidas em um dominio particular e uma reivindicagdo de autoridade politica em virtude de
seu conhecimento nesse dominio”.
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A discussdo de meio ambiente e dgua se beneficiou da inclusdo desses novos atores
internacionais, que promoveram seu debate internacional mesmo durante o periodo da Guerra
Fria. Apesar do clima de constante tensdo e conflito caracteristico dessa época, se buscou
estabelecer uma agenda internacional ambiental e hidrica com foco na cooperagdo, podendo-
se destacar a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Ambiente (1972) e a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Agua (1977).

O fim da Guerra Fria marcou uma importante mudanca nessa agenda, que iria se
evidenciar ndo pela inclusdo de novos temas, mas principalmente pela forma como eles
seriam tratados (SATO, 2000). A maioria das questbes consideradas fundamentais
atuamente, ja era presente nas discussdes internacionais da segunda metade do século XX,
contudo o papel atribuido aos atores internacionais na promogado dessas questdes era diferente
(SATO, 2000; RIBEIRO, 2001). A tematica das aguas subterraneas ja era uma preocupacao
na década de setenta ainda que com algumas limitacfes. Porém, a partir dos anos noventa, h&
uma intensificacdo do debate sobre as &guas de forma geral, que passaram a ser abordadas sob
uma nova perspectiva atrelada aos ideais neoliberais e a necessidade crescente de incorporar
as empresas privadas na gestdo dos recursos hidricos e de seus servigos. Além disso, percebe-
se uma atuagdo mais presente das organizagdes internacionais no fomento a cooperacéo e da
comunidade epistémica em incluir novas dimensdes aos debates sobre ambiente e &gua.

As tentativas de regulacdo e enfrentamento dos problemas hidricos pelo sistema
internacional contribuiram para a criagdo de uma ordem ambiental internacional que se
exterioriza por meio das vérias conferéncias, declaragdes e féruns realizados e pela forma
COmMo esses atores internacionais atuam em relacdo aos recursos hidricos (RIBEIRO, 2001).

O presente capitulo pretende analisar como se configurou essa ordem ambiental
internacional relacionada a &gua e aos aquiferos transfronteiricos, por meio das diversas
conferéncias, convengdes e declaragOes sistematizadas na figurall. Além disso, buscou-se
ainda verificar quais foram os principais atores na inclusdo dos aquiferos transfronteiricos no

debate internacional e que estratégias foram postas para a sua gestéo.
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A ORDEM AMBIENTAL INTERNACIONAL E AS AGUAS TRANSFRONTEIRIGAS

Organizado por: Villar, 2012

Conferéncia C onlorincia Con'_u:ﬂta Global | [Conferéncia f’c'b“
R d de Estocolmo 7 Comissio Mundial sobre Agua Potavel Agua e Ambiente
Egrasde Crickida sobre Agua de sobre Ambiente e & Saneamento Dublin
HE-‘JSianE PNUMA Mar del Plata Desenvolvimento Novs Delhi
1065 1966 = © 1971 1972 1975 1977 10980 1083 ¥ ? 1087 1991 1992
| | | | |
Convencio Criacéio do Programa Relatdrio Mosso Criacio| | Agenda 21
de Ramsar Hidrolégico Internacional Futuro Comum GFEE
= da Agua
I Férum -
Mundial da |Progrﬁ.ma ISﬁFJv‘I| = 5 (;Dnieréncia 5;511'& &F&E
: ﬁ.Lgl...ﬂ. {(EMA) - egras e Agua - Estocolmo Marze
Conferéncia Agua Marraqueche 11 FMA Haia Berlim o VIEMA
Potivel e Saneamento ——— Declaracio RIO + 10 Rg'-‘f- ;]244 U Marselha
Ambiental Nordwijk de Mova Vork| | do Milénio | | Joanesburgo 3/
1994 1996 1997 2000 2001 2002 2p032 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2012 2015
| | | I |
Criaciio do GWP Conferéncia | | OND Agua IV EMA VEMA
e do Conselho Agua Doce EERA Meézico Instambnul
Mundial da Agua Bonn Ko 1T EAMA IV FAMA
yoto Miiion Instambul
[ Férum J"dter.pativo
Mundial da Agua = Década Internacional Hidrolégica
(F&m} Flor&nga = Dlécada Internacional de t'-igua Potavel e Saneamenta
m== Dlécada Internacional para s Acio "J-il.gua para a Vida"

Figura 11: A Ordem Ambiental Internacional e as Aguas Transfronteiricas
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4.1. Os antecedentes das conferéncias de Estocolmo e M ar de Plata

O tema da &gua se inseriu nas discussdes internacionais principalmente a partir da
segunda metade do século XX. Ele ganhou destaque diante da preocupagdo dos Estados com a
crescente degradacdo das reservas hidricas e da emergéncia de conflitos pelo seu uso, da
consolidagdo do sistema da Organizacdo das Nagbes Unidas, dos avangos no direito
internacional do meio ambiente e das aguas doces e pelos movimentos ambientalistas.

Apesar do contexto da Guerra Fria, a temética ambiental e hidrica gradualmente
avancou na literatura cientifica e nas organizagdes internacionais. Inclusive, a tensdo dessa
época estimulou o0 surgimento de uma série de movimentos antinucleares, anti-imperialistas,
pacifistas e de contracultura que foram fundamentais para a emergéncia do movimento
ambientalista. A primeira causa ambiental internacional se atrelaria aos testes nucleares
realizados pelos Estados Unidos, Unido Soviética, Franca e Reino Unido entre os anos de
1945 e 1962. O potencial de destruicdo em massa dessas armas contribuiu para fortalecer a
ideia de que era necessério construir algum tipo de cooperacéo internacional entre 0s paises.

A producdo cientifica da década de sessenta ja alertava para o problema da escassez
e poluicdo das &guas. Rachel Carson, no livro Primavera Silenciosa (1962) advertia a
sociedade sobre o problema da contaminagdo das &guas por pesticidas. Enquanto o livro
Population Bomb (ERLICH, 1968), o artigo Tragedy of Commos (HARDIN, 1968) e o
relatorio Limits to Growth (MEADOWS et a, 1972) alertavam para os problemas ambientais.
Limits to Growth declarou a ideia de que o desenvolvimento poderia ser limitado pelo carater
finito dos recursos na Terra. Population Bomb alertava o risco para o aumento populacional e
a dificuldade de garantir a seguranca alimentar, inclusive, Erlich citou uma passagem do
Professor Cole sobre sua inquietacdo em relagcdo a situacdo dos aquiferos. “nas regides de
Long Island a0 Sul da Califérnia, baixamos tanto os niveis hidricos que nas éreas costeiras a
agua salgada esta entrando nos aquiferos’ (EHLICH, 1968, p. 27).

As Organizagdes Internacionais também se preocuparam com a &gua, tanto que na
132 sessdo da Conferéncia Geral da UNESCO, em novembro de 1964, foi aprovada a Década
Internacional Hidroldgica, de 1965 a 1975, que culminou, em 1975, com a criagdo do
Programa Hidrologico Internacional (UNESCO, 1973, item 4.1). Esse projeto tinha como
principal objetivo o aprofundamento do conhecimento técnico dos recursos hidricos.

No final da década de sessenta e inicio da década de setenta, a progressiva

precarizacdo das condigdes ambientais ndo podia mais ser ignorada, principal mente nos paises
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industrializados. 1sso estimulou a assinatura de diversos tratados internacionais™® e a
realizacdo de conferéncias sobre a temética ambiental. No caso especifico das &guas deve-se
destacar a assinatura da Convencdo relativa as &reas umidas de importancia internacional,
Ramsar, 1rd, em 1971, cuja entrada em vigor ocorreu em dezembro 1975, com a entrega do
sétimo instrumento de ratificaco.

Em 1968, a UNESCO, com a colaboragdo da FAO, OMS e UICN e do Conselho
Internacional das Unides Cientificas, realizou a Conferéncia Intergovernamental de
Especialistas sobre as Bases Cientificas para Uso e Conservacdo Racionais dos Recursos da
Biosfera, que contribuiu para fortalecer a ideia de ecossistema mundial. Ainda em 1968, a
Assembleia Geral da ONU editou a Resolugéo 2398 (X X111) sobre os Problemas no Ambiente
Humano, que determinou a realizagdo em 1972, da Conferéncia Internacional sobre Meio
Ambiente Humano em Estocolmo, Suécia, também denominada Conferéncia de Estocolmo
(UNGA, 1968).

4.2. Conferéncia de Estocolmo

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano representou o
marco da mobilizacdo dos atores internacionais para as questdes ambientais e transformou o
direito internacional. Esse evento contou com a participagdo de 113 Estados e
aproximadamente 400 ONGs relacionadas a teméatica ambiental (BARROS-PLATIAU, 2006,
p. 203). O envolvimento dos Estados, comunidades cientificas e ONGs em prol das teméaticas
ambientais criou condi¢des para o surgimento de um novo ramo do direito internacional: o
Direito Internacional do Meio Ambiente, que cuidaria das questbes derivadas da ecologia,
protecéo ao meio ambiente e da sustentabilidade (SOARES, 2001).

Os debates desse grande encontro ndo foram consensuais € marcaram a clara
oposicdo entre paises industrializados e em desenvolvimento. Os primeiros encabecaram o
movimento do crescimento zero, que Se marcava por uma postura preservacionista em relacéo
aos demais paises. Essa conduta provocou a resisténcia do mundo em desenvolvimento, que

18 Durante os anos de 1959 a 1972 foram assinados importantes documentos internacionais tais como: a
Convencao sobre Pesca no Atlantico Norte (1959); Convengéo sobre responsabilidade de terceiros no uso de
energia nuclear (1960); Convencéo sobre protecdo de novas qualidades de plantas (1961); Convencdo de Viena
sobre responsabilidade civil por danos nucleares (1963); Convengdo sobre conservacdo do Atum do Atlantico
(1966); Convencao sobre responsabilidade civil por danos causados por poluicdo por éleo (1969).
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enxergou a elevacdo desses padrBes normativos ambientais como um Obice a sua
industrializacdo tardia (KUOKKANEN, 2002). Os paises que reagiram a0 ideal proposto
pelos zeristas foram chamados de desenvolvimentistas.

Esse conflito acabou gerando duas vertentes juridicas distintas. o direito
internacional do meio ambiente, que buscava proteger a natureza e prevenir a poluicéo
transfronteirica e o direito dos recursos naturais, que pretendia fortalecer a condicdo dos
paises em desenvolvimento em relacdo a soberania de seus recursos (KUOKKANEN, 2002).

Apesar dos conflitos de visdes entre os paises, 0 saldo foi positivo, pois resultaram
desse encontro: a Declaragcéo de Estocolmo, o Plano de Ac¢do para o Meio Ambiente e a
criacdo do Programa das NacOes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA). Além disso,
vérios Estados buscaram incluir em seus ordenamentos juridicos algum tipo de regulacdo
ambiental .

A Declaracio de Estocolmo sobre o Ambiente Humano'®, composta pelo preambulo
e 26 principios, representou o dpice dos debates ambientais dessa década e 0 marco do Direito
Internacional do Meio Ambiente. Sua importancia é equiparavel a Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem, adotada pela Assembleia Geral da ONU em 1945 (SOARES, 2001).
Apesar disso, o direito internacional do meio ambiente se marcou prioritariamente por um
conjunto de instrumentos de soft law.

O predmbulo caracterizou a intrinseca e conflituosa relacdo entre sociedade e
ambiente. O ser humano foi considerado agente e vitima da degradagdo ambiental, portanto na
sua atuagcdo deveria “aplicar seus conhecimentos para criar um meio ambiente melhor”. O
Principio 1° introduziu o direito fundamental do homem a um meio ambiente de qualidade,
enquanto o Principio 2° o estendeu as presentes e futuras geragcdes. O Principio 4° trouxe a
responsabilidade humana em administrar 0 ambiente de maneira adequada. Para isso
deveriam ser incluidas medidas que evitassem o esgotamento dos recursos ndo renovaveis de
forma a que toda a humanidade pudesse deles se beneficiar (Principio 5°) e impedissem ao
maximo os diversos tipos de poluicdo (Principios 6° e 7°). Os Principios 8°, 9°, 10° e 11 se
vincularam aos pressupostos classicos de desenvolvimento da economia classica. A ideia
sustentada por esses principios foi que o desenvolvimento econdémico gerava degradacdo, mas
a medida que se combatia a pobreza e se aumentava o PIB, ter-se-ia, paralelamente, uma

melhora da qualidade ambiental. O “desenvolvimento acelerado” e o “aumento do potencial

119 por exemplo, o Brasil criou a Secretaria Especial de Meio Ambiente em 1973, vinculada ao Ministério do
Interior, cuja missdo era promover a elaboracdo de normas e padrdes para a protecdo do meio ambiente.

120 Declaragsio da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente Humano, Estocolmo, 16 de junho de 1972
pode ser consultada no site http://untreaty.un.org/cod/avl/ha/dunche/dunche.html. Acesso: 22 de julho de 2012.




144

de crescimento” foram considerados aspectos chave para a melhoria ambiental, assim como a
assisténcia técnica e financeira, a transferéncia de tecnologia e a estabilidade dos precos das
matérias primas.

A declaragdo abordou ainda a necessidade de plangjar as politicas de
desenvolvimento incluindo a dimensdo ambiental (Principios 13 e 14); criar politicas de
planejamento urbano e demogréficas (Principios 15 e 16), reconhecer a influéncia da ciéncia e
da transferéncia de tecnologia no enfrentamento dos riscos ambientais (Principio 19° e 20),
fomentar a cooperacéo, sgja entre os Estados ou entre as organizagdes internacionais
(Principios 22, 24 e 25) e adaptar os valores padrdo em relagdo ao meio ambiente segundo o
contexto de cada pais (Principio 23).

O Principio 21 merece uma anélise mais detalhada, segundo ele:

Os Estados tém, de acordo com a Carta das Nagdes Unidas e os principios de Direito
Internacional, o direito soberano de explorar seus préprios recursos, conforme suas
proprias paliticas relativas ao meio ambiente, e a responsabilidade de assegurar que
tais atividades ndo causem danos ao mei 0 ambiente de outros Estados ou a &reas fora
dos limites da jurisdi¢do nacional (UNITED NATIONS, 1972) (tradugéo nossa).

Esse principio retomou a obrigagdo classica de direito internacional de ndo causar
prejuizo a outrem, contudo, com uma redacdo que enfatizava o aspecto da soberania. 1sso se
justificou pelo momento histérico vivido pelos paises em desenvolvimento e pelo papel dos
recursos naturais em sua economia. Essa dependéncia econdmica dos recursos naturais € uma
situagdo que ainda perdura em véarios paises. A preocupacdo com a relagdo economia e
recursos naturais foi bastante enfatizada nos Principios 8°, 9° e 10°.

No Plano de Acéo para 0 Meio Ambiente foram apresentadas 109 recomendactes
sobre aspectos institucionais, organizacionais, financeiros e prioridades ambientais que
deveriam ser considerados pelos Estados e organizages internacionais. Nesse documento, a
&gua foi considerada uma prioridade de atuagéo, seja nos aspectos de protecdo ou construcao
de infraestruturas ambientais que garantissem o fornecimento de &gua, esgoto e coleta de lixo
(ACTION PLAN FOR THE HUMAN ENVIRONMENT, 1972).

Esse documento ja alertava sobre a necessidade de proteger os ecossistemas
estuarinos, prevenir o ingresso de espécies invasoras e evitar a contaminagcdo por metais
pesados. Além disso, propds um Plano de A¢&o de cooperacdo internacional para a protecdo
contraa poluicdo das aguas interiores e recursos hidricos (recomendagdes 51 a 55), porém ndo
fez mencdo expressa as &guas subterraneas ou aos aquiferos (ACTION PLAN FOR THE
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HUMAN ENVIRONMENT, 1972). No caso das aguas compartilhadas, vale a pena destacar a
recomendac&o 51, que determinou o seguinte:

Recomenda-se que os Governos envolvidos estudem a possibilidade de criagdo de
comissdes de bacias hidrogréficas ou outro tipo de instrumental adequado para a
cooperacdo entre os Estados interessados no caso de dguas comuns a mais de uma

jurisdicao

a) Em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e os principios de direito
internacional, deve se ter plena consideracdo ao direito a soberania permanente de
cada pai's envolvido no desenvolvimento de seus proprios recursos.

b) Os seguintes principios devem ser considerados pelos Estados envolvidos
quando cabive:

(i) Tendo em conta que podem ocorrer efeitos ambientais significativos em
outros paises, o outro pais deve ser notificado com antecedéncia da
atividade plangjada;

(i) Desde o ponto de vista ambiental, o objetivo basico de todos os usos das
aguas e desenvolvimento de atividades é assegurar 0 melhor uso da dgua e
evitar sua poluicao em cada um dos paises,

(il1) Os beneficios liquidos das regides hidroldgicas comuns a mais de uma
jurisdicdo nacional devem ser divididos de forma equitativa pelas nacdes
afetadas.

c) Tais arranjos, quando considerados apropriados pelos Estados envolvidos,
permitirdo levar a cabo anivel regional:

(i) Coleta, andlise e intercambio de dados hidrol6gicos, por meio de algum
mecanismo internacional acordado pelos Estados envolvidos;

(i) Programas de intercmbio de dados para embasar as necessidades de
plangjamento;

(i) Avaliacdo dos efeitos ambientais dos usos da agua existentes;

(iv) Estudos conjuntos das causas e sintomas de problemas relacionados as
aguas, levando em conta aspectos técnicos, econdmicos e sociais do
controle da qualidade da &gug;

(v) O uso raciond, incluindo um programa de controle de qualidade das aguas
como um bem ambiental;

(vi) Provisbes para a protecdo judicial e adminigrativa dos direitos e
reclamagdes sobre as &guas;

(vii) Prevencéo e solugéo de controvérsias na gestdo e conservagao das aguas;

(viii) Cooperacéo técnica e financeira para os recursos compartilhados.

d) Conferéncias regionais devem ser organizadas para promover as consideragdes
supra-citadas (traduco nossa).

Essa recomendagcdo prescreveu as bases para a gestdo dos recursos hidricos
compartilhados. A soberania permanente sobre os recursos naturais foi posta como um
elemento a ser considerado, porém, com base no Principio 21 da Declaragdo de Estocolmo e
no direito internacional, ela é subordinada a0 dever de ndo causar dano a0 ambiente dos
outros Estados e a cooperagdo entre eles (caput da recomendagdo 51 e principio 22 da
Declaracdo de Estocolmo). Portanto, essa recomendagcdo enfatizou prioritariamente a
necessidade da cooperacdo entre os Estados.
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Outro ponto importante foi que esse Plano atribuiu aos 6rgéos relacionados ao quadro

da Organizagdo das Nagdes Unidas responsabilidades especificas no tocante as &guas. A

figura 12 resume essa divisao:

PNUD eBIRD*%,

AGENCIA RESPONSABILIDADE RECOMENDACAO
Acéncias de assisténcia a0 Fomentar projetos relacionados as dguas e
9 : _ investir na instalac&o de plantas dedicadas aos .
desenvolvimento: 1; 10

servigos de saneamento ambiental e
tratamento de efluentes.

OoMS.

Priorizar a pesquisa sobre sistemas de
saneamento basico; assistir aos Governos na
melhoria desses servicos; estimular os
Governos a adotarem programas de
monitoramento da &gua; e definir padrfes de
potabilidade da agua.

4,c(vi); 9; 77, 81

FAO.

Pesquisar préticas de conservacdo do solo,
&gua e bacias hidrogréficas e buscar formas de
protecdo dos estoques aquaticos.

20, b (ii) e24, c;
48

UNESCO; OMS e AlEA.

Aucxiliar aFAO nas pesquisas para préticas de
conservagdo de solo, &guas e bacias
hidrogréficas.

20, b (ii); 24,

Secretaria Geral da ONU.

Garantir que o quadro institucional da ONU
apoie 0s governos na tematica das aguas,
estimular o seu quadro institucional a
providenciar informagao técnica, institucional,
juridica e financeira aos governos sobre a
temética hidrica e dar inicio a projetos de
inventario sobre a situagdo das aguas.

52; 53; 55

FAO; OMS; Departamento
de Assuntos Econdémicos e
Sociais da Secretaria Geral

da ONU; UNESCO e OMM.

Apoiar o desenvolvimento da temética hidrica
e criar projetos especificos para isso. Citaram-
se como exemplos: a Década Internacional de
Hidrologia e a Comissdo Econémica Regional
com Escritério em Beirute.

52

Figura 12: Organizagdes I nternacionais e suas Responsabilidades Hidricas no Plano de A¢do para o Meio

Ambiente, Estocolmo, 1972.

Fonte: ACTION PLAN FOR THE HUMAN ENVIRONMENT, 1972

Organizado por Villar, 2012.

121 5 Banco Internacional para Reconstrucgdo e Desenvolvimento (BIRD) foi fundado em 1944 para auxiliar a
recuperacdo da Europa apds a 22 Guerra Mundia. O BIRD € uma das cinco institui¢cdes que compdem o Grupo
do Banco Mundial e é responsavel por auxiliar paises com baixa capacidade financeira a promover um
crescimento sustentavel, equitativo e capaz de gerar renda, reduzir a pobreza e abordar questdes de importancia
regional e global. Maiores informagbes consultar o site: http://www.worldbank.org/. Acesso em: 23 jan. 2012.
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O quadro indica o primeiro arranjo institucional internacional de ambito global
composto por organizagdes internacionais dedicadas a determinados aspectos da teméatica das
&guas. A esse quadro inicial, vao se agregando outras instituigdes internacionais vinculadas a
Organizagdo das Nagdes Unidas, como por exemplo, o Programa das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente e organizagBes criadas por instituigdes internacionais econdmicas, pela
comunidade epistémica e por movimentos sociais de alcance internacional. A realizacéo de
Estocolmo estimulou o debate sobre ambiente e as aguas no ambito das organizactes
internacionails e Estados e motivaria a assinatura de diversos tratados e convengbes
multilaterais.

Além disso, os defensores do crescimento zero e os desenvolvimentistas perceberam
a necessidade de aprofundar o debate sobre a relacéo entre desenvolvimento e meio ambiente
e de encontrar formas de torn&los compativeis. No primeiro encontro do PNUMA, em 1973,
o diretor executivo, Maurice Srong enfatizou em seu discurso a importancia de um
ecodesenvolvimento que considerasse as restricoes ambientais e a necessidade do crescimento
econdbmico. Esse debate se prolongou ao longo da década de 70, seja por meio dos estudos
desenvolvidos por Ignacy Sachs'*? ou no fomento a novas visdes sobre desenvolvimento,
como as expostas na Declaracio de Cocoyoc, 197423,

A Conferéncia de Estocolmo e 0s seus produtos estabel eceram direcionamentos para
a gestdo das aguas. Embora o Plano de Ac¢do e a Declaragdo ndo tenham mencionado
especificamente os aquiferos e as aguas subterréneas, eles contribuiram para estabelecer os
nortes para a gestdo das &guas transfronteiricas e ingtituiram um quadro de organizactes
internacionais que posteriormente incluiria os aquiferos em seu ambito de atuacao.

4.3. Conferéncia de M ar del Plata, 1977

O avanco ambiental da década de setenta promoveu a realizagdo de diversas reunides
internacionais sobre assuntos relacionados a essa temética'?*. A Conferéncia das Nacdes

122 sachs foi o principal tedrico a discutir o conceito de ecodesenvolvimento, foi o editor dos periédicos Cahiers
de |’ écodéveloppement e Nouvelles de |’ écodével oppement e publicou o livro Stratégie de | écodével oppement
em 1976 (VAILLANCOURT, 1995).

123 Para maiores informagdes sobre esse debate consultar Evaso et. a, 1996.

124 Nessa década, além da Conferéncia de Estocolmo, realizaram-se a Conferéncia das NagBes Unidas sobre
Populacdo, em Bucareste, 1974; Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Alimentagdo, Roma, 1974; Conferéncia
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Unidas sobre Agua de Mar del Plata, Argentina realizada em margo de 1977 representou o
marco inicial de uma série de conferéncias, declaractes e féruns dedicados exclusivamente ao
debate da questéo hidrica. Essa Conferéncia foi proposta pelo Conselho Econémico e Social e
aprovada pela Assembleia Geral por meio da Resolugdo das Nacdes Unidas 3513 (XXX) de
15 de dezembro de 1975 (UNGA, 1975). Esse evento contou com mais de 1500 participantes,
representando 116 Estados, diversas organizagdes internacionais do quadro das NagOes
Unidas, comissdes de rios internacionais e organizacbes ndo governamentais (BISWAS,
1988).

A solucdo dos problemas locais e regionais relacionados a &gua deveria ser
considerada uma preocupacdo global que demandava a cooperagdo entre as nagOes. A
conferéncia alertava que sem a ativa participagcdo dos Estados ndo seria possivel aplacar os
problemas hidricos da época ou conter a sua proliferagdo e evitar uma crise mundial da égua.
Além disso, advertia sobre a necessidade de uma abordagem integrada do aproveitamento e
gestdo dos recursos hidricos (BISWAS, 1988).

O principal resultado® foi a elaboragdio do Plano de Acdo de Mar del Plata,
composto por 3 partes. a parte introdutéria que resumia o quadro da época; as recomendactes
e as resolugdes, que sintetizavam as agdes necessarias no nivel nacional e no nivel
internacional. No @mbito das recomendagdes, foram abordados os seguintes eixos teméticos:
avaliacdo dos recursos hidricos (A); uso das aguas e eficiéncia (B); meio ambiente, salde e
controle da poluicdo (C); Politicas, Plangjamento e Gestdo (D); Riscos Naturais (E);
Informac&o publica, educacdo, treinamento e pesquisa (F); e Cooperagdo Internacional (H). Ja
as resolugbes versavam sobre os seguintes temas. avaliagdo dos recursos hidricos (1);
abastecimento hidrico das comunidades (I1); o uso da &gua na agricultura (I11); pesquisa e
desenvolvimento de tecnologias industriais (1V); papel da &gua no combate a desertificagcdo
(V); cooperacao técnica entre os paises em desenvolvimento no setor de &gua (VI); comissdo
derios (VI1); arranjos ingtitucionais para a cooperacdo internacional no setor de agua (VII1);
arranjos financeiros para a cooperacao internacional no setor de agua (1X); e politicas hidricas
em territérios ocupados (X) (BURCHI; MECHLEM, 2005).

das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT 1), Vancouver, 1976; e a Conferéncia das
Nagbes. Unidas sobre Desertificacdo, Nairobi, 1977.

125 A secretaria da Conferéncia preparou dois documentos bases para negociagdo. O relatério Resources and
Needs: Assessment of the World Water Stuation diagnosticou a stuagdo global dos recursos hidricos em termos
de disponibilidade, demanda e uso. O documento Present and Future Activities of the United Nations Systemin
Water Resources Development fez uma andise integrada dessa situagdo, identificando as dificuldades que
tornavam o trabalho das Nagdes Unidas na area da agua menos efetivo (BISWAS, 1988).
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As recomendagdes do Plano de Ac¢do de Mar del Plata contemplaram
especificamente as aguas subterraneas. No eixo temético A - Avaliando os recursos hidricos,
as recomendagdes 1 e 2 ja alertavam para os problemas de fata de dados sobre a
disponibilidade das aguas subterréneas e a necessidade de criar ou melhorar os sistemas de
dados, com a medicdo sistematica das aguas, agrupamento, processamento e publicacdo das
informacbes obtidas. A pesquisa e monitoramento dessas &guas foi enfatizada pela
recomendacéo 3, podendo-se destacar por exemplo aalinea“j” que previu a cooperacdo entre
0s paises na coordenagdo, coleta e intercambio de dados no caso das aguas compartilhadas
(BURCHI; MECHLEM, 2005).

No eixo temético B uso da &gua e eficiéncia se destacou a interagdo entre 0S recursos
superficiais e subterraneos e recomendou-se a condugdo de estudos sobre a interacéo das
&guas (Rec. 20, a), os potenciais de uso dos aquiferos (Rec. 10, a, b) e arelagdo entre uso do
solo e os elementos do ciclo hidrolégico (Rec. 19, b). O eixo C — Meio Ambiente, salde e
controle da poluicdo chamou a atencéo para a pesquisa e a criagdo de redes de monitoramento
sobre niveis de poluicdo das éguas superficiais e subterraneas, inclusive para medir 0s
impactos dos agroquimicos (Rec. 39, a, f). Além disso, aertou sobre o papel do plangjamento
urbano na prevencdo da contaminacdo das &guas subterraneas (Rec. 39, 0). Outro ponto
enunciado foi a criagdo de sistemas de abastecimento baseados nas aguas subterréneas para 0s
periodos de seca e verificar como as secas poderiam impactar esses recursos (Rec. 69, d, €, n)
(BURCHI; MECHLEM, 2005).

A questdo da cooperagdo técnica foi retomada no eixo temdtico F — informagdo
publica, educagdo, treinamento e pesquisa, que incluiu a pesquisa sobre os problemas das
metodologias de andlise (Rec. 82, f) e a necessidade de estudar temas como: a recarga
artificial de aquiferos e a sua contaminacdo. Além disso, o eixo H — Cooperacéo Internacional
afirmou que a cooperagdo técnica nos paises em desenvolvimento poderia contribuir para
instigar e dar novas dimensdes para as formas de cooperagcdo bilateral e multilateral
tradicionais (Rec. 99) (BURCHI; MECHLEM, 2005). Ainda no eixo H, a Rec. 85 tracou
estratégias especificas para as dguas compartilhadas:

“Os Estados que compartilham recursos hidricos [...] devem cooperar para o
estabelecimento dos programas, maquind&rio e ingtituicdes necess&rias para 0
desenvolvimento coordenados desses recursos [...] e estabelecer comités conjuntos
para providenciar [...] a coleta, padronizacdo e intercAmbio de dados para a gestdo
dos recursos hidricos compartilhados, a prevencdo e o controle da poluicdo das
aguas, a prevencado das doencas de veiculagdo hidrica, mitigagdo da seca, controle de
inundacgbes, melhoramento das atividades realizadas nosrios, e sistemas de alerta de
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inundagdes’ (UNITED NATIONS, 1977, apud CAMPONERA, 2003, p. 198)
(traducdo nossa)

Embora, essa recomendacao privilegie os recursos hidricos superficiais, percebe-se
que ela ja tracava as principais agdes necessarias para a gestdo dos recursos transfronteiricos,
sejam eles superficiais ou subterraneos.

O documento ainda ressaltou o papel das Organizagdes Internacionais na assisténcia
e auxilio aos Estados na gestdo das &guas subterréneas, no incentivo da cooperacdo e na
producdo de conhecimento (obtencdo de dados técnicos, criacdo de sistemas de informagéo,
capacitacado técnica e pessoal ou desenvolvimento de tecnologias de extragdo de baixo custo).

Percebe-se que as recomendagdes especificas para as guas subterraneas enfatizaram
prioritariamente a necessidade de preencher as lacunas sobre o conhecimento técnico desses
recursos e torn&los disponiveis para os Estados, para que esses pudessem geri-lo
adequadamente.

Infelizmente, a maioria dessas recomendagdes foi incorporada de forma aguém do
esperado. Por exemplo, o Plano de A¢&o de Mar del Plata proclamou o periodo de 1980-1990
como a Década Internacional de Agua Potével e Saneamento (SALMAN, 2002), cujo objetivo
principal era universalizar 0 acesso a agua potavel e ao saneamento (SALMAN, 2002). A
Consulta Global sobre Agua Potével e Saneamento, realizada no periodo de 10 a 14 de
setembro de 1990, em Nova Délhi, India, demonstraria que a Década Internacional para Agua
Potavel e Saneamento, apesar do apoio que tinha recebido, ndo conseguiu atingir os resultados
previstos.

A Assembleia Geral das Nagdes Unidas registrou seu desapontamento no preambulo
da Resolugdo 45/181 de 21 de Dezembro de 1990, sobre a Década Internacional da Agua
Potével e Saneamento:

Profundamente preocupados que, ndo obstante as conquistas alcancadas durante a
Década Internacional da Agua Potavel e Saneamento, a taxa atual de progresso
continua lenta e deixaria um nimero muito significativo de pessoas pobres em &reas
urbanas e rurais sem servigos de agua e saneamento adequados e sustentéveis no ano
de 2000 (UNGA, 1990) (traducdo nossa).

As bases langadas por essa conferéncia nos anos setenta ndo conseguiram tornar-se
efetivas na década de oitenta, que se marcou por profundas crises econdmicas e politicas.
Dessa forma, o inicio dos anos noventa buscou a renovagdo desses compromissos com base
na insercdo de novos valores e estrétegias para o trato das questdes hidricas.
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4.4. De Estocolomo a Rio 92: o mundo se transforma.

No intervalo de 20 anos, entre a Conferéncia de Estocolmo e a Rio 92, vé&rios
acontecimentos politicos, econdbmicos, sociais e ambientais ocorreram, alguns positivos e
outros negativos. A realidade do cenério internacional se transformou radicalmente, muitas
fronteiras da década de 70 se desfizeram dando origem a novos desenhos e novos atores de
poder, as mudangas tecnolégicas permitiram profundas alteragcdes nos fluxos de informagéo,
comércio ou financeiros (SATO, 2000). O capitalismo se tornou global e se consolidaram
novas formas de integracdo e cooperacéo entre oS paises.

As externalidades do processo industrial se revelaram emblematicamente por meio
de acidentes ambientais de grandes proporcdes, tais como: o de Seveso, Itédia, 1976"%; Love
Canal, USA, 1977%?"; Three Mile Island, Estados Unidos, 1979'%%; Bhopal, india, 1984%;
Chernébil, Ucrania, 1986™*; incéndio na planta da Sandoz, Basileia, 1986™;
Exxon Valdez, em Prince Willian Sound, Alaska, 1989,

Em contrapartida, realizaram-se varias conferéncias internacionais dedicadas aos

0 petroleiro da

temas ambientais. No caso das aguas destacaram-se as Conferéncias de Mar del Plata (1977) e

Dublin (marco, 1992), e foram assinadas diversas convencdes internacionais ambientais'>,

126 Esse acidente ocorreu em uma manufatura industrial de pesticidas e herbicidas na cidade de Seveso, Itélia.
Uma nuvem de vapour contento Tetraclorodibenzodioxina (TCDD) foi liberada do reator de producdo. Esse
produto é toxico e cancerigeno. Mais de 600 pessoas tiveram que ser evacuadas de suas casas e 2000 tiveram
gue ser tratadas por envenenamento por dioxina. Esse acidente inspirou a ado¢do de uma legislacdo que evitasse
esse tipo de acidente. Em 1982, foi promulgada a Diretiva 82/501/EEC relativa ao controle dos riscos de
acidentes graves envolvendo substancias perigosas, também denominada Diretiva Seveso. Essa norma foi
substituida em 1996, pela Diretiva 96/82/EC.

127 |_ove Canal era uma vala abandonada numa érea residencia de Nidgara Falls, Nova York, que se tornou em
1920 um vertedouro de lixos quimicos toxicos. Em 1953, a é&rea foi coberta com terra e no fina da década de
cinquenta, se instalaram 100 casas e uma escola. Os quimicos presentes no terreno contaminaram as aguas e
geraram gases toxicos, que causaram inimeros problemas de salide nos moradores.

128 Esse acidente nuclear ocorreu na estagdo de energia de Three Mile Island, no condado de Dauphin,
Pensilvéania. A fusdo parcia do nacleo do reator liberou gases radiativos na atmosfera.

129 Problemas técnicos na manufatura de agrotdxicos da Union Carbide Corporation permitiram a liberaggo de
40 toneladas de gases tdxicos. A nuvem quimica se espalhou pela cidade e milhares de pessoas morreram . A
evacuacdo foi prejudicada pelafalha dos sistemas de seguranca da empresa

%0 Traa-se do pior acidente nuclear da histéria da humanidade. Ele ocorreu em 1986, na Usina Nuclear de
Chernobyl, na Ucrania. A nuvem de radioatividade atingiu a Bielorrdssia e a RUssia, paises da Escandinavia, da
Europa Central e Reino Unido.

131 Um incéndio na fébrica da Sandoz, proximo ao municipio de Basileia, Suica, em 1986, provocou emissdes de
substancias tdxicas. A agua utilizada para apagar as chamas escoou até o Rio Reno, levando consigo substancias
toxicas, 0 que causou a morte de tonel adas de peixes e contaminou a agua.

132 Esse navio petroleiro encalhou na Enseada de Principe Guilherme, na costa do Alasca liberando mais de
50.000m® de petréleo no mar. Esse desastre ambiental teve graves consequéncias na fauna marinha.

133 Convencdo sobre prevencdo da poluicdo maritima por navios e aeronaves (1972); Convengdo sobre o
comércio internacional de espécies de flora e fauna selvagens em perigo de extingdo — CITES (1973);



152

Além disso, os Egados criaram oOrgéos de controle ambiental e adotaram regulagdes
ambientais, esse foi 0 caso do Brasil, que adotou a Politica Nacional de Meio Ambiente
(1981) eincluiu o direito constitucional ab meio ambiente ecologicamente equilibrado (1988).

Contudo, o dilema de Estocolmo sobre a interagdo entre desenvolvimento e meio
ambiente continuava atual. Especialmente em um mundo com Estados nacionais imersos em
profundas crises econdmicas, pressionados a adotarem um modelo neoliberal e a repassarem o
controle dos recursos naturais aos atores privados.

Nesse contexto, o PNUMA criou, em 1983, a Comissdéo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, presidida pela Primeira Ministra da Noruega, Gro Harlem
Brundtland (Resolugdo 38/161 de 19.12.1983, da Assembleia Geral da ONU). Seu objetivo
era justamente estudar as questbes pertinentes a0 desenvolvimento e ambiente que
prejudicaram os avancos da Conferéncia de Estocolmo. Dentre os seus resultados destacou-se
o relatéorio Nosso Futuro Comum, apresentado a Assembleia Geral da ONU, em 1987, que
estabeleceu 0 controverso conceito de desenvolvimento sustentavel, definido como “aquele
gue atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracbes
futuras atenderem as suas proprias necessidades’ (UNITED NATIONS, 1987, p. 37). Esse
conceito se pautou como um ideal conciliador entre protecdo ambiental e o crescimento
econdmico e representaria 0 novo paradigma da ordem ambiental internacional.

A definicdo proposta simplificou a complexa relagdo entre desenvolvimento e
protecdo ambiental e incluiu dois elementos controversos: 0s aspectos intrageracionais e
intergeracionais, que instituiram um comprometimento éico e filosdfico com as préximas
geracOes e uma restricdo aos desejos naturais das geracOes atuais de obter uma vantagem
excessiva do seu controle temporério sobre os recursos ambientais, porém ndo determinaram
como isso ocorrera (WEISS, 1989).

Esse conceito foi marcado por um “ato grau de ambiguidade, ambivaléncia e
ambicdo conceitual” e sua contextualizagdo se altera conforme os “parédmetros ideoldgicos ou
intelectuais’ utilizados (O'RIORDAN; VOISEY, 1998, p. 9). Apesar disso, €le se tornou a
base dos debates ambientais contemporaneos e foco da Rio 92.

Convencéo para prevencdo da poluicdo do mar por navios — MARPOL (1973); Convencdo para prevencdo da
poluicdo marinha por fontes terrestres (1994); Convencdo para protecdo dos trabalhadores contra problemas
ambientais (1977); Tratado de cooperacdo Amazdnica (1978); Convencdo para protecdo de espécies migratorias
(1979); Convencao sobre a Poluicdo Atmosférica Transfronteirica a Longa Distancia; Convengdo sobre Direito
do Mar, Montego Bay (1982); Convencdo de Viena para protecao da camada de 0zonio (1985); Convencdo sobre
controle de movimentos transfronteiricos de residuos perigosos — Basiléa (1989); Convengdo Internaciona
sobre poluicéo por éleo (1990).
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TransformagBes importantes ocorreram na estrutura geopoliticas A fase de
bipolarizacdo politica, ideoldgica e militar marcada pela Guerra Fria terminou com o final da
Unido Soviética, em 1991. Tal acontecimento contribuiu para o surgimento de um “consenso
neoliberal global” que se pautou pelos seguintes parametros de conduta: “democracia, direitos
humanos, liberalismo econémico, clausula social, protecdo ambiental e responsabilidade
estratégica solidaria tendo em vista a promoc¢do de tais valores’ (CERVO, 2000, p. 5). A
globalizacdo e os ideais neoliberais foram postos como meios para alcancar a prosperidade e o
desenvolvimento de todos os povos. Tais ideais atingiram a temética ambiental, o que ficaria
claro a partir da Declaragio de Dublin sobre Aguas e Desenvolvimento Sustentével.

Diante da nova conjuntura mundial e do agravamento da crise ambiental, a ONU por
meio das Resolucdes 43/196 de 1988 e 44/228 de 1989 decidiu realizar a Conferéncia das
NagOes Unidas para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento. As consequéncias dos acidentes
ambientais, a intensificagdo dos processos de cooperagdo, a tendéncia da globalizacdo e o
quadro geopolitico mais ameno contribuiram para um debate mais frutifero que o estabelecido
em Estocolmo. Um ano antes da realizacdo dessa Conferéncia, em outubro de 1991, se
ingtituiu o Global Environment Facility ou Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF),
como um projeto piloto do Banco Mundial dedicado a financiar projetos ambientais. Poucos
meses antes da realizacdo da Rio 92, ocorreu a Conferéncia Internacional sobre Aguas e
Ambiente, em Dublin.

44.1. ConferénciadeDublin, 1992

A Conferéncia Internacional sobre Agua e Ambiente, realizada em Dublin, Irlanda,
no periodo de 26 a 31 de janeiro de 1992, reuniu 500 participantes, dentre eles especialistas
nomeados pelos governos de 100 paises e representantes de 80 organizagdes internacionais,
intergovernamentais e ndo governamentais. O seu principal resultado foi a Declaragéo de
Dublin sobre Agua e Desenvolvimento Sustentével, dividida em introducdo, principios
norteadores e agenda de acdo (RIBEIRO, 2008a).

A introducéo da Declaracéo de Dublin chamou a atencdo para a necessidade de um
novo enfoque “na avaliagdo, no aproveitamento e na gestdo dos recursos de gua doce” que sd
se efetivaria “por meio de um compromisso politicos e uma participagdo que abarque desde as
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altas esferas do governo até as menores comunidades’. Para reverter o quadro de degradacéo
das &guas se enfatizou a necessidade de uma gestdo multiescalar dotada de investimentos,
campanhas de sensibilizac&o, tecnologia, capacitacdo e transformagdes institucionais e legais
(WMO, 1992, p. 1).

A agenda de acdo foi composta pelos seguintes eixos tematicos. mitigacdo da
pobreza e das enfermidades, protecdo contra 0s desastres naturais, conservagédo e
regproveitamento da &gua; desenvolvimento urbano sustentdvel; producdo agricola e
abastecimento de agua no meio rural; protecdo dos ecossistemas aquaticos, solucdo de
conflitos pela &gua, meio ambiente favoravel, base de conhecimentos, e criacdo de
capacidades.

No tocante as &guas subterraneas e aquiferos, o documento ndo trouxe grandes
contribui¢cbes. Os termos sG0 mencionados apenas em dois momentos. a) no principio
primeiro, quando se explica que a gestdo deve considerar a totalidade da bacia ou aquifero; e
b) na Agenda de Acdo no eixo temdtico Solucdo de conflitos hidricos, que determinou o
seguinte “A entidade geogréfica mais adequada para o plangjamento e gestdo dos recursos
hidricos é a bacia hidrogréfica, incluindo as éguas de superficie e subterréneas’. A prioridade
desse eixo foi os recursos hidricos superficiais, e parte-se do pressuposto que as aguas
subterréneas est&o conectadas a bacia (WMO, 1992).

Contudo essa declaracéo representou uma mudanca na forma de gerir as &guas ao
estabelecer os principios norteadores das politicas hidricas sejam no nivel local, nacional ou
internacional (WMO, 1992, p. 1 e 2):

Principio 1: A &guadoce é um recurso finito e vulneravel, essencial para sustentar a
vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente.

Dado que a &gua € indispensavel para a vida, a gestéo eficaz dos recursos hidricos
requer um enfoque integrado que concilie o desenvol vimento econdémico e social ea
protecdo dos ecossistemas naturais. A gestdo eficaz estabelece uma relagéo entre o

uso do solo e o0 aproveitamento da &gua na totalidade da bacia hidrografica ou
aquifero.

Principio 2: O aproveitamento e gestao da agua deve inspirar-se em uma abordagem
baseada na participagéo dos usuarios, dos gestores e dos responsave's pelas decisdes
em todos os niveis.

Uma abordagem participativa demanda uma maior conscientizagdo sobre a
importancia da agua entre os responsaveis pelas paliticas e publico geral. Isso
significa que as decisdes sgiam tomadas no nivel inferior mais apropriado, com
plena consulta publica e envolvimento dos usuarios no plangamento e
implementagéo dos projetos hidricos.

Principio 3: A mulher desempenha um pape fundamenta no abastecimento, na
gestéo e na protegéo das dguas

O pape fundamental da mulher como provedora e consumidora da agua e guardia
dos ambientes vivos raramente foi refletido nos arranjos ingitucionais para o
aproveitamento e desenvolvimento dos recursos hidricos. A aceitacdo e
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implementagdo desse principio requer politicas positivas direcionadas as
necess dades especificas das mulheres e que as preparem e dotem da capacidade de
participar, em todos os niveis dos programas de recursos hidricos, incluindo o
processo de tomada de decisdo e implementacdo pel os meios que el as determinem.

Principio 4: A &guatem um valor econdmico em todos 0s seus usos competitivos e
deve ser reconhecida como um bem econdmico.

Por esse principio, € vital reconhecer primeiramente o direito basico de todos os
seres humanos terem acesso a agua potével e ao saneamento a custos razoaveis. Os
fracassos anteriores de reconhecer o valor econdmico da &gua levaram ao
desperdicio e a usos danosos para 0 meio ambiente. O mangjo da dgua como um
bem econdmico é uma maneiraimportante de atingir um uso eficiente e equitativo, e
incentivar a conservagao e protecdo dos recursos hidricos (traducdo nossa).

O mais controvertido desses principios € a atribuicdo de um valor econémico a égua
€ 0 Seu reconhecimento como bem econdmico, 0 que permite condicionar 0 acesso ao
pagamento de um “prego razoavel”. A ideia de escassez e crise hidrica j& estavam postas em
Mar del Plata, porém nesse documento ndo se incorporou a ideia de transformar o recurso em
bem econdmico ou que a solugdo para os problemas hidricos se amparavam nessa estratégia.
Pelo contrario, o foco se dava nos aspectos ingtitucionais, financeiros e tecnoldgicos para
gerar um melhor aproveitamento da agua.

A inser¢do desse principio consolidou a visdo da &gua como uma commodity que
deveria ser regida pelo mercado. Contudo, o consumo de agua € obrigatério para o0s seres
humanos e ndo é possivel substitui-la por outro produto. A inigquidade e a exclusdo séo
compativeis com a teoria econdmica dominante, que vé a &gua como uma fonte de
acumulagéo de capital e ndo como uma substancia vital para a condicdo de ser no mundo. Os
mercados ndo necessariamente vao promover a racionalidade, mesmo porque eles ignoram os
limites socioambientais determinados pelo ciclo hidrogeoldgico ou os efeitos desse custo na
capacidade de pagamento das populagdes mais carentes, preferindo alocar o0 recurso aos
grandes usuérios com maior capacidade de pagamento (VILLAR; RIBEIRO, 2012).

A ideia desse principio se fundamentou nos postulados do Consenso de
Washington**. Sob a lideranca do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional, tais
postulados passaram a nortear a politica internacional econdémica a partir da década de
noventa. Essa nova filosofia, gradativamente foi incorporada pelas organizagbes
internacionais e eventos sobre &gua e fundamentou transformagdes importantes como a
cobranca pelo uso, transferéncia dos servicos estatais de abastecimento para iniciativa
privada, privatizacdo da &gua e mudancas nos direitos de propriedade do recurso. A

13 Os pressupostos eram disciplina orcamentéria, mudanca nas prioridades de investimentos, reforma fiscal,
liberalizacdo financeira e comercial, abertura para a entrada de investimentos estrangeiros, privatizagoes, cambio
competitivo, desregulagéo e garantia dos direitos de propriedade.
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Declaracdo de Dublin representou o inicio de uma nova fase, em que a economia se tornou

um elemento fundamental na gestéo das aguas.

45. Conferéncia do Rio de Janeiro, Rio-92

A redlizagdo da Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, também chamada de Cupula da Terra ou Rio-92, em 1992, no Rio de
Janeiro representou um consideravel fortalecimento do debate ambiental e do direito
internacional do meio ambiente. Nesse evento participaram 178 Estados e mais de 2.450
ONGs, que criaram eventos paralelos a conferéncia (BARROS-PLATIAU, 2006, p. 203).
Seus principais resultados foram (SOARES, 2001):

a) adocdo de duas convengdes multilaterais: Convencdo Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudangas do Clima e a Conveng&o sobre a Diversidade Bioldgica;

b) documentos que estabeleceram os principios normativos e as linhas politicas
para a acdo dos Egados: 1) Declaragdo do Rio sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento; 2) a Agenda 21; e 3) a Declaracdo de Principios sobre as
Florestas,

c) Fixacdo de temas para as proximas reunides de 6rgéos da ONU (combate a
desertificagdo e problemas da pesca em alto mar) e a definicdo da agenda de
conferéncias internacionais sobre o lancamento de didxido de carbono na atmosfera,
tema relacionado a Convencédo Quadro sobre Mudancga do Clima;

d) Criagdo da Comissdo para o Desenvolvimento Sustentavel subordinada ao
Conselho Econémico e Social da ONU (ECOSOC).

Tais resultados vincularam-se a questdo hidrica, seja porque remeteram aos aspectos
da protecdo da &gua para a manutencdo dos ecossistemas ou por regularem aspectos que
impactam sua distribuicdo, disponibilidade e qualidade ou ainda por fixarem principios
norteadores e agdes politicas que influenciariam sua gestdo. Desses resultados destacaram-se
a Declaracdo do Rio sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento e a Agenda 21.
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A Declaraco do Rio'®, formada por 27 principios, smbolizou a esséncia das
discussdes da Conferéncia Rio 92. Seu contetido foi um avango em relacdo ao da Declaracéo
de Estocolmo, pois considerou a questdo ambiental como inseparavel da social e econbmica.

Soares (1999, p. 133) explicou que essa declaragdo buscou “contrabalancear” as duas
principais criticas feitas ao Direito Internacional do Meio Ambiente até entdo: “a) uma énfase
desmesurada nos aspectos de conservacdo e preservagao [...] e (b) o reconhecimento de que
existem diferencas de natureza fundamental entre Estados industrializados e Estados em
desenvolvimento”. Dessa maneira, Soares (2001, p. 79) classificou a Declaragdo do Rio como

“um conjunto de principios normativos’, que:

a) consagraram a filosofia da protecdo dos interesses das presentes e futuras
geragoes,

b) fixam os principios basicos para uma politica ambiental de abrangéncia global,
em respeito aos postulados de um Direito ao Desenvolvimento, desde ha muito
reivindicados pel 0s paises em vias de desenvol vimento;

¢) em decorréncia dos mencionados principios basicos, consagram a luta contra a
pobreza, e recomendam uma politicademogréfica; e

d) reconhecem o fato da responsabilidade de os paises industriaizados serem os
principais causadores dos danaos ja ocorridos ao meio ambiente mundial.

Desse conjunto de principios, destacaram-se determinados pressupostos: a soberania
sobre os recursos naturais, limitada pelo dever de ndo causar dano aos outros Estados
(Principio 2); o desenvolvimento sustentével (Principios 3 e 4); a cooperacdo para combater a
pobreza (Principio 5), a protecdo ambiental com base na responsabilidade comum, porém
diferenciada (Principio 7), o reforgo aos conhecimentos cientificos e tecnoldgicos (Principio
9); a participac8o cidada (Principio 10); o estabelecimento de uma tutela juridica nacional
adeguada para o meio ambiente (Principio 11) e de um sistema econdmico internacional
aberto (principio 12); a precaucdo (Principio 15); o poluidor pagador (Principio 16); a
inclusdo da avaliac&o de impacto ambiental no ordenamento interno dos paises (Principio 17);
o dever de notificar os outros Estados no caso de emergéncia ambiental que possa causar dano
a0 ambiente sob sua jurisdicdo (Principio 18) e o dever de notificar previamente, fornecer
informagdes e realizar consultas no caso da realizacdo de atividades que possam gerar efeitos
nocivos transfronteiricos (Principio 19); o papel das mulheres (Principio 20), jovens

¥ Dedlaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento pode ser encontrada no site:
http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf. Acesso: 22 de julho de 2012.
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(Principio 21) e comunidades indigenas (Principio 22) no ordenamento do meio ambiente; e a
obrigaco de cooperar com base na boa fé (Principio 27)**°.

A despeito dos avangos desse instrumento, ele ndo é perfeito. Por se tratar de uma
declaracé@o, ele ndo possui forga vinculante, contudo vérios de seus pressupostos foram
incorporados a0 costume internacional. Além disso, existem lacunas e contradi¢fes. Por
exemplo, qual seria o procedimento caso a parte notificada ndo concorde com a implantagéo
da atividade potencialmente lesiva (BRZEZINSKI, 2012). Outro principio que pode gerar
polémica é o Principio 12 que se marcou pelo espirito neoliberal como forma de alcancar o
desenvolvimento, ignorando que esse sistema produz padrdes insustentaveis de producéo e
consumo, algo que deveria ser abolido segundo o Principio 8. O Principio 12 também
determinou que questdes ambientais ndo deveriam fomentar discriminagdes arbitrérias de
politica comercial, com isso ignorou-se o fato que padrbes ambientais menos rigidos
produzem produtos mais baratos ou em maior quantidade, além de seu possivel conflito com
o Principio 15 da precaucéo.

Apesar disso, esses principios sd0 importantes para a protegdo dos aquiferos
transfronteiricos, pois determinaram a forma como deveriam ser norteadas as relagdes entre 0s
Estados em matéria ambiental e consequentemente no manejo dos recursos naturais
transfronteiricos. No tocante a soberania, a declaragdo reiterou o posicionamento da
Declaracdo de Estocolmo, ou sgja, ela foi limitada pela soberania territorial dos outros paises,
inclusive se inseriu a obrigacdo de notificar, prestar informacdes e consultar o pais vizinho,
caso 0 Estado pretendesse realizar obras que pudessem ter efeitos negativos no territério
alheio. A declaragcdo ndo se restringiu as questes internacionais e demandou que os Estados
instituissem normas para o0 uso do meio ambiente, incluindo a obrigacdo da avaliagdo de
impacto ambiental e a participacdo social. Por fim, a cooperacdo ganhou destaque nos V&rios
aspectos datematica do desenvolvimento sustentéavel.

Outro resultado da Rio 92, foi a Agenda 21 Global, que se compdem por 40 capitulos
e correspondeu ao documento de maior alcance nas questdes ambientais. A Agenda 21 foi
construida com o objetivo de pontuar um conjunto de linhas politicas programaticas que o0s
Estados deveriam adotar. Seu foco foi orientar a atuagéo dos Estados no desenho de politicas
plblicas direcionadas aos recursos ambientais™’.

1% Para uma abordagem detalhada dos principios de Direito Internacional do Meio Ambiente consultar: Sands,
2003.

137 0 DiaMundial da Agua foi uma sugestéo desse documento (18.12) e foi adotado pela Assembleia Geral, por
meio da Resolucdo 47/93 de 22 de dezembro de 1992.
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A agua foi mencionada em diversos pontos do documento, com destaque ao capitulo
18 intitulado “Protecdo da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos. aplicacéo de
critérios integrados no desenvolvimento, manejo e uso dos recursos hidricos’. A teméatica da
agua foi dividida em sete &reas de programas para 0 setor de agua doce: a) Desenvolvimento e
manejo integrado dos recursos hidricos™® (18.6 a 18.22) b) Avaliacgo dos recursos hidricos
(18.23 a 18.34); c) Protecéo dos recursos hidricos, da qualidade da agua e dos ecossistemas
aquéticos (18.35 a 18.46); d) Abastecimento de &gua potavel e saneamento (18.47 a 18.55); €)
A &gua e o desenvolvimento urbano sustentavel (18.56 a 18.64); f) Agua para a produgo de
alimentos e desenvolvimento rural sustentavel (18.65 a 18.81); g) Impactos da mudanca do
clima sobre os recursos hidricos (18.82 a 18.90).

Nessas areas de programas podem ser encontradas diretivas especificas para a gestdo
das &guas superficiais e subterrneas. Esse documento incorporou recomendagdes de eventos
dedicados exclusivamente a temética hidrica como o Plano de Acdo de Mar del Plata, a
Declaragcdo de Nova Délhi e a Declaragdo de Dublin. O item 18.3 da Agenda 21 considerou
gue os problemas relacionados a agua (escassez, degradacdo e conflitos) demandavam a
aplicacdo da gestéo integrada dos recursos hidricos, como forma de incluir todos os corpos de
agua, superficiais e subterraneos, e considerar 0s aspectos quantitativos e qualitativos.  Por
sua vez, as recomendacOes 18.4; 18.10 alertavam sobre a importancia das aguas
transfronteiricas para os Estados ribeirinhos e a necessidade da cooperacéo internacional para
formular estratégias e programas de agdo conjuntos, bem como harmonizar a atuagdo desses
Estados e a criag&o de acordos conjuntos.

A temética das aguas subterraneas e dos aquiferos foi bastante explorada na Agenda
21, pode se destacar, por exemplo, a recomendacéo 18.40, letra d e alineas que determinaram
0 seguinte:

18.40 Todos os Estados, segundo sua capacidade e recursos disponiveis, e por meio
de cooperacdo bilateral ou multilateral, inclusive com as Nagfes Unidas e outras
organizagOes pertinentes, quando apropriado, podem implementar as seguintes
atividades:

(d) Protecao das aguas subterréness:

() Desenvolvimento de préticas agricolas que ndo degradem as &guas
subterréness;

138 O termo Integrated water resources development and management foi traduzido pelo governo brasileiro
como Desenvol vimento e manegjo integrados dos recursos hidricos. A autora acredita que atraducdo mais correta
seria “ aproveitamento e gestéo integrados dos recursos hidricos’.
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(i) Aplicagio das medidas necessérias para mitigar a intrusio salina nos aquiferos
de pequenas ilhas e planicies costeiras resultantes da elevagdo do nivel do mar
ou exploracao demasi ada dos aquiferos litoraneos;

(iii) Prevencdo da poluigdo de aquiferos por meio daregulamentagio de substancias
toxicas que se infiltram no solo e o estabel ecimento de zonas de protecao em
areas de filtramento e absor¢éo de &guas subterraness;

(iv) Projetos e mangjo de aterros sanitérios baseados em informago hidrogeol 6gica
correta e avaliagdo de impacto, usando a melhor tecnologia disponivel;

(v) Promogfo de medidas para melhorar a seguranca e integridade dos pogos e
suas areas circundantes para reduzir a intrusio de agentes patogénicos
biol 6gicos e produtos quimicos perigosos nos lencdis fredticos por meio dos
PoGos;

(vi) Monitoramento, quando necessirio, da qualidade das &guas superficiais e
subterréneas potencia mente afetadas por locais de armazenagem de materiais
toxicos e perigosos (AGENDA 21 GLOBAL, 1994, p. 223 e 224).

Essa recomendagdo foi bastante abrangente e contemplou os principais requisitos
para a protecdo das &guas subterréneas. Contudo, o documento foi além e recomendou aos
paises a producdo de disposi¢des institucionais para criar e difundir informagdes aos usuérios
sobre a quantidade e qualidade dos recursos hidricos disponiveis nos aquiferos (18.25); a
promogdo de informagdes confidveis sobre os aguiferos de forma a identificar possiveis
problemas de contaminacdo ou novas fontes hidricas para o abastecimento (18.37 e 18.38); o
estabelecimento de critérios de qualidade bioldgica, sanitéria, fisica e quimica para as aguas
subterréneas (18.39, f); o estimulo ao uso conjunto das aguas subterraneas e superficiais e ao
monitoramente (18.76, c, iii); a pesquisa das interagoes entre alteragdes no clima e mudancas
no nivel das aguas subterraneas (18.85) (AGENDA 21 GLOBAL, 1994).

A importancia dos produtos da Rio 92 ensejou a criagdo da Comissdo para o
Desenvolvimento Sustentavel, que tinha como principal responsabilidade analisar o progresso
da implementacdo da Agenda 21 e da Declaragdo do Rio, bem como dar assisténcia aos
planos idealizados pelas proximas conferéncias ambientais. A necessidade de efetivar o
alcance global da Agenda 21 foi retomada na Conferéncia Ministerial sobre Agua Potével e
Saneamento Ambiental, realizada em Nordwijk, Paises Baixos, em 1994, cujo objetivo era
justamente “viabilizar a implementagdo da Agenda 21 referente a gestdo dos recursos
hidricos’ (RIBEIRO, 20083, p.88).

A partir da Conferéncia do Rio de Janeiro, a temética hidrica ocuparia um lugar de
destaque na agenda internacional, sendo abordada por diversas declaragOes, conferéncias e
féruns especificos sobre agua, a seguir se expdem esses eventos e como eles abordaram a

guestdo dos aquiferos e aguas subterraneas.
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4.6. Uma nova ordem mundial para a agua

Os anos noventa marcaram a transicdo da dgua como um problema prioritariamente
dos Governos para um problema de mercado. A presenca de instrumentos econdémicos nas
politicas hidricas ganhou destaque na literatura internacional produzida por organizactes
multilaterais econbmicas, que até entdo ndo tinham foco nessa area tematica. Além disso,
surgiram novas organizacOes internacionals, como o Global Water Partnership (Parceria
Global pelas Aguas), que se dedicaram a produzir publicacdes relacionadas a temética hidrica,
enfatizando determinadas formas de gerir a &gua e a necessidade dos instrumentos
econdmicos para essa gestdo. Esse debate econbémico da agua se da em paralelo com a
incorporacdo do conceito de “gestdo integrada dos recursos hidricos’ ou “manejo integrado
dos recursos hidricos’, dependendo da traducéo, que apesar de ser posto como algo novo,
remonta a primeira metade do século XI1X, quando se criou a Tennessee Valley Authority
(TVA) em 1933 e a Conferéncia de Mar del Plata.

A partir da década de noventa, 0 Banco Mundial assumiu uma postura bastante ativa
no tema da &gua. Isso pode ser constatado por meio do documento elaborado pela sua
diretoria em 1993, “A Politica de Gestéo de Recursos Hidricos™*". Dentre os seus principios
norteadores destacava-se 0 “principio dos instrumentos’: a agua por Ser um recurso escasso
exigia uma maior utilizacdo das ferramentas econdmicas como forma de melhorar a sua
alocacdo e qualidade (AMORIN, 2009). Apés essa publicagdo, seguiram-se uma série de
relatérios sobre as vantagens de adotar medidas econdmicas na gestdo das aguas™®.

Nesse contexto, 0 Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional pressionaram
0S governos a adotarem processos de privatizacdo dos servigos ligados a agua sob o pretexto
de aumentar a eficiéncia da gestdo hidrica e reduzir a divida publica. Essa politica aumentou o
poder das empresas privadas que lucravam com a venda de &gua e dos servigos relacionados.

Além disso, o Banco Mundial em parceria com o Programa das Nages Unidas para
o0 Desenvolvimento e, posteriormente, com a Agéncia Sueca de Cooperagcdo Internacional

1% \Water Resources Management Policy Paper. Disponivel online em: http:/water.worldbank.org/
publications/water-resources-sector- _strategy-strategic-directions-world-bank-engagement. Acesso em: 22 de
agosto de 2012.

140 0 reatério do Banco Mundial Water Allocation and Water Markets: An Analysis of Gains-from-trade in
Chile (1995) esta disponivel online em: http://water.worldbank.org/publications/water-all ocati on-and-water -
markets-analysis-gains-trade-chile. Acesso: 24 set. 2012. O relatério Tradable Water Rights: A Property Rights
Approach to Resolving Water Shortages and Promoting Investment (1999) esta disponivel online em:
http://elibrary.worldbank.org /content/workingpaper/10.1596/1813-9450-1627. Acesso: 24 set. 2012.
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para o Desenvolvimento fundaram, em 1996, o Global Water Partnership'** (GWP) com o
objetivo de desenvolver um marco conceitual da gestdo integrada dos recursos hidricos
(GIRH) com base nos principios da Declaracdo de Dublin. As primeiras publicagdes sobre o
assunto foram o Water as a Social and Economic Good: How to put the principle into
practice (1998) e The Dublin Principles for Water as reflected in a Comparative Assessment
of Ingtitutional and Legal Arrangements for IWRM (1999)*2,

Em junho de 1996, Mahmoud Abu-Zeid (Ministro de Obras Publicas e Recursos
Hidricos, Egito); René Coulomb (Suez Lyonnaise des Eaux, Franga) e Aly Shady (Agéncia
Internacional Canadense de Desenvolvimento) ingtituiram formalmente o Conselho Mundial
da Agua, que € uma plataforma mundial de atores, com sede em Marselha, Franga. No ano de
2012, esse Conselho era composto por 345 organizagOes de 54 paises. Tais organizacOes
pertencem aos quadros da administragdo publica dos Estados, corporagdes, institutos de
pesquisas, organizacdes internacionais e organizacdes ndo governamentais'®. Chama a
atencdo a pequena participacdo dos Estados da América do Sul, apenas a Bolivia* e o
Brasil'*® possuem representantes (WWC, 2012). Atualmente, o objetivo principal do
Conselho Mundial da Agua é apoiar os paises no manejo sustentavel dos recursos hidricos.

O principal evento dessa instituicdo é o Forum Mundial da Agua, que ocorre a cada
trés anos. Na cidade de Marraqueche, de 19 a 24 de marco de 1997, ocorreu o primeiro Férum
Mundial da Agua, que atribuiu a responsabilidade ao Conselho Mundial da Agua de
estabelecer uma iniciativa que tragaria a “Visdo global para a &gua, vida e ambiente no
proximo século”, com recomendacfes e acOes para os lideres mundiais atingirem as

necessidades das futuras geragdes. A principal critica que se faz a esse forum de negociagéo €

14! Para maiores informagdes sobre a histéria e objetivos, consultar o site: http://www.gwp.org/en/About-
GWP/History/

142 Ambos os documentos podem ser consultados online em:  http://www.gwptool box.org/index.php?
option=com_content& view=article& id=36& |temid=61

143 Maiores informagdes no site: http://www.worl dwatercouncil.org/index.php?d=92. Acesso: 2 set. 2012,

144 A Bolivia é representada pela Cooperativa de Servicios Publicos Santa Cruz Ltda.

1* Ha uma intensa adesio brasileira representada pelas seguintes organizagdes. AES Tiete; Agéncia de
Regulagdo, Controle e Inspecdo de Servigos Publicos do Estado de Goids, Agéncia Nacional de Aguss;
Associagio Brasileira de Aguas Subterraneas; Associago Brasileira de Manufaturados em Produtos Sanitérios;
Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos, Associagdo Interamericana de Engenharia Sanitéria Ambiental;
Associagio Pro-Gestdo das Aguas da Bacia do Rio Paraiba do Sul; Banco do Brasil; Confederacio da
Agricultura e Pecuéria do Brasil; Confederacao Nacional da Indistria; Confederacéo Nacional dos Transportes;
Consdrcio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai; Departamento Naciona de Obras
Contra as Secas, Escola Politécnica da Universidade de Sdo Paulo; Itaipu; Odebrecht, Petrobras;, Rede de
Organismos de Bacia Hidrogréfica; Santo Antonio Energia S/A; Secretaria do Melo Ambiente do Estado de S&o
Paulo; e Servico Geolégico do Brasl. A Lista de membros pode ser consultada em:
http://www.worl dwatercouncil.org/fileadminwwc/  Membership/WWC List-of-Members July-2012.pdf.
Acesso: 23 jul. 2012.
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gue ele estaria demasiadamente comprometido com interesses econdmicos, tais como a
privatizagdo das &guas (RIBEIRO, 2008a).

Na década de 2000, hd uma intensificagdo dos eventos relacionados as &guas. Pode-
se destacar: o Il Férum Mundial da Agua (Haia, Paises Baixos, 2000)'*°, a Conferéncia
Internacional sobre a Agua Doce (Bonn, Alemanha, 2001); Cdpula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentével, Rio +10 (Joanesburgo, Africa do Sul, 2002); o Il Férum
Mundial da &gua (Kyoto, Japdo, 2003), IV Férum Mundial da &gua (Cidade do México,
México, 2006); Conferéncia Mundial sobre Agua (Estocolmo, Suécia, 2007); V Forum
Mundial da Agua (Istambul, Turquia, 2009); VI Férum Mundial da Agua (Marselha, 2012) e
a Conferéncia das Nagdes Unidas Rio + 20 (Rio de Janeiro, 2012). Esses eventos
consagrariam o papel central da governanca e da gestdo integrada dos recursos hidricos no
debate internacional (MOLLINGA, 2008)

Os eventos realizados no ano de 2000 e os documentos internacionais produzidos
contribuiram para consolidar o entendimento que a crise hidrica correspondia a um problema
de governanca e que a aplicagdo do instrumento denominado gestdo integrada dos recursos
hidricos era a Unica forma de atingir a boa governanca. Ou sgja, hdo se assumiu a real causa
da crise hidrica que é a racionalidade econdmica dominante.

Por exemplo, 0 2° Férum Mundial da Agua, Haia 2000 e o relatério World Water
Vison, mencionaram a governanga como elemento fundamental para contornar a crise
hidrica, que até entdo ainda era atribuida a um problema de gestdo: “Ha uma crise hidrica,
mas € uma crise de gestdo. NOs ameagamos Nossos recursos hidricos com més ingtituigdes, ma
governanga, maus incentivos e ma alocagdo dos recursos’ (WORLD WATER COUNCIL,
2000, p. xxvii). Nesse documento, a governanca foi considerada um fator importante para
facilitar a construcdo de acordos para o0s recursos hidricos transfronteiricos e incentivar
investimentos privados para o setor de servi¢os ambientais relacionados as aguas.

A Declaracdo Ministerial de Haia sobre Seguranca Hidrica no século XXI (22 de
marco de 2000) condicionou a seguranca hidrica a formulagdo de um governismo sabio da
&gua, que se caracterizaria pela garantia da boa governanca mediante a inclusdo de todos os
atores na gestdo das &guas (SECOND WORLD WATER FORUM, 2000). Por sua vez, a
declarag@o apoiou a gestdo integrada dos recursos hidricos, como forma de alcancar os
desafios pertinentes a gestdo hidrica e a necessidade de politicas nacionais e internacionais
coerentes e ingtituigdes transparentes e confiaveis em todos os niveis. A declaracdo do

146 Disponivel online: http://www.worldwatercouncil .org/index.php?d=961. Acesso: 05 nov. de 2011.
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Milénio também enfatizou o papel da governanca como forma de reduzir a pobreza e alcangar
os direitos humanos (UNGA, 2000).

A partir dai, as conferéncias e documentos internacionais focariam sua atengdo atrés
pontos especificos do debate hidrico: governanga, gestéo integrada dos recursos hidricos e
mecanismos econdmicos para conter a degradac@o e uso. No caso dos recursos hidricos
compartilhados enfatizou-se também a cooperagdo. A temética dos aquiferos comegou a
ganhar destague na literatura sobre &guas, porém de forma geral utilizaram-se as mesmas
estratégias aplicadas aos recursos hidricos superficiais.

46.1. ConferénciadeBonn, 2001

A Conferéncia Internacional sobre Agua Doce, realizada em Bonn, Alemanha, nos
dias 3 a 7 de dezembro de 2000, contou com aproximadamente 2500 participantes de 122
paises, incluindo ministros de Estados, agencias das Nagdes Unidas, organizacbes
internacionals, e grupos sociais como autoridades locais, ONGs, instituicdes da comunidade
epistémica, associagdes envolvidas com os temas de género, infancia e juventude,
representantes de comunidades indigenas, empresas, trabalhadores, indistria e agricultura
(THE FEDERAL GOVERNMENT OF GERMANY/, 2001).

Seu objetivo era alinhar um posicionamento para os debates da Cupula Mundial
sobre Desenvolvimento Sustentével, Rio +10, que se redlizaria no préximo ano em
Joanesburgo. Os resultados dessa Conferéncia foram a Declaracdo Ministerial e as
Recomendagbes de Bonn para Acéo.

A Declaragdo Ministerial contou com o0 apoio de 46 paises e se alinhou aos
postulados de Dublin. O seu predmbulo enfatizou a necessidade de reverter o quadro de
exclusdo hidrica e pobreza gerada pela falta de &gua potavel e saneamento. A governanca foi
posta como a primeira das bases que deve motivar a acéo dos diversos atores. As outras bases
sdo: fontes de financiamento, papel da comunidade internacional, capacidade técnica e
transferéncia de tecnologia e género.

A governanca foi atribuida principalmente aos governantes, que deveriam buscar a
abertura do setor de servicos ambientais ao capital privado.
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Nés concordamos que 0s governos, comunidade internaciona, setor privado,
organizagOes ndo governamentais e todos 0s outros atores necessitam basear suas

acles no seguinte:
(Governanca)

A responsabilidade principa por assegurar a gestdo sustentével e equitativa dos
recursos hidricos cabe aos governos.

Cada pais deve instaurar arranjos para a governanca das relagoes hidricas em todos
0s niveis e quando necessério acelerar asreformas no setor hidrico.

Incitamos o setor privado a juntar-se aos governos e a sociedade civil para contribuir
na expansao dos servigos de dgua e saneamento para os ndo servidos e fortalecer os
investimentos e capacidades de gestéo.

A prestacdo de servicos de gestéo privada ndo deve implicar a propriedade privada
dos recursos hidricos. Os prestadores de servicos devem estar sujeitos a uma
regulamentacao eficaz e monitoramento.

Encorgjamos aos Estados ribeirinhos a cooperar nos assuntos relacionados aos
cursos de &gua internacionais (THE FEDERAL GOVERNMENT OF GERMANY,
2001, p. 4) (traducdo nossa).

As RecomendagOes de Bonn para Ac¢do adotaram como prioridade os temas da
governanga, mobilizacdo de recursos financeiros, capacitacdo e intercambio do conhecimento.
No eixo da governanca foram estabelecidas recomendagbes para: a) garantir 0 acesso
equitativo da é&gua para todas as pessoas; b) assegurar que as infraestruturas e servicos
hidricos sgjam entregues as pessoas pobres; ¢) promover equidade de género; d) divisdo dos
beneficios; €) promover a partilha participativa dos beneficios em projetos de grande porte; f)
melhorar a gestdo das &guas; g) proteger a qualidade da &gua e dos ecossistemas; h)
gerenciamento dos riscos para lidar com a variabilidade e mudancas climéticas; i) encorajar
um servico de abastecimento mais eficiente; j) gerir a &gua no nivel inferior mais adequado; e
[) combater a corrupcéo efetivamente.

Desses itens, apenas 0 eixo divisdo dos beneficios incluiu o tema dos recursos
hidricos transfronteiricos, reafirmando a necessidade da cooperacdo como forma de
intensificar os beneficios do Estado a montante e a jusante. A principal novidade desse eixo
em relacdo as conferéncias anteriores foi a inser¢do do combate a corrupcéo.

O eixo mobilizagdo de recursos financeiros estabeleceu as seguintes acoes. a)
assegurar o0 significativo aumento de todos os tipos de financiamentos;, b) fortalecer a
capacidade de financiamento publico; ¢) melhorar a eficiéncia econbmica para manter
operacles e investimentos; d) tornar a &gua atrativa para os investimentos privados, €)
aumentar a assisténcia ao aproveitamento da dgua. O documento incorporou as sugestées do
Banco Mundial e do Forum Mundial de Haia. A &gua deveria tornar-se um negdcio lucrativo
para 0 setor privado e os Estados precisavam garantir isso por meio de politicas e

investimentos. Por fim, o eixo capacitagdo e intercambio do conhecimento enfatizaram os
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seguintes temas. @) educagdo e treinamento no uso sabio da &gua; b) gestdo dainvestigacéo e
informagdo baseadas na resolucéo de problemas; c) eficiéncia das instituigdes destinadas ao
manejo da &gua; d) partilha do conhecimento e tecnologias inovadoras.

A Conferéncia de Bonn ndo trouxe grandes novidades para a gestdo dos aguiferos
transfronteiricos e demonstrou claramente a influéncia dos valores de mercado na gesto das
aguas. Se para alguns a énfase nos aspectos econdmicos € uma estratégia valida para melhorar
agovernanca das &guas, para outros ela reflete um projeto de “ sustentabilidade hegemonizada
pelo mercado” que ndo é capaz de cumprir os objetivos da protecdo ambiental e
desenvolvimento social (LIMA, 2003, p. 106).

As estratégias defendidas pelo Banco Mundial e o Forum Mundial da Agua foram
incorporadas no ciclo de conferéncias sobre aguas das Nagdes Unidas. Essa tendéncia
incentivou a criagdo do Forum Alternativo Mundial da Agua (FAMA), um espago aberto
destinado a reflex@o e a0 debate de ideias com 0 objetivo de promover acBes e movimentos
sociais que se oponham a légica capitalista de apropriacdo da agua. Um de seus projetos é que
a Assembleia Geral das Nagbes Unidas considere a construcdo de “um novo modelo de
cooperacao entre os governos, afim de sair de um sistema econémico baseado na competicao
frenética’ (FAME, 2012). Sua primeira reunido ocorreu em Florencga, 1tdlia, 2003, seguida
pelos féruns em Genova (Itdlia, 2005); México (México, 2006); Istambul (Turquia, 2009) e
Marselha (Franga, 2012). A seguir se analisa o ciclo de grandes conferéncias ambientais
organizadas pela ONU na década de 2000.

4.6.2. CupulaMundial sobre Desenvolvimento Sustentavel

A Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, realizada entre 2 e 4 de
setembro de 2002, em Joanesburgo, Africa do Sul, contou com mais de 10.000 participantes
de 112 paises, dentre esses, chefes de Estados, delegados nacionais e lideres de organizaces
n&o governamentais, empresas e outros grupos sociais (BARROS-PLATIAU, 2006, p. 203).

Nos painéis sobre &gua preparatorios a Cupula Mundial, a crise hidrica foi posta
como um problema de crise de governanca e ndo de escassez'*’. Os pontos abordados foram
basicamente os j& mencionados nas declaragdes anteriores. A importancia da governanca para

47 No Water No Future A Water Focus For Johannesburg.  Disponivel  em:
http://www.johannesburgsummit.org/html/documents/nowater nofuture eng.pdf. Acesso: 22 de julho de 2012.
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alcancar o desenvolvimento sustentével foi incorporada na Declaracéo de Joanesburgo sobre

Desenvolvimento Sustentével*®

, que considerou o seu fortalecimento como condi¢éo para a
implementacdo da Agenda 21, dos objetivos do Milénio e do Plano de Implementagcdo de
Joanesburgo.

Essa declaracdo ndo trouxe inovagdes ou grandes avancos na temética ambiental,
nem reafirmou os principios das declaragdes ambientais predecessoras. Contudo, reconheceu
a desigualdade da distribuicdo dos custos e beneficios da globalizagdo (RIBEIRO, W. 2002).

A postura conservadora do documento poderia ser explicada pela conduta de
determinados paises desenvolvidos que se recusaram a assinar tratados importantes e o0s
relatérios das Nagdes Unidas que indicavam uma recessdo da economia em escala
internacional (RIBEIRO, W. 2002). A conjuntura da Conferéncia também foi impactada pelo
atentado terrorista do onze de setembro de 2001, no World Trade Center de Nova Y ork, que
desviou o foco das negociagbes ambientais para 0 combate ao terrorismo e ao Al-Qaida, a
invasdo do Afeganistdo e a busca por Osama Bin Laden.

O principal resultado de Joanesburgo foi a elaboragdo do Plano de | mplementacao,
gue se dividiu em 10 partes. introducdo; erradicagdo da pobreza; mudanca nos padroes
insustentaveis de consumo e producdo; protecdo e gestdo da base dos recursos naturais para o
desenvolvimento econdmico e social; desenvolvimento sustentdvel em um mundo
globalizado; salde e desenvolvimento sustentavel; desenvolvimento sustentavel nos pequenos
paises insulares em desenvolvimento; desenvolvimento sustentével para a Africa (e outros de
cardter regional); meios de implementacdo; e marco institucional para o desenvolvimento
sustentavel.

O Plano de Implementacdo de Joanesburgo retomou o discurso de &guas das
conferéncias anteriores e da Agenda 21, dando especial énfase a garantia do acesso a agua e
a0 saneamento e as parcerias publico-privadas. As &guas subterraneas aparecem apenas
incidentalmente, ndo houve uma preocupacdo em tracar metas especificas como na Agenda
21. Para 0s recursos transfronteiricos destacou-se a importancia da gestéo integrada dos
recursos hidricos da bacia hidrogréfica, sejam superficiais ou subterraneos e a necessidade da
governanca nacional e internacional para o desenvolvimento sustentével.

148 Johannesburg Declaration on Sustainable Development, adopted at the 17th plenary meeting of the World
Summit on  Sustanable Development, on 4  September  2002.  Disponivel online:
http://www.un.org/esa/sustdev/documents/WSSD_POI_PD/English/POI_PD.htm
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4.7. Conferéncia das Nacfes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentéavel, Rio + 20

A Conferéncia das NagBes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel Rio+20™°,

realizada no Rio de Janeiro, entre os dias 13 e 22 de junho de 2012, contou com
representantes dos 193 Estados-membros da ONU e milhares de participantes da sociedade
civil™®.

A Rio + 20 se dividiu em trés fases: dos dias 13 a 15 de junho se realizou a Ill
Reunido do Comité Preparatdrio, cujo objetivo era negociar os documentos apresentados na
Conferéncia com os representantes governamentais, entre o 16 e 19 de junho aconteceram 0s
Didlogos para o Desenvolvimento Sustentavel, uma iniciativa dedicada a estimular o debate
da sociedade civil, sobre os temas. 1) Desenvolvimento Sustentavel para o combate a
pobreza; (2) Desenvolvimento Sustentavel como resposta as crises econémicas e financeiras;
(3) Desemprego, trabalho decente e migragOes;, (4) A economia do Desenvolvimento
Sustentével, incluindo padrfes sustentaveis de produgcdo e consumo; (5) Florestas, (6)
Seguranca alimentar e nutricional; (7) Energia sustentavel para todos; (8) Agua; (9) Cidades
sustentéveis e inovagdo; e (10) Oceanos. Nos dias 20 a 22, ocorreu 0 Segmento de Alto Nivel
da Conferéncia, que contou com a presenca de Chefes de Estado e de Governo dos paises das
Nacdes Unidas™*.

Os eventos preparatérios da Rio+20 destacaram sete areas temdticas. empregos
decentes, energia, cidades sustentaveis, seguranca alimentar e agricultura sustentével, dgua,
0ceanos e preparacdo para os desastres. Porém o foco da conferéncia acabou priorizando dois
eixos teméticos: a) economia verde no contexto do desenvolvimento sustentével e b) quadro
institucional para o desenvolvimento sustentavel.

A crise econdmico-financeira e a relutancia dos paises em assumirem compromissos
impactaram consideravelmente os resultados do evento. A ideia de economia verde,
conduzida por um Pacto Mundial Verde, caracterizado por politicas e programas que
combatam ou mitiguem o fendmeno das mudangas climéticas e minimizem as assimetrias

entre os Estados, e a discussdo sobre os arranjos institucionais para a promogao desse

149 Essa conferencia foi convocada pela Assembleia Geral da ONU por meio da Resolugiio ONU 64/236 de
marco de 2010.

%0 Para maiores informagdes consulte o site:  http:/www.rio20.gov.br/sobre a rio_mais 20/participacoes.
Acesso: 26 ago. 2012.

B\Maiores  informagbes  disponiveis  no  siter  http:/www.rio20.gov.br/clientes/ri020/rio20/sobre

a rio_mais 20/sobre-a-rio-20. Acesso: 26 ago. 2012.
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desenvolvimento néo se lastrearam por qualquer compromisso efetivo dos Estados. Estes
optaram por protelar a apresentacdo de propostas concretas para 2015.

O principal resultado do evento foi o projeto de resolugdo intitulado “O futuro que
nos queremos’, apresentado pelo Presidente da Assembleia das Nagdes Unidas. As aguas
transfronteiricas e os aquiferos ndo apareceram na redacéo (UNGA, 2012). Porém os Estados
reafirmaram os compromissos da Declaragdo do Milénio e do Plano de Implementacdo de
Joanesburgo de expandir 0 acesso a agua e ap saneamento e reconheceram expressamente o
direito humano a &gua.

Embora as &guas transfronteiricas tenham sido excluidas do documento, ele apoiou
as iniciativas para protecdo e ocupacéo sustentavel dos ecossistemas, a adogdo de medidas
contra inundacgdes, secas e escassez e ag0es para reduzir a contaminacdo e melhorar a
qualidade da &gua. A assisténcia e a cooperagdo internacional foram consideradas
fundamentais para alcangar tais recomendagoes.

A principal inovacéo foram os Didlogos para 0 Desenvolvimento Sustentével, uma
iniciativa do governo brasileiro, apoiada pelo PNUD, na qual o tema da agua ganhou
destague. Essa experiéncia consistiu em uma plataforma eletronica criada para permitir a
participagdo direta da populagdo, ou sgja, ndo era necessario estar vinculado a um Estado,
ONG ou organizagdo multilateral para expor o seu ponto de vista. As propostas mais votadas
foram encaminhadas aos chefes de Estado. Dentre elas sugeriu-se o direito humano a agua, a
manutencdo da biodiversidade e dos ecossistemas, a adogdo de politicas globais que
incentivassem a gestdo integrada da &gua com a participacédo da sociedade civil, e a adocéo de
uma taxa sobre a movimentagdo financeira internacional para custear tecnologias inovadoras
de baixo impacto ambiental.

4.8. As organizacfesinternacionais e os aquiferos transfronteiricos

Diversas organizagdes internacionais contribuiram para inserir 0os aquiferos na
agenda internacional. O presente item pretende justamente apresentar o trabalho das
organizagOes com maior atuagdo no desenvolvimento do conhecimento e promogéo da gestdo
dos aquiferos transfronteiricos.
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De forma geral, a discussdo sobre as aguas subterréneas e os aguiferos
transfronteiricos ganhou destague a partir do final da década de noventa e inicio do ano 2000.
Esse fendmeno se d4 pela criacdo de programas conjuntos entre as agéncias, como foi o caso
do programa ISARM, Internationaly Shared Aquifers Resouces Management (Gestéo de
Aquiferos Internacionais Compartilhados); pela realizacdo de projetos especificos que
contaram com o0 apoio financeiro de instituicdes internacionais como o0 GEF e o Banco
Mundial; e pela producéo sistematica de inventérios e bibliografia sobre esse tema.

O Programa ISARM representou o principal marco para a promogao da gestéo dos
aquiferos transfronteiricos. Sua idealizacdo foi um misto da articulagdo da comunidade
epistémica com a agdo das agéncias intergovernamentais, com destaque a UNESCO. Sua
origem se deu na décima quarta Sessdo do Conselho Inter-Governamental da UNESCO
(2000). Nessa ocasido, se estabeleceu uma parceria entre a Comissdo sobre Gestéo de
Recursos Hidricos™? (Transboundary Aquifers Resources Management - TARM) idealizada
pela Associagdo Internacional de Hidrogeologistas (AIH) e os 3 programas
intergovernamentais da UNESCO, o Programa Hidroldgico Internacional (PHI), o Programa
Internacional de Correlagdo Hidrologica (IGCP) e o Programa de Gestéo das Transformagdes
Sociais (MOST) mais a cooperacdo da Organizagdo para a Agricultura e a Alimentagdo
(FAO) e da Comissdo Econdmica das Nagbes Unidas para a Europa (UNECE) (VILLAR,
2007). Esse projeto passou a ser coordenado pelo Programa Hidrolégico Internacional da
UNESCO e adotou uma metodologia de abordagem de duas fases. @) inventério e diagnéstico
dos aquiferos compartilhados e b) formulagdo de projetos pilotos e agbes especificas
conforme a situagdo do aquifero (UNITED NATIONS SY STEM, 2001).

A ISARM estabeleceu projetos para a identificagdo dos aquiferos transfronteiricos na
Africa, América, Asia e Europa. Os resultados da primeira fase (inventérios e diagnosticos)
foram apresentados na Conferéncia Internacional ISARM 2010: Aquiferos Transfronteiricos:
Desafios e Novas Diretrizes realizada na UNESCO, Paris, em dezembro de 2010.

152 a Associacdo Internaciona de Hidrogeol ogistas (AlH) sugeriu no Congresso de Nottingham em 1997 uma
proposta para a criagdo de uma comissdo de investigacdo para tratar dos problemas e questdes relativas aos
aquiferos transfronteiricos. Em 1999, em um evento paraldo a Conferéncia Internacional de Sistemas de
Aquiferos Regionais em Zonas Aridas — Gest&o de Recursos ndo Renovaveis organizado em Tripoli — Libiapela
UNESCO (PURI, 2003), a AIH reuniu um grupo de especialistas, que aprovaram por unanimidade a criagcdo da
Comissdo sobre Gestdo de Recursos Hidricos. O objetivo dessa comissdo ganhou forga com a Conferéncia
Ministerial de Haia durante o 2° Forum Mundial sobre a Agua que defendia as agdes baseadas na gestio
integrada de recursos hidricos, incluindo os subterréneocs.

Essainiciativa coincidiu com os avangos do Programa Hidrol égico Internacional da UNESCO, que na sexta fase
chamada de “A agua, fendmeno de interacdo: sistemas em perigo e problemas sociais’ (2002-2007) incluiu o
temada“A Dinamica Integrada de Bacias e Aquiferos’ (VILLAR, 2007).
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Em 2001, o Subcomité de Recursos Hidricos vinculado ao Comité Administrativo de
Coordenacdo das Nactes Unidas percebeu a necessidade de promover o debate sobre as aguas
subterraneas de forma coordenada entre as agéncias. Para isso estabeleceu um grupo de
trabalho em gestdo de aguas subterraneas que seria liderado pela FAO, UNESCO, AIlEA,
PNUMA e o UN DESA (Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais da Organizacdo
das NagOes Unidas) (UNITED NATIONS SY STEM, 2001).

Nesse mesmo ano, as Nagbes Unidas reestruturam sua organizagdo. O Comité
Administrativo de Coordenacdo foi substituido pela Diretoria Executiva de Chefia do Sistema
das Nages Unidas. O subcomité de recursos hidricos daria origem a um novo mecanismo de
coordenagio denominado ONU-Agua, que foi estabelecido em 2003. Em 2012, a iniciativa
era composta por 30 agéncias da ONU, mais diversas organizagdes ndo governamentais,
organizacbes internacionais da comunidade epistémica e de usudrios de dgua™:. A ONU-
Agua se tornou responsavel pela conducdo de quatro programas. o Programa Mundial da
Avaliacdo da Agua™ (WWAP); o Programa da Década da Agua da ONU-Agua sobre

153 S50 membros da UN-WATER: Secretaria do Convénio sobre a Diversidade Biolégica (CDB), Organizagdo

das Nagbes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura (FAO); Agéncia Internacional de Energia Atdmica (IAEA);
Fundo Internacional para o Desenvolvimento Agricola (IFAD). Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia
(UNICEF); Conferéncia das Nagdes Unidas para 0 Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD); Secretaria da
Convencao para o combate contra a desertificacdo (UNCCD) Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais
da Organizacdo das Nagbes Unidas (UN DESA); Programa das NagBes Unidas para 0 Desenvolvimento
(PNUD); Comissfo Econdmica da ONU paraa Africa (UN ECA); Comissio Econdmica da ONU para a Europa
(UN ECE); Comissdo Econémica da ONU paraa América Latina e Caribe (UN ECLAC); Comissdo Econémica
da ONU para a Asia e Pacifico; Comissio Econdmica da ONU paraa Asia Ocidental (UN ESCWA), UNESCO,
Programa das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA); Secretaria da Convencdo Quadro de Mudancas
Climéticas, Programa das Nagbes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-HABITAT); Agéncia da ONU
para os Refugiados (UNHCR); Organizagcdo da ONU para o Desenvolvimento Industrial (UNIDO); Estratégia
Internacional da ONU para a Redugéo de Desastres (UNISDR); Universidade das Nages Unidas; Banco
Mundia. Organizagdo Mundia da Salde (WHO); Organizagdo Meteoroldgica Mundiad (WMO); Organizacao
Mundial de Turismo (UNWTO); Organizacdo Internaciona de Trabalho (ILO); Instituto das Nagfes Unidas para
a Formacdo Professional e de Investigacdo (UNITAR); Programa Mundial de Alimentos (WFP); e Entidade das
Nagdes Unidas para a |gualdade de Género e o Empoderamento das Mulheres (UNWOMEN). Os parceiros com
status especial: Escritdrio das Nagbes Unidas para Assuntos do Espaco Sideral (UNOOSA); Consdho
Colaborativo de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitério (WSSCC); Conselho Consultivo da égua e do
saneamento da Secretaria Geral da ONU (UNSGAB); e Global Compact. Possuem status de parceiro da
UNWATER: as organizagdes. Federacdo internaciona de operadores privados de dgua (AquaFed); Associacao
Internacional de Recursos Hidricos (IWRA); Parceria Global peda agua (GWP); Associagdo Internacional de
Hidrogeol ogistas (AlH); Associacdo Internacional de Ciéncias Hidroldgicas (IAHS); Comissdo Internacional de
Irrigacio e Drenagem (ICID); Associagdo Internacional de Agua (IWA); Ingtituto Internacional de Gestdo de
Agua (IWMI). Servicos Publicos Internacionais (PSl); Convencdo de Areas Umidas (Ramsar); Instituto
Internacional de Agua de Estocolmo (SIWI); Associagio Internacional para o Direito da Agua (AINDA);
Alianca de Género e Agua (GWA); Conselho Empresarial Mundia para o Desenvolvimento Sustentavel; Uni&o
Internacional para a Conservagdo da Natureza (IUCN); Consdho Mundial da Agua (WWC); Fundo Mundial
para a Natureza (WWF); Associacdo Internacionad de Energia Hidradlica (IHA); Forum de Stakeholders,;
Women for water partnership, Conservacdo Internacional; Wateraid. Maiores informagdes no sSite
http://www.unwater.org. Acesso: 22 de agosto de 2012.

%0 Programa Mundia da Avaliacgo da Agua é dirigido pela UNESCO, que coordena essa iniciativa com o
apoio das entidades associadas & ONU - Agua. Os seus principais resultados s30 os informes trienais das Nagdes
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Desenvolvimento de Capacidades™ (UNW-DPC); o Programa da Década da Agua da ONU-
Agua sobre Advocacia e Comunicacgo™® (UNW-DPAC); e o Programa Conjunto
OMS/UNICEF de Monitoramento do Abastecimento de Agua e Saneamento™’. Esses
programas buscam apoiar as metas da Década Agua para a Vida— 2005-2015.

As aguas transfronteiricas foram consideradas uma area temética prioritaria, 0 que as
tornou objeto de atuagio de diversas organizagdes da ONU-Agua, com destaque as agéncias
das Nagbes Unidas. A preocupagdo com os aquiferos transfronteiricos foi incorporada tanto
por meio de atuagOes isoladas ou em conjunto com outras organizagdes que compdem essa
estrutura De forma geral, a maioria das iniciativas e projetos para o0s aquiferos
transfronteiricos envolve a atuagdo conjunta de vérias organizagdes, com destague a FAO,
UNESCO, AIEA, AlH, o GEF, PNUD, PNUMA e agéncias regionais como a UNECE, OSS,
OEA, etc.

A FAO conduziu os primeiros estudos sobre as aguas subterraneas transfronteiricas,
poder-se-ia destacar, por exemplo, os estudos realizados nos aquiferos da Peninsula Arabica
para determinar sua disponibilidade e seus limites nos diversos paises da regido (FAO, 1980)
ou 0s estudos sobre a natureza juridica das &guas subterraneas compartilhadas, organizado por
Barberis (1986). O Servigo de Direito para o Desenvolvimento da FAO incluiu entre suas
atribuicdes auxiliar os Estados que partilham recursos hidricos a construir um ambiente
favorével para a cooperacdo, tendo participado nas negociagdes do mecanismo de consulta
permanente do Sistema Aquifero Norte Sahara e do Aquifero lullemeden (UN-WATER,
2008).

Por sua vez, a Agéncia Internacional de Energia Atémica realizou vérios projetos de

cooperagdo com os Estados para promover analises isotopicas das &guas subterréness,

Unidas sobre o aproveitamento dos recursos hidricos no mundo, que geraram as publicagdes: Agua para todos,
&gua para a vida (2003); Agua: uma responsabilidade compartilhada (2006); A &gua em um mundo em
transformacdo (2009); Gerenciar a gua em um contexto de incerteza e risco (2012). No caso das publicagdes
paralelas promovidas por esse programa, pode-se destacar o relatério Aguas subterraneas e Mudangas Globais:
Tendéncias, oportunidades e desafios (Groundwater and Global Change: Trends, opportunities and challenges).
Maiores informagdes no site: http://www.unesco.org/new/en/natural -sci ences/environment/water/wwap/.

%% O Programa da Década da Agua da ONU-Agua sobre Desenvolvimento de Capacidades, coordenado pela
Universidade das NagBes Unidas, centrou-se no desenvolvimento das capacidades institucionais e
organizaciona's, abrangendo diversos temas sobre dgua, entre €les se incluiu o tema das aguas transfronteiricas.
Maiores informages disponiveis no site: http://www.unwater.unu.edu/article/read/about-us.

1% Com base na producgo dos membros da ONU-Agua, esse programa busca preparar materiais informativos
acessivels para  diferentes  tipos de audiéncias. Maiores informagoes no ste:
http://www.un.org/waterforlifedecade/unwdpac.shtml.

57 Trata-se de um programa auténomo implementado e coordenado pela WHO e UNICEF. Por meio dele o
Sistema das Nagbes Unidas monitora o avanco das metas relacionadas a expansio do sistema de abastecimento
de agua potavel e de esgotamento sanitério. Maiores informagdes no site: http://www.wssinfo.org/about-the-

jmp/introduction/.
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contribuindo para um aprofundamento do conhecimento sobre o recurso (UN WATER, 2008).
Os estudos com isdtopos permitem determinar as caracteristicas e idades das aguas
subterréneas, as &reas e formas de recarga, bem como distinguir a origem dos contaminantes.
A AIEA conduziu diversos estudos em aquiferos, entre eles o Arenito Nubia, os aquiferos da
bacia do Nilo, o Guarani e 0 Zarumilla

No tocante aos aspectos da qualidade da agua, cabe salientar o trabalho da
Organizagdo Mundial da Saide. Embora ndo atue diretamente com a questdo dos aquiferos
transfronteiricos, essa organizagdo € um importante ator no desenvolvimento de par@metros
de qualidade da &gua, inclusive das &guas subterréneas, no desenvolvimento de medidas para
a protecdo dos pocos e expansdo do acesso da populagdo a esses recursos (WHO, 2006).

O Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) tem uma forte
atuacdo no tema das &guas transfronteiricas. Em conjunto com o GEF ingtituiram o Programa
de Aguas Transfronteiricas, no qual se destaca a Parceria das Aguas Compartilhadas™®, e o
Projeto Iniciativa para Bacias Hidrogréficas Transfronteiricas (TRIB)™°. Os programas do
PNUD tém buscado promover a governanca das &guas transfronteiricas em mais de 100
paises. Sua estratégia de acdo se caracterizou pela @) “definicdo dos temas prioritérios
transfronteiricos e de seus impactos e causas’; “b) elaboracdo conjunta de um Plano
Estratégico de Agdo”; e ¢) apoio a implementacdo dos compromissos acordados por meio da
capacitacdo, fortalecimento institucional e assisténciatécnica’ (UN WATER, 2008, p. 13). Os
aquiferos transfronteiricos foram incorporados em suas acdes, atitulo exemplificativo pode se
destacar sua participagcdo no Projeto para a Protecdo e Uso Sustentavel do Sistema Aquifero
Transfronteirico Cértisco Dinaric'®, ou simplesmente Projeto DIKTAS.

A perspectiva ambiental das &guas transfronteiricas foi incluida nas agBes do
PNUMA a partir de 2000, tendo como foco a qualidade da &gua, o fluxo hidrico e a

conservagao do solo e biodiversidade. Essa instituicdo apoiou 0 desenvolvimento de projetos

158 Essa iniciativa busca promover a cooperacio em &reas de risco, em que outras organizacdes estd0 menos
inclinadas a intervir. Paraisso incentiva estudos técnicos relacionando a disponibilidade de &gua, ao potencia de
conflitos, aos custos e beneficios da cooperagéo, a capacitacdo e ao desenvolvimento de estratégias de gestao
conjuntas. Maiores informagdes consultar The Shared Waters Partnership, disponive online
http://www.watergovernance.org/sa/node.asp?node=1467. Acesso em: 23 ago. 2012.

*No comego de 2000, o PNUD estabeleceu um fundo global com financiamento inicia do Departamento de
Estado dos EUA para implementer o TRIB. Esse projeto tinha como principal objetivo estreitar o didogo entre
0s paises ribeirinhos, o intercdmbio de experiéncias e fortalecer a gestdo interna e compartilhada dessas &guas.
Para maiores informagbes consultar Transboundary River Basin Initiative (TRIB). Disponivel online em:
http://www.undp.org/content/undp/en/home/ourwor k/environmentandenergy/focus_areas/water_and_ocean_gov

ernance/water-supply-and-sanitation/transhoundary-river-basin-initiative.html. Acesso em: 24 ago. 2012.

160 Esse aquifero é partilhado entre Albania, Bosnia e Herzegdvina, Croécia, Grécia, Montenegro, Sérvia e
Eslovénia. Paramaioresinformages, consultar o site do projeto: http://diktas.iwlearn.org/about/factsheet. Acess
em: 24 ago. 2012.
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em bacias hidrogréficas transfronteiricas da Africa, como a do Rio Volta, e na América
Latina, na Bacia do Prata, Bermejo e Amazonas. No caso dos aquiferos transfronteiri¢os, o
PNUMA participou de diversos projetos em conjunto com outras agéncias internacionais,
como, por exemplo, 0 GEF, PNUD e UNESCO. Pode-se destacar sua atuagdo no Projeto Uso
Sustentével do Sistema Aquifero Transfronteirico Mesozoico na Bacia do Rio Bug'®, e no
Projeto Gestap dos Riscos Hidrogeoldgicos do Sistema Aquifero ullemeden’®?.

A UNESCO esteve a frente dos principais projetos relacionados as aguas
subterréneas. O setor de Ciéncias Naturais, por meio do Programa Hidroldgico Internacional
tem buscado promover a pesquisa, educac@o e capacitacdo e a gestdo das aguas. Desde a
década de setenta, a UNESCO e o PHI buscaram aprofundar o conhecimento sobre a
hidrogeologia dos paises, pode-se citar, por exemplo, os esfor¢cos para confeccionar o
primeiro Mapa Hidrogeolégico da América do Sul'®®. Atualmente sd0 desenvolvidos diversos
programas para as aguas, tais como: Regimes de Fluxo determinados a partir de Séries de
Dados Internacionais Experimentais e de Redes (FRIEND); Rede Mundial de Informagéo
sobre 0s Recursos Hidricos e o Desenvolvimento nas Zonas Aridas (G-WADI); Hidrologia a
Servico do Médio Ambiente, da Vida e das Politicas (HELP); Iniciativa Internacional sobre
Inundactes (IF); Iniciativa Internacional sobre Sedimentagdo (1Sl); Do conflito potencial ao
potencial de cooperacdo (PCCP); e Gestd de Aguas em Zonas Urbanas (UWMP)**.

No caso dos aquiferos transfronteiricos, o Programa Hidrolégico Internacional da
UNESCO possui um papel de destaque. O Programa | SARM apresentou um inventario com
os aquiferos transfronteiricos no mundo e promoveu diversos projetos regionais e catalogou
mais de 270 aquiferos transfronteiricos. Essa identificagdo tornou seus limites visiveis e
permitiu seu reconhecimento como recursos compartilhados que exigem a cooperacéo entre
os Estados. Outro projeto de destaque foi a Avaliagcdo de Recursos Hidricos Subterraneos sob
os Efeitos da Atividade Humana e as Mudancgas Climaticas (GRAPHIC), instituido em 2004,

161 Esse aquifero é partilhado pelo Belarus, Pol6nia e Ucrania Para maiores informagdes consultar:
www.envsec.org/publicationdENVSEC. Transforming risks into cooperation. The case of Eastern
Europe_English.pdf

162 para maiores informagdes, consultar o site do projeto: http:/iullemeden.iwlearn.org/

163 Em 1976, se realizou uma Reuni&o Regional dos membros dos Comités Nacionais da América do Sul do
Programa Hidrol dgico Internaciona, que decidiu organizar a confecgdo de um Mapa Hidrogeol 6gico da América
do Sul. Dessa forma, em julho de 1977, UNESCO e PHI iniciaram o Programa do Mapa Hidrogeol 6gico da
Ameérica do Sul com participacdo de especialistas de todos os paises da Américado Sul (BARREIRO; DAVYT,
1999). Na década de oitenta varias reunifes foram realizadas com o propésito de construir esse mapa
(BARREIRO; DAVYT, 1999), quefoi publicado no Brasil em 1996 pela CPRM.

®*Maiores informagBes sobre esses programas podem ser obtidas no site da UNESCO: http://www.unesco.org
/new/es/natural -sci ences/environment/water/ihp/ihp-programme. Acesso: 23 ago. 2012
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que busca investigar a interagdo das &guas subterréneas com o ciclo hidrolégico e com os
ecossistemas diante da pressdo das atividades humanas e das mudangas climaticas.

As &guas subterréneas também foram alvo do Programa Internacional Conjunto
sobre os Is6topos na Hidrologia, que € uma cooperacdo entre o PHI/UNESCO e a AlEA,
estabelecida em 2002, cujo objetivo é promover o conhecimento de processos hidrolégicos
das &guas subterréneas com base em técnicas isotdpicas. Outra cooperagdo importante,
estabelecida em 1999, pelo PHI-UNESCO, foi o Programa Mundial de Avaliagdo e
Cartografia Hidrogeologia (WHY MAP), que reuniu a AIH, a AIEA, o IGRAC, a Comisséo
de Mapas Geolégicos do Mundo (CGMW), e o Bundesanstalt fir Geowissenschaften und
Rohstoffe- BGR (Instituto Federal Alemé&o para as Geociéncias e Recursos Naturais). Seu
objetivo foi o de coletar, agrupar e expor as informacdes hidrogeoldgicas sobre as aguas
subterréneas na escala global.

Ainda sob a tutela da UNESCO, foram criados importantes centros de pesquisa
dedicados a tematica dos aguiferos. o Centro Internacional sobre Canates e Estruturas
Hidréulicas Historicas, instituido em 2003, para transmitir o conhecimento sobre a antiga
tecnologia dos canates; o Centro Internacional de Avaliagio dos Recursos de Aguas
Subterréneas, criado em 2007, com objetivo de promover o conhecimento sobre os aquiferos
transfronteiricos; e o Centro Regional para a Gestdo dos Recursos Compartilhados de Aguas
Subterréneas, estabelecido em 2008, com o0 objetivo de gerar informacéo e apoio ao
intercAmbio dessa informag&o, tendo como principal loco de atuacio a Africa e os Estados
Arabes'®.

O Banco Mundial e o Fundo Mundial para 0 Meio Ambiente forneceram recursos
financeiros para a execugdo de projetos relacionados aos aquiferos transfronteiricos. Ambas
as ingtituigdes tém feito parcerias com as agéncias do quadro das Nagbes Unidas com o
objetivo de promover o0 conhecimento e estratégias de gestdo para 0S recursos
transfronteiricos.

Para a &rea de recursos hidricos, o Banco Mundial desenvolveu o Programa Parceria
pela Agua, em 2009, que é um fundo constituido por miltiplos doadores e administrado pela
Unidade de Agua do Banco Mundial. Esse programa pretende reduzir a pobreza por meio de
uma melhor gestdo da agua, fundada nos principios da GIRH e expandir os servicos hidricos.

Além disso, esse fundo sustenta um time de especiadlistas sobre aguas subterraneas,

15 Maiores informagBes sobre tais centros podem ser obtidas no site da UNESCO:

http://www.unesco.org/new/es/natural -sciences/environment/water/water-centres/. Acesso: 23 ago. 2012.
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denominado Groundwater Management Advisory Team (GW-MATE), que trabalhou no caso
do Aquifero Guarani (WPP, 2010).

O Fundo Mundial para o Meio Ambiente (GEF) € um mecanismo internacional de
financiamento de projetos ambientais. Em 1994, o GEF foi reestruturado e separado do
sistema do Banco Mundial, constituindo uma instituicdo independente. O GEF estabeleceu
uma area focal dedicada as aguas internacionais, cujo objetivo € incentivar transformactes
politicas, juridicas e institucionais gue promovam o aproveitamento sustentével dos recursos
hidricos. O GEF em cooperagdo com outras agéncias, como por exemplo, a UNESCO,
PNUMA, PNUD e FAO, ou agéncias internacionais regionais como a OEA, UNECE, OSS,
promoveu diversos projetos destinados aos aquiferos transfronteiricos.

Pode-se citar, por exemplo, seus esforgos em conjunto com a UNESCO, FAO e
PNUMA no projeto Gerenciamento dos Riscos Hidrologicos do Sistema Aquifero
lullemeden; sua atuagdo no Projeto Aquifero Guarani em conjunto com a OEA e o Banco
Mundial; a parceria GEF, PNUMA e UNESCO-IHP no projeto Gestéo do Aquifero Costeiro e
Aguas Subterraneas na regio mediterranea; ou a iniciativa conjunta entre GEF e PNUMA, no
projeto Desenvolvimento de uma Metodologia para o Programa de Avaliagdo das Aguas
Transfronteiricas, que dentre 0s seus resultados publicou em 2011 uma metodologia
especifica para avaliar os aquiferos transfronteiricos (UNESCO-IHP, 2011).

Do exposto, percebe-se que as organizagdes internacionais colaboraram na obtencéo
de dados sobre os aquiferos e tentam estimular os Estados a assumirem acordos especificos
sobre o tema. Além disso, essas organizagdes fomentaram o debate sobre a necessidade de
instituir uma governanca para as aguas subterréneas seja no plano interno ou externo e a
adocao de medidas baseadas na gest@o integrada de recursos hidricos.

4.9. Governanca das é&guas e a gestdo integrada dos recursos hidricos
transfronteiricos a saida internacional para acrise hidrica?

Nas relacfes internacionais o termo governancga surge no final da década de oitenta
de forma dispersa e com significados distintos. Ora era associado a nocdo de regime
internacional, ora ao conceito de ordem global (SMOUTS, 1998). Contudo 0 uso mais

frequente se deu em ingtituigdes financeiras internacionais. A concesséo de empréstimos aos
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Estados em crise era subordinada a adogdo de um pacote de préticas consideradas “eficientes
e eficazes’, as quais provocaram importantes transformagdes nos modelos de governo dos
Estados e ndo necessariamente geraram o desenvolvimento esperado, inclusive em alguns
casos agravaram o quadro de desigualdade social (FIORI, 1995; SMOUTS, 1998).

Por sua vez, as mudancas das duas Ultimas décadas do século XX ampliaram o
sentido e uso desse termo, que passou a incorporar a necessidade de repensar a forma de
exercer a politica em um mundo marcado pelo pos-Guerra Fria, pela globalizacdo, pelo
enfraguecimento dos Estados e pelo surgimento de novas organizages e movimentos sociais
internacionais (HEWSON; SINCLAIR, 1999). A governanga surgiu como uma alternativa
para a crise de governabilidade que se refletia na exaustdo ou limitacdo das formas
tradicionais de intervencdo estatal em solucionar os problemas contemporaneos (MERRIEN,
1998). Diniz, (1999, p. 196) distinguiu esses dois conceitos da seguinte forma:

Governabilidade refere-se as condigdes sistémicas mais gerais sob as quais se dd o
exercicio de poder em uma dada sociedade, tais como caracteristicas do regime
politico (se democratico ou autoritério), a forma de governo (se parlamentarista ou
presidenciadista), as relagbes entre os poderes (maior ou menor assimetria, por
exemplo); os sistemas partidarios (se pluripartidarismo ou bipartidarismo), entre
outras.

Governanga, por outro lado, diz respeito a capacidade governativa em sentido
amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na
consecucdo das metas coletivas. Refere-se ao conjunto de mecanismos e
procedimento para lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que
implica em expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administracio do
jogo de interesses. [...] pressupdem um Estado dotado de maior flexibilidade, capaz
de descentralizar fungles, transferir responsabilidades e alargar, em lugar de
restringir, o universo de atores participantes, sem abrir mdo dos instrumentos de
controle e supervisio.

Por sua vez Rosenau (2000, p. 15 e 16) esclareceu as semelhancas e distingdes dos
conceitos de governancga e de governo da seguinte forma:

Os dois conceitos referem-se a um comportamento visando a um objetivo, a
atividades orientadas para metas, a sistemas de ordenagéo; no entanto, governo
sugere atividades sustentadas por uma atividade formal, pelo poder de palicia que
garante aimplementagdo das poaliticas devidamente ingtituidas, enquanto governanca
refere-se a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou ndo derivar de
responsabilidades legais ou formamente prescritas e ndo dependem,
necessariamente, do poder de policia para que sgam aceitas e vengam resisténcias.
Em outras paavras, governanca € um fendmeno mais amplo do que governo;
abrange as indtituigdes governamentais, mais implica também mecanismos
informais, de cardter ndo governamental, que fazem com que as pessoas e as
organizagbes dentro da sua &ea de atuacdo tenham uma conduta determinada,
satisfagam suas necessi dades e respondam as suas demandas.
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Dessa forma a governabilidade se refere a “dimensdo estatal do exercicio de poder”
(GONCALVES, 2006, p. 3) e se concentra nos atributos do exercicio de poder do Governo,
por sua vez a governanca € mais ampla, pois inclui outros atores e novos arranjos
institucionals. Percebe-se que a governanca se traduziu principalmente por uma tendéncia de
realocagdo multidirecional de poder e autoridade. Os Estados perderam a exclusividade no
sistema internacional contemporéaneo que passou a incluir os maltiplos atores que surgem no
complexo, intrincado e diverso mundo global (HEWSON; SINCLAIR, 1999). Nesse
contexto, a governanca permitiu a proliferagdo, coexisténcia e sobreposicéo de estruturas de
autoridade em vérios niveis. subnacionais, transnacionais, internacionais e globais
(ROSENAU, 2000).

Atualmente apesar da extensa literatura sobre o tema e das tentativas para defini-lo
ndo existe um conceito Unico de governanca. Esse termo pode ser interpretado de diversas
formas, segundo os grupos que dele se apropriam e de acordo com a escala utilizada. No caso
internacional o termo pode ser entendido como: @) sistema composto por Estados, instituicbes
internacionals e movimentos sociais com expressao internacional, b) uma forma de expressar
como se organiza o0 sistema de relacbes internacionais sem recorrer a uma autoridade
suprema; ¢) os multiplos meios de atingir a cooperagdo entre os Estados para que esses
obtenham seus interesses nacionais, d) o fortalecimento das instituicbes globais,
internacionals e regionais, €) a evolugdo do direito e das normas internacionais que regulam
temas comuns aos Estados, como ambiente, espaco, seguranca, entre outros (STOKER,
1997).

A polissemia do conceito € reconhecida, denunciada e criticada por inimeros
autores. Porém ao mesmo tempo, esse conceito se consubstanciou como um receptaculo capaz
de abarcar os diversos arranjos politicos e ingtitucionais formais e informais compostos pela
diversidade de atores contemporéneos. Nesse contexto, a flexibilidade do conceito é ao
mesmo tempo sua maior vantagem e desvantagem.

Independente da acepcdo que se tenha sobre o termo, a governanga tem sido
reiteradamente posta no debate internacional como fundamental na solugdo das crises
modernas. Dessa forma, esse conceito, gradualmente, assumiu um papel de ideal a ser
alcancado, que permitiria restabelecer a seguranca perdida e solucionar os grandes impasses
contemporaneos, inclusive a crise hidrica. Contudo, esse coral deixa de ser unissono quando

se enfrenta o problema de qual seria o formato adequado dessa governanga.
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As organizagOes internacionais e boa parte da literatura afirmaram que a crise
ambiental e hidrica provém de um problema de governanca. A boa governanca se tornou a
utopia do século XXI. A idealizagdo desse projeto se marcou pela cooperacdo e conflito entre
diversos grupos, sendo que na maioria dos casos ndo se incluiu uma critica a racionalidade
técnico-cientifica que langou a humanidade rumo a sociedade de risco mundial.

No caso dos recursos hidricos transfronteiricos, a governanca vai se fundamentar em
trés pilares elementares. O primeiro é representado pelas organizacfes internacionais
intergovernamentais, como, por exemplo, a UNESCO, UNEP e UNDP, que tém
desempenhado um papel de destaque na coordenac@o das politicas internacionais de meio
ambiente e &guas e na definicdo dos temas da agenda ambiental global. O segundo se baseia
no direito internacional do meio ambiente e das aguas doces e seu calidoscopio de
instrumentos de graus normativos distintos provenientes dos vérios atores internacionais. A
terceira base é representada pelos mecanismos de financiamento que fornecem os recursos
€econdmicos necessarios para avangar com as politicas ambientais internacionais, como € o
caso das contribuigdes que financiam as diversas agéncias internacionais, ou os fundos
captados pelo Banco Mundial ou outros bancos multilaterais (WORLD RESOURCES
INSTITUTE, 2003). Essas trés dimensdes da governanca internacional tém como principal
objetivo estimular a cooperacéo entre os Estados e promover a aplicagdo de mecanismos
previstos na gestéo integrada dos recursos hidricos (GIRH).

De forma geral, a literatura sobre agua considerou a governancga das aguas como um
conceito que vai abarcar os sistemas politicos, legais, econbmicos e administrativos
disponiveis para a gestédo dos recursos hidricos, ou sgja, quais Sd0 0s arranjos estruturais
formais e informais existentes capazes de influir no processo de gestéo dos recursos hidricos.
Por sua vez, o conceito de gestdo compreende o conjunto de agOes estabelecidas para
disciplinar as relagbes de uso da &gua diante do contexto socioambiental existente.

Varios organismos internacionais, tais como o GWP, PNUMA, PNUD, e
conferéncias internacionais afirmaram que o Unico modelo de gest&o capaz de promover um
uso sustentavel das aguas € o da gestdo integrada dos recursos hidricos (DURHAM; RINCK-
PFEIFFER; GUENDERT, 2003, p. 333). As conferéncias sobre &gua e as edi¢des do Forum
Mundial da Agua enfatizaram o papel da GIRH como principal ferramenta para atingir a
seguranca hidrica, garantir as necessidades bésicas das populacdes, a seguranca alimentar, a
protecdo dos ecossistemas, a boa gestéo e a partilha equitativa dos recursos hidricos.
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A GIRH, fundamentada nos principios da Declaracéo de Dublin, pretende ultrapassar
a visdo fragmentada e setorial da gestdo dos recursos hidricos, porém separa a gestdo do
recurso da gestdo dos servicos ambientais providos pela &gua (GWP, 2002). Para as
instituicdes que a defendem, com destaque ao GWP, todos os problemas hidricos poderiam
ser solucionados por esse modelo, independente das diferencas nas condiges fisicas,
econdmicas, sociais e ambientais dos paises (BISWAS, 2008). Por sua vez, tais instituicdes
ressalvaram que a GIRH sb pode ser aplicado em um contexto de governanca adequado e sua
implementacdo gera a boa governanga. Os principais problemas para a sua aplicagdo residem
em fracassos de governanga, que poderiam ser enquadrados em trés tipos (SPRING;
BRAUCH, 2009, p. 193):

» Fracassos de Mercado (ex. direitos de propriedade imprecisos ou nédo
determinados, ndo inclusdo das externalidades ambientais e sociais, informacédo
incompl eta, assi metrias de informagdo, monopdlio).

» Fracassos do sistema institucional (ex. falta de compromisso dos trabalhadores,
cultura de desrespeito publico, sistemas regulatérios falhos, falta de legitimidade
parareguladores ou fornecedores de servigos).

» Fracassos do governo (ex. agéncias de agua agindo a favor de interesses
proprios em detrimento do interesse publico, consolidacdo de interesses adquiridos,
atuacdo incompetente ou burocratica, falta de controle social e transparéncia das
decistes tomadas) (traducdo nossa).

O Global Water Partnership foi o principal responsavel por “reinventar'®® a GIRH,
e difundi-la no @mbito internacional, obtendo amplo apoio das agéncias internacionais do
Sistema NagOes Unidas. Nesse contexto, a GIRH foi definida como “um processo que
promove o aproveitamento e gestdo coordenados da &gua, solo e recursos relacionados, com o
fim de maximizar o bem-estar econdmico e social de maneira equitativa sem comprometer a
sustentabilidade dos ecossistemas vitais” (GWP, 2000, p.22).

A despeito do otimismo que envolve o termo, aleitura dessa definicdo demonstra sua
falta de precisdo e a dificuldade de determinar quais aspectos devem ser incluidos nessa
gestdo. Por exemplo: Quem promove e CoOmo Se promove esse processo? Quais sdo 0S
recursos naturais relacionados que devem ser considerados? Que parametros devem ser
maximizados e como eleger tais pardametros? Qual o alcance desse bem estar econdmico e
social? O que é sustentabilidade e como determina-la, com base em quais parametros? Quais

S80 0S ecossistemas vitais e em contrapartida quais néo sdo vitais? (BISWAS, 2008).

166 Apesar da aparente novidade dessa ideia, as raizes da gestdo integrada dos recursos hidricos remontaram a
criacdo da Tennessee Valley Authority (TVA) em 1933. A esséncia da ideia também esteve presente na
Conferéncia de Mar del Plata, que no Plano de Acdo alertava sobre a necessidade de uma abordagem integrada
do aproveitamento e gest&o dos recursos hidricos (BISWAS, 2008).
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Os documentos do GWP reconheceram gque ha imprecisdes conceituais ou préticas
do conceito, contudo insistem em defendé-lo como um instrumento adequado para a gestéo
das aguas. Porém, diante das inUmeras dlvidas que cercam esse conceito, indaga-se se essa
definicdo tem algum valor prético ou se é apenas um agregado de palavras que ndo contribui
para aresolucéo dos problemas de gestao corriqueiros™’ (BISWAS, 2008).

A gestdo dos aquiferos e das aguas esta permeada por conceitos e estratégias
incertos. Se por um lado a abrangéncia do conceito de governanca e a amplitude de
possibilidades de integracéo do modelo de GIRH permitem a construgdo de novas formas para
gerir as &guas, por outro também podem estabelecer a propagacdo do fenbmeno da
irresponsabilidade organizada. Quando ndo se tem clareza dos preceitos de determinados
conceitos, toda e qualquer acdo para a gestdo dos recursos hidricos pode ser chamada de
governanca e incluida como pertencente a0 modelo da GIRH, dando a ilusdo social que as
aguas estdo sendo bem geridas e 0 problema da crise hidrica estaria afastado. Dessa forma, a
governanca e a GIRH podem tanto incluir mais atores e democratizar a gestéo das é&guas,
como impor interesses dominantes mascarados por um processo de tomada de deciséo que se
diz democrético, porém sem intencdes de realmente sé-lo.

Apesar dessas controvérsias, tanto o conceito de governanga como o de GIRH foram
considerados fundamentais ndo apenas para 0s recursos hidricos locais e nacionais, mas
também para os transfronteiricos'®®. Os problemas transfronteiricos seriam causados pela
forma como se organizam as estruturas nacionais de governanca e pelas regras de alocagéo e
uso das &guas subterréneas. A0 mesmo tempo, a cooperacéo internacional sd ocorreria com o
funcionamento efetivo dessas estruturas nacionais (THEESFELD,2008). Estabelecer como se
da a aplicagdo pratica da GIRH e se atinge a boa governanca é um desafio. Porém a literatura
aponta determinadas acBes capazes de fomentar a boa gestdo dos recursos hidricos (CAP-
NET; PNUD, 2006):

167 Biswas (2008) fez uma andise da literatura que abordou 0 GIRH e conclui que os autores possuem diferentes
interpretacOes sobre os aspectos que devem ser integrados no processo de gestdo. Por exemplo, a integracdo
pode envolver: a demanda e abastecimento hidrico; a gestdo das aguas superficiais e subterraness; a relacdo
qualidade e quantidade das aguas. a relacdo agua e solo; os diferentes usos da &gua; a integracdo entre rios,
aquiferos, estuarios e aguas costeiras; 4gua, ambiente e ecossistemas; fontes de abastecimento de &agua,
tratamento de esgotos e efluentes e coleta de residuos sdlidos; setor publico e privado; regimes ingitucionais e
legais paraa dgua erdacionados ada

168 No Forum Mundia da Agua de Marsalha, 2012, foi lancado o documento The handbook for integrated water
resources management in transboundary basins of rivers, lakes and aquifers. Essa publicacdo é uma parceria
entre International Network of Basin Organizations (INBO) e Global Water Partnership (GWP), que tem por
objetivo guiar os Estados e os diferentes atores sociais na execugdo da gestéo integrada dos recursos hidricos
transfronteiricos, por meio do desenvol vimento de instrumentos institucionais, juridicos e de gestao adequados
paraesse fim.



182

= Determinacdo dos papéis do Estado em relacdo aos outros atores e regulacdo das
titularidades e responsabilidades dos usuérios e dos fornecedores de agua;

= Construgdo de parcerias entre governo, setor empresarial, comunidade e
organizacdes voluntérias,

= Prescricdo em lei das instituicdes gestoras governamentais e das suas respectivas
competéncias;

= Buscade formas para garantir o uso sustentavel do recurso;
= Andalise da situacdo dos recursos hidricos;

= Instalagdo de consorcios de atores envolvidos no processo decisorio, com
representacao dos setores da sociedade e equilibrio de género;

= Organizagdo de sistemas de alocacdo da &gua, captacéo de &guas, permissdo de
descarte de &guas residuais e bancos de dados.

= Gestao de recursos hidricos baseada na bacia hidrogréfica;

= Estruturas organizacionais em nivel de bacia e sub-bacias para possibilitar a
tomada de decisdo no nivel mais baixo que for possivel;

= Elaborac&o de planos para a GIRH com base em uma abordagem multissetorial e

na participagao dos atores.

Na esfera internacional, a situacdo € mais complexa pelos seguintes motivos: a
soberania dos Estados; a existéncia de politicas nacionais distintas para um mesmo curso de
&gua ou aquifero; a &gua ser considerada assunto de seguranca nacional em varios paises,
interesses dominantes e objetivos distintos entre os paises; assimetrias de poder entre os
Estados; a dificuldade de determinar uma partilha equitativa dos recursos, especialmente em
um cenario de escassez ou conflito; e a dificuldade de compartilhamento dos dados técnicos
sobre a situac&o dos recursos hidricos (INBO; GEF, 2012).

Nesse contexto, a cooperacdo entre os Estados ganhou destagque, pois é por meio dela
gue os Estados tragariam metas conjuntas alinhadas com os objetivos da GIRH. As principais
estratégias postas nesse debate sd0 0s acordos internacionais celebrados entre os paises que
partilham o aquifero para a promoc¢do e compartilhamento de conhecimento e informacéo
técnica sobre esses corpos de &gua e a criagdo de organismos internacionais que incentivem
sua gestéo conjunta com base no instrumento da GIRH. Apesar dos esfor¢os da comunidade
internacional, a construgdo de uma governanca internacional capaz de levar a cabo a gestéo
integrada dos aquiferos enfrenta dificuldades.
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Diante desse quadro, as organizagOes internacionais tém buscado incentivar a
governanca dos aquiferos por meio da realizagdo de programas ou projetos internacionais que
visem a construcdo de uma base técnica de dados. As articulagdes construidas nesse processo
contribuiriam para o desenho de acordos internacionais voltados a gestédo conjunta dos
aquiferos. Esse foi 0 caso do Aquifero Guarani alvo do Projeto Protecdo Ambiental e
Gerenciamento Sustentavel Integrado do Sistema Aquifero Guarani, que contou com a
participacdo da Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai e foi financiado pelo Fundo Mundial
para 0 Meio Ambiente e coordenado pela Organizagdo dos Estados Americanos. A base
técnica e as aliangas instituidas durante a execucéo do projeto colaboraram para a assinatura
de um acordo internacional para a gestdo do Aquifero Guarani.

A cooperacdo técnica também foi importante no caso do Aquifero Arenito Nubia,
compartilhado pelo Chade, Egito, Libia e Sudd. Em 1989, Egito e Libia estabeleceram a
Autoridade Conjunta para o Estudo e Desenvolvimento do Sistema Aquifero Arenito Nubia,
cujo objetivo era aprofundar o conhecimento sobre o aquifero e buscar assisténcia técnica
internacional para instaurar um projeto conjunto. O Sudé@o e Chade se vincularam a essa
associacdo em 1996 e 1999 respectivamente (IAEA, 2012).

Durante o periodo de 1994 e 2001, foi realizado um Projeto de Cooperagdo entre os
Estados, conduzido pelo Centro para o Ambiente e Desenvolvimento da Regido Arabe e
Europeia (CEDARE), e financiado pelo Fundo Internacional para o Desenvolvimento da
Agricultura e o Banco para o Desenvolvimento Id@mico que culminou na idealizagdo de um
Programa para o Desenvolvimento de uma estrategia regional para a utilizagdo do Aquifero
Arenito Nubia (IAEA, 2012).

Para isso, os Egstados firmaram o Termo de Referéncia para o monitoramento e
intercAmbio de informagtes sobre as aguas subterraneas do Sistema Aquifero Arenito Nubia e
0 Termo de Referéncia para o compartilhamento do monitoramento e dos dados (Tripoli,
outubro de 2000) (BURCHI; MECHLEM, 2005), bem como instituiram um Sistema Regional
de Informagéo para o Aquifero Arenito Nubia (NARIS). Outro projeto técnico desenvolvido
na &rea no periodo de 2006 a 2011 foi o Projeto Aquifero Arenito NUbia em cooperagdo com
aAlEA, PNUD e GEF para promover andlises diagndsticas conjuntas e um programa de acéo
estratégica (IAEA, 2012).

O Aquifero Noroeste Saara compartilhado pela Algeria, Libia e Tunisia também se
beneficiou da cooperagdo técnica. Cientes dos riscos que ameagam esse aguifero, os paises
decidiram estabelecer um programa de estudo conjunto que seria realizado por meio do
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Observatério do Sahara e Sahel (OSS). Em 1998, a OSS obteve o apoio da Agéncia Suica
para o Desenvolvimento e Cooperagéo, o Fundo Internacional para o Desenvolvimento da
Agricultura, e a FAO. A primeira fase desse projeto durou 3 anos e concentrou seus esforgos
no levantamento de dados hidroldgicos, na construcéo de modelos mateméticos e de sistemas
de informagdo. Inclusive, em 2002, esses paises instituiram o primeiro esboco de um
mecanismo consultivo™® para esse aquifero, o qua seria composto por representantes das
agéncias nacionais de agua (OSS, 2008).

Em 2006, o projeto inicial conduzido pela OSS ganhou o suporte financeiro do
GEF/PNUMA, da Agéncia Suica para 0 Desenvolvimento e Cooperacéo e do Fundo para o
Meio Ambiente Francés (FGEF). Nessa nova etapa, retomaram-se 0s objetivos da primeira
fase e buscaram-se incluir as questdes ambientais e socioecondmicas relacionadas ao recurso
hidrico. Em 2007, o projeto ganhou o apoio do Fundo para &gua da Africa e manteve a
parceria com o FGEF e o GEF/PNUMA, nesta fase buscaram-se desenvolver tecnologias
inovadoras e fortalecer o0 Mecanismo Consultivo, que foi formalmente estabelecido em 2007
(OSS, 2008).

O projeto Gestéo Hidroldgica dos Riscos no Aquifero lullemeden desenvolvido em
2004 pelo Observatério do Saara e Sahel em conjunto com o Mali, Niger e Nigéria, e 0 apoio
do PNUD/GEF, UNESCO, AIEA, FAO e Agéncia Espacial Europeia foi fundamental para a
gestdo desse aguifero. Anos apOs a sua redlizagcdo, 0s paises assinaram, em 2009, a
Declaracdo de Bamako e seu respectivo Memorando de Entendimento para a Instituicdo de
um Mecanismo Consultivo para a Gestdo do Sistema Aquifero Iullemeden'™, cujo objetivo é
o de promover a gestdo integrada do aquifero, fortalecer a solidariedade e a cooperacdo para
enfrentar os riscos, facilitar a gestdo conjunta desses riscos e buscar um aproveitamento
sustentavel dessas aguas. Apesar de seu potencial, esse acordo ainda precisa ser ratificado
pelos paises.

Aos poucos surgem alguns acordos especificos para a gestdo dos aquiferos, porém
estes ainda dependem de ratificagdo ou maior detalhamento para tornarem-se aplicaveis. A
cooperacdo técnica tem rendido desdobramentos de cooperacdo mais profundos, porém isso
nem sempre ocorre. Os aquiferos localizados na fronteira dos Estados Unidos e México sdo
bastante conhecidos do ponto de vista hidrogeoldgico, assim como 0s impactos que eles

sofrem, porém a situacéo de degradacéo ndo esta sendo revertida apesar da existéncia de uma

189 Mais informagBes sobre esse documento podem ser encontradas no site:  hitp://www.fao.org/docrep
/008/y5739e/y5739e05.htm. Acesso: 4 jun. 2012.

170 Esse mecanismo conjunto seria composto pelo consalho de ministros, comités de especialistas ad hoc,
comités nacionai s técnicos e cientificos e uma secretaria executiva.
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Comissio Internacional de Fronteiras e Aguas na regido e dos esforcos da comunidade
epistémica (anteprojeto Bellagio) ou das organizagdes internacionais (execugdo de um projeto
piloto da ISARM). A gestdo dos aquiferos transfronteiricos da fronteira estadunidense e
mexicana sofreu um duro golpe com a decisdo judicial que comparou as aguas subterraneas
a0 petroleo e deu tota liberdade de exploracdo desses aquiferos aos proprietérios do solo do
Texas.

A principal questdo posta é se as iniciativas de cooperacdo para os aquiferos
transfronteiricos estabelecidas nos Ultimos dez anos véo realmente prosperar e as instituicdes
internacionais previstas nesses acordos realmente se tornaram pegas fundamentais para a
promocdo da governanca e gestdo dos aguiferos ou se 0 seu papel nos impactos serd
coadjuvante.

Fora do ambito da GIRH, surgiu na literatura um discurso econébmico sobre a
possibilidade de gerir os aquiferos confinados transfronteiricos com base no regime da
unitizacdo, proprio da exploracdo de reservas de petroleo e gas (JARVIS, 2010b). Esse regime
corresponde a um acordo celebrado entre as firmas que exploram petréleo e gas com objetivo
de promover uma exploracdo conjunta do reservatorio de forma mais eficiente, pois evita as
perdas associada a extragdo competitiva e se aproxima ao nivel de producdo de monopdlio
(BUCHEB, 2008; MICHON JUNIOR, 2011). A redlizagdo desse tipo de acordo pode ser
interpretada como aformagdo de um cartel (BUCHEB, 2008; MICHON JUNIOR, 2011).

Por mais que se ressaltem as semelhangas entre esses aquiferos e os campos de
petréleo (recursos ocultos no subsolo, substéncias fundamentais para a economia mundial,
dindmica dos fluidos similar e recursos ndo renovéaveis), ha uma diferenca fundamental entre
a agua e o petréleo, a agua € imprescindivel para toda a vida no planeta. O regime de
unitizacdo estd por trés da formacgéo de cartéis que controlam a producdo e estabelecem os
precos do petréleo, defender essa abordagem para a agua € atribuir a iniciativa privada e ao
mercado o controle da vida no planeta e da dignidade humana. Como conciliar esse tipo de
estrutura com os multiplos usos da agua, 0s seus servigos ecossistémicos e o direito humano a
&gua? Deve-se frisar que a negociacdo internacional desses acordos de exploracdo de petroleo
ja é delicada, e, geralmente, leva anos para se concretizar, e ainda assim, em muitos casos,
surgiram controvérsias entre as partes.

Ao que pese a literatura internacional enaltecendo a necessidade de aplicar a GIRH
para os aquiferos transfronteiricos, percebe que sua materializacdo empirica ainda deixa a
desgjar. As experiéncias de cooperagcdo estabelecidas se pontuam eminentemente pela
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tecnicidade do assunto e por abordagens gerenciais e de cooperacdo bastante conservadoras
gue ocorrem em um contexto de conflito pelo uso da agua. Apesar das limitagdes do acordo
sobre o Aquifero Guarani, trata-se do Unico caso em que a cooperacdo para a gestdo do
aquifero se deu em um cenario de auséncia de conflitos.
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5. O AQUIFERO GUARANI: A BUSCA POR UM NOVO PARADIGMA DE
COOPERACAO

No poco onde se bebe, ndo se jogam pedras
Provérbio arabe

Os primeiros anos do século XXI se marcaram por um discurso ufanista dos paises
do Conesul em relacdo ao aquifero Guarani, o qual era celebrado como o maior aquifero do
mundo, cujo volume de agua de excelente qualidade afastaria qualquer problema relacionado
acrise hidrica. Agdes conjuntas eram urgentes, pois a exploracdo ou contaminagdo em um dos
paises poderia comprometer seriamente esse manancial subterréneo. Ao mesmo tempo, era
necessario afirmar a soberania dos Estados, pois essa reserva gigantesca era vista com olhar
de cobica pelos outros paises e interesses privados internacionais, que queriam dela se
apoderar. O orgulho sobre o aquifero promoveu a sua divulgacdo para a sociedade, revelando
0 tema das aguas subterraneas para os leigos, ainda que nem sempre da maneira mais correta.
O aquifero foi apresentado como uma grande esponja repleta de dgua potavel.

Porém, no final da década de 2000, com os avancos dos estudos, descobriu-se que
esse aguifero que nunca foi o maior do mundo, era muito distinto das caracteristicas
homogéneas de uma esponja e que parte de suas &guas ndo eram apropriadas para 0 consumo.
Além disso, a natureza de recurso hidrico compartilhado eralimitada a determinadas regides.

O processo de cooperacdo do Aquifero Guarani foi bastante interessante. De forma
geral, a literatura sobre aguas transfronteiricas aponta os conflitos como fato gerador da
cooperacaéo entre os Estados (WOLF et a 2005; WOLF, 2007; ZEITOUN; MIRUMACHI,
2008). Esse ndo foi 0 caso do aguifero Guarani, a semente da cooperagdo emergiu no ambito
da comunidade epistémica dos paises.

A mobilizagdo de um restrito grupo dessa comunidade ao longo da década de
noventa val progressivamente incluir as organizagdes internacionais e os Estados. Esse
periodo marcou a primeira fase desse processo, que se caracterizava, principalmente, pela
realizacdo de eventos cientificos, producdo de material técnico, projetos exploratorios e a
busca por fundos internacionais ou nacionais que permitissem a continuidade desses estudos

técnicos.
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A partir de 2000, a cooperagdo se expandiu consideravelmente, gragas a realizagdo
de um projeto de grandes proporgdes que congregou os Estados do aquifero e organizactes
internacionais de relevancia mundial. Os efeitos desse projeto reverberam na estrutura interna
dos Estados, que passaram a promover politicas relacionadas as aguas superficiais e
subterréneas, no Mercosul, e na sociedade de forma geral. Ha uma ampliagdo dos objetivos, a
questdo técnica do aguifero ainda era prioritéaria, porém também se buscou a construcéo de
aspectos gerencias e legais. A comunidade cientifica que articulou esse processo na década de
noventa ndo foi plenamente incorporada por essa nova iniciativa, ja que ela foi excluida dos
principais produtos cientificos do projeto. Em contrapartida, a execucdo desse projeto vai
gerar uma ampliacdo das discussdes académicas sobre os aquiferos, que até entdo estavam
restritas as ciénciasda Terra

Com o fim desse projeto em 2009, se inicia uma nova fase, que se marcou pela saida
das organizagtes internacionais e a necessidade dos Estados assumirem a gestdo do aquifero
com base nesse conjunto de dados gerados. Nesse contexto, emergiu 0 Acordo sobre o
Aquifero Guarani em 2010, que ndo finalizou essa etapa de cooperacdo, pois esse instrumento
precisa ser ratificado e regulamentado. Além disso, 0s paises precisam tornar operativo e
manter o sistema de informagdes idealizado pelo projeto.

|sto posto, o presente capitulo pretende caracterizar o aquifero Guarani e demonstrar
as diferentes etapas desse processo de cooperacdo, que progressivamente se torna mais
ambicioso, conforme se percebe na sintese elaborada na figura 13. Para isso, se examina
como se articularam essas diferentes iniciativas e se identificaram os principais atores e
acontecimentos em cada uma dessas etapas. A estrutura do capitulo compreende a
apresentacdo do aquifero Guarani e a progressdo da cooperacéo, desde as bases erigidas pela
comunidade epistémica, o desenvolvimento do Projeto Sistema Aquifero Guarani, 0s

impactos no Mercosul e a criagdo de um marco juridico comum.
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5.1 O Sistema Aquifero Guarani: recurso compartilhado, mas com ressalvas.

O aquifero Guarani, figura 14, se localiza no centro leste da América do Sul, entre as
coordenadas 16° e 32° de latitude sul e 47° e 60° de longitude oeste, majoritariamente, na
Bacia Geoldgica Sedimentar do Paranid Ele ocupa uma &rea de 1.087.879 km? que se
distribuem entre Argentina (225.500km?); Brasil (735.918 km?), Paraguai (71.700 km?), e
Uruguai (45.000 km?) (OAS, 2009, p. 62).

A maior por¢do do aquifero se encontra no territorio brasileiro (61,65%), onde se
estende por oito estados; Goias (39.367,72 km?), Mato Grosso (7.217,57 km?); Mato Grosso
do Sul (189.451.38 km?), Minas Gerais (38.585,20km?), Parand (119.524,47 km?), Rio
Grande do Sul (154.680,82 km?), Santa Catarina (44.132,12 km?), S&o Paulo (142.958,48
km?) (LEBAC/UNESP, 2008).

O Brasil também € o principal usuério dos recursos hidricos do Guarani, consumindo
93,6% do volume total extraido, 1.04km>/ano, com destaque ao Estado de S2o Paulo que
responde por 80% desse uso. Em contrapartida, 0s outros paises utilizam pouco mais de 6%
do total extraido, distribuidos da seguinte forma: Uruguai utiliza 2,8% dessas aguas, 2,3%
para o Paraguai e 1,3% paraaArgentina (WORLD BANK/GWMATE, 2009; OAS, 2009).

Os tipos de uso predominantes sGo 80% para abastecimento publico, 15% para
processos industriais e 5% para estancias hidrominerais (WORLD BANK/GWMATE, 2009,
p.8; OAS, 2009, p. 78). A auséncia da agricultura como um usuério representativo se justifica
pela geografia da regido, rica em recursos hidricos superficiais provenientes da Bacia do
Prata

Trata-se de um aquifero poroso e confinado em aproximadamente 90% de sua area
total, sendo que as zonas de afloramento correspondem apenas a 124.650 km’
(LEBAC/UNESP, 2008). Nessa érea vivem cerca de 34.3 milhGes de habitantes, dos quais
11.3 milhdes vivem em éareas de afloramento. Percebe-se que hd um contingente populacional
bastante representativo nas éreas de recarga, sendo que a maior concentragdo ocorre nos
estados de S&o Paulo e Rio Grande do Sul (Brasil), Departamento de Caaguazul (Paraguai) e
Departamentos de Rivera e Tacuarembd (Uruguai) (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA
FILHO, 2011). A regido do Guarani é caracterizada por solos férteis e altos indices de
produtividade agricola (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2011).
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A geologia do aquifero é constituida principalmente por arenitos caracteristicos de
depdsitos edlicos e fluvio-edlicos, sobrepostos por rochas basalticas da Formacdo Serra Geral,
cuja espessura maxima pode ultrapassar os 1.000 metros (BORGHETTI; BORGHETTI;
ROSA FILHO, 2004) Nesse sentido, o World Bank/GWMATE (2009, p. 4) afirmou que:
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O Sistema Aquifero Guarani (SAG) compreende uma sequéncia de camadas de
arenito quartzosos (fracamente cimentados) de idade triassica-jurassica — formadas
por processos de deposi¢do continenta (edlicos, fluviais e lacustres) a partir de uma
erosdo regional de superficie permo-triassica (hd 250 milhdes de anos) e sdo
sobrepostas por rochas basélticas do Cretaceo (entre 145 e 130 milhdes de anos),
gue quase cobrem todo o sedimento, podendo exceder espessuras de 1.000 m em
algumas éreas.

A espessura do aquifero é variada podendo superar os 800 metros (Alegrete, RS) até
a auséncia completa (Muitos Capdes, RS), enquanto a gua se localiza em profundidades que
oscilam entre 50 a 1500 metros (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2011).
Segundo o World Bank/GWMATE (2009), a espessura média do aquifero seria de 250 metros
e 0 volume de 4gua estimado é de 30.000 km®, o que corresponde a 100 anos de fluxo
cumulativo no rio Paranad Contudo, esse valor é discutivel, o préprio relatério do projeto
(OAS, 2009) reconheceu as limitacOes de calcular esses volumes. Borghetti, Borghetti e Rosa
Filho (2011, p.183) explicaram que diante da variabilidade “de espessura dos arenitos e do
seu grau de compactacdo [...], o cdlculo do volume armazenado no Guarani em toda a sua area
de ocorréncia representa apenas um exercicio de nimeros’. Para esses autores, do ponto de
vista tedrico o volume das reservas estaria entre 37 a 50 mil km®. A variacdo desses niimeros
se deve a adocdo de diferentes parametros de espessura do aguifero, area e coeficiente de
porosidade.

Segundo OAS (2009), a qualidade das &guas do Guarani é apropriada ap consumo
humano, porém existem problemas pontuais nas areas confinadas devido a ocorréncia de
salinidade elevada e anomalias naturais, tais como altas concentracfes de fltor, arsénico,
cadmio, zinco, boro e niquel. Por sua vez, existem diversos estudos de autores reconhecidos
gue parecem demonstrar que os problemas de qualidade das &guas do Guarani ndo sao
excegles e que majoritariamente essas &guas ndo se prestariam a0 consumo humano ou
agricultura sem tratamentos técnicos bastante avancados e caros (BORGHETTI;
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2011'™).

O fato desse aquifero poder aflorar na superficie ou ser encontrado a mais de 1.500
metros de profundidade, lhe confere caracteristicas bastante distintas. As idades da agua
variam consideravelmente. Nas areas de confinamento, o tempo de residéncia ultrapassa 0s

7! Esses autores apresentaram uma série de estudos de outros gedl ogos que constaram problemas de qualidade
da &gua em praticamente todos os Estados do Brasil e nos outros paises. Para maiores informagtes consultar as
paginas 184 a 187 dareferida obra. Com base nesses estudos, os autores concluem que o aquifero seria potéavel
em apenas 20 a 30% da sua areatotal (p.199).
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20.000 anos, indicando taxas de reabastecimento extremamente lentas'™ (OAS, 2009, p. 66).
Nas areas de recarga as aguas sao recentes.

Os estudos realizados permitiram uma melhor compreensdo sobre o aguifero em
relacdo a sua dindmica, areas de recarga ou futuros problemas transfronteiricos. A figura 14
ilustra as caracteristicas hidrogeolégicas do aguifero no que diz respeito a sua recarga € o
divide em 5 zonas de gestdo: | — zona de recarga e descarga ndo confinada; 1l — zona de
recarga coberta por basalto; 111 —zona confinada intermediaria; 1V — zona confinada profunda;
eV zona confinada com &gua subterrénea salina (WORLD BANK/GWMATE, 2009).

Dessa forma, embora o SAG sgja uma estrutura geoldgica continua, suas
caracteristicas variam consideravelmente de uma zona a outra. Por exemplo, a recarga do
aquifero s ocorre nas zonas | ell, pea:

a) infiltracdo direta do excedente da precipitacdo e do fluxo de cursos d'dgua ao
longo da area de afloramento do aquifero; b) infiltracdo indireta, através de basaltos,
guando esses sd0 muito fraturados e de pouca espessura; e ¢) via "janéas’
(descontinuidades) no basalto, que normalmente sdo superpostas por formagdes
sedimentares mais recentes (WORLD BANK/GWMATE, 2009, p. 5).

As aguas subterrdneas extraidas na zona | sdo completamente renovadas pela
infiltracdo da agua da chuva. Ao mesmo tempo, essa &rea € a mais vulneravel a contaminagéo.
Nazonall, o arenito é coberto por uma camada de basalto pouco espessa (inferior a 100m) e
muito fraturada, assumindo a condicdo de aguifero semiconfinado'’®. Ha recarga, porém
consideravelmente inferior a da zona | (WORLD BANK/GWMATE, 2009). A gestdo dessas
areas exige um uso compativel com as taxas de recarga e politicas de uso do solo compativeis
com a vulnerabilidade da regiéo.

Ao contrario do que se imaginava, a agua que ingressa nas areas de recarga nao
reabastece a por¢do central do aquifero, mas forma “células de fluxo locais que descarregam
guase inteiramente em rios que cortam as &eas de afloramento do SAG” (WORLD
BANK/GWMATE, 2009, p. 5). Dessa forma, o fluxo hidrico assume um caréter regional. Nas
zonas confinadas (intermediaria, profunda e alta salinidade) ndo ha recarga significativa e a
extracdo dessas &guas equivale a mineragdo do aquifero, pois ndo ha reposicdo. Em
compensacao, 0 aquifero esta protegido da poluicdo antrdpica, pois é coberto por uma espessa

172 5 método do Cy3 estimou a idade das aguas em 28.000 anos em determinadas regides de Sdo Paulo e Mato
Grosso do Sul, enquanto que em algumas regides de Santa Catarina elas possuiam entre 13.900 a 38.000 anos,
por sua vem no Uruguai elas variavam de 16.000 a 28.000 mil anos (OAS, 2009, p. 73).

3 O aguifero semi-confinado “é aquele que se encontra limitado na base, no topo, ou em ambos por camadas
cuja permeabilidade € menor do que a do aquifero em s (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2011, p.
135).



194

camada de basalto (OAS, 2009; WORLD BANK/ GWMATE, 2009). Nesse caso, a gestdo
deve buscar um uso consciente, pois a agua extraida ndo sera reposta, e, portanto, € necessario
buscar um aproveitamento de longo prazo. Porém tais areas sd0 as mais inclinadas a
apresentarem problemas de qualidade em virtude do teor etipo de sais dissolvidos.

Nas areas confinadas, as &guas subterrdneas ndo se conectam com as aguas
superficiais da bacia do Prata. O aquifero Guarani e a Bacia do Prata constituem dois corpos
hidricos distintos, embora em boa parte do territorio estejam sobrepostos. Apesar disso, em
alguns trechos das éreas de recarga podem existir pontos de comunicagdo entre as aguas
subterraneas e os rios superficiais que compdem essa bacia.

Diante das caracteristicas hidrogeoldgicas do aquifero as é&reas com maior aptidéo a
desenvolver conflitos transfronteiricos sdo justamente as localizadas no entorno das fronteiras
dos paises. Nesse sentido, se pode afirmar que:

os efeitos transfronteiricos atuais e potenciais do SAG se restringem a uma faixa
estreita de ndo mais do que algumas dezenas de quilébmetros, dependendo das
condi¢des hidrodinamicas locais e especificas. Os efeitos hidraulicos “a montante” e
a“jusante’” comuns na drenagem das aguas superficiais, ndo sdo aplicaveis ao SAG,
e geramente sdo imperceptiveis. No entanto, por exemplo, o aprofundamento do
cone de rebaixamento causado pela extragdo de agua nas regifes de Santana do
Livramento e Rivera, embora ndo sga grande, atravessa a fronteira entre o Brasil e
Urugual, e afeta os fluxos de agua subterrénea do SAG local (OAS, 2009, p 18)
(traducdo nossa).

Ou sgja, apesar do aquifero Guarani constituir um aguifero transfronteirico, pois as
formacOes geoldgicas se estendem por quatro paises, o fluxo hidrico somente seria
compartilhado entre 0s paises em uma peguena por¢do que coincidiria com as zonas de
fronteira. Essas zonas de fronteira ndo podem ser vistas como um corpo uniforme do aquifero,
mas Sim como uma zona composta por subzonas de caracteristicas distintas e fluxos hidricos
restritos aquela porgdo da zona de fronteira.

Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2011, p. 199) limitaram ainda mais a &rea de
possibilidade de emergéncia de conflitos transfronteiricos. Segundo esses autores, apesar da
convergéncia das formagdes geoldgicas nos quatro paises, “a condi¢do de conexdo hidréulica”’
estaria presente somente na “regido entre o Mato Grosso do Sul e Paraguai, e entre o sudoeste
do Rio Grande do Sul, Argentina e Uruguai”.

Dito isso, as &reas mais vulneraveis aos conflitos transfronteiricos sdo as areas de
recarga localizadas na divisa dos paises, conforme demonstrado na figura 15. Nesse caso, 0s
conflitos poderiam surgir pela contaminag@o do aquifero, impermeabilizacdo dessas areas, ou

um uso que interferisse nos niveis do aquifero ou dos recursos superficiais relacionados.
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Figura 15: Sstema Aquifero Guarani Areascom potencial de conflito transfronteirico.

No caso das &reas confinadas localizadas nas zonas de fronteira, os conflitos se
concentrariam na extracdo de um recurso hidrico ndo renovavel, porém, como boa parte

dessas &guas € salobra ou possui anomalias quimicas, esse risco € pequeno em relacdo ao
principal uso do aquifero: abastecimento publico. Por isso essas zonas ndo foram consideradas
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como uma area de risco de conflito. Cabe ressaltar que embora ndo sirvam para 0 consumo
humano, elas podem ser utilizadas para outros fins, como por exemplo, o turismo termal.

Percebe-se assim, que apesar da extensdo do aguifero Guarani, a emergéncia de
eventuais problemas transfronteiricos é limitada a uma peguena por¢éo de seu territorio.
Portanto, se 0s paises desejarem construir arranjos conjuntos essas seriam as areas prioritarias,
contudo, essa atuagdo se daria em um contexto preventivo, pois ndo ha nenhum conflito
registrado pelo uso das &guas subterraneas do Guarani. Além disso, salvo situacfes pontuais
nacionais, o aquifero ndo apresenta problemas de contaminagdo ou superexploracdo, 0 que
reduz drasticamente o risco de conflito (OAS, 2009). Porém, para se chegar a essas
conclusdes foram necessérias a conducéo de diversas iniciativas de cooperagdo técnica, que
Serdo expostas a seguir.

5.2. A comunidade epistémica e a descoberta do Aquifero Guarani

A descoberta desse sistema aquifero transfronteirico e a sua denominagdo foi
resultado da articulagdo de diversos atores e de intensos processos de cooperagcdo
internacional em diversos niveis. Antes da década de noventa, ndo se tinha nogdo de sua
dimensdo transfronteirica, e o aguifero era conhecido pelo nome de suas formactes
geoldgicas nacionais. Piramboia/Botucatu no Brasil; Misiones no Paraguai; Tacuarembo na
Argentina; e Buena Vista/Tacuaremb6 no Urugual.

Com a descoberta da conexdo hidraulica entre essas formagdes se buscou uma
designacéo integradora, cogitou-se, por exemplo, aquifero internacional Botucatu, sistema
aquifero do Mercosul ou Gigante do Mercosul. Porém, a escolhida foi aquifero Guarani,
idealizada pelo gedlogo uruguaio Danilo Altén, em 1994. Esse termo tinha por objetivo
unificar a nomenclatura e prestar uma homenagem ao povo indigena Guarani, que vivia nessa
regido na época do descobrimento da América. Em maio de 1996, os quatro paises aprovaram
essa denominagdo em uma reunido realizada na cidade de Curitiba (BORGHETTI;
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004, p. 127).

A comunidade epistémica teve um papel de destague no aprofundamento do
conhecimento desse aquifero e na mobilizacdo das organizagdes internacionais. No final da
década de oitenta e inicio dos anos noventa, pesquisadores dos cursos de geologia das
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universidades do Conesul, com destaque aos professores Ernani Francisco da Rosa Filho
(Universidade Federal do Parand) e Jorge Montafio Xavier (Universidad de la Republica
Oriental del Uruguay - UDELAR), cogitaram que as &guas extraidas das formacOes
geoldgicas supracitadas poderiam na verdade constituir uma unidade aquifera.

Diante dessa hipétese, no 1° Congreso Latinoamericano de Hidrologia Subterranea,
Merida-Venezuela, em 1992, eles tiveram a ideia de realizar um projeto que congregasse
pesquisadores dos quatro paises para estudar essas formagdes e verificar sua eventual conexao
hidraulica. Essa ideia e o empenho de varios pesquisadores foi fundamental para alicercar a
execucdo do Proyecto Sostenible del Acuifero Botucatu (1995) e do Projeto Protecdo
Ambiental e Gerenciamento Sustentavel Integrado do Sistema Aquifero Guarani (2003).

No X Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos e | Simpésio de Recursos Hidricos
do CONE SUL (1993), organizado, em Gramado, pela Associacdo Brasileira de Recursos
Hidricos (ABRH) e o Ingtituto de Pesquisas Hidraulicas da UFRGS, se estabeleceu um grupo
de trabalho composto por diversos pesquisadores para aprofundar o conhecimento sobre as
formacbes geoldgicas Botucatu, Tacuarembd e Misiones e sua possivel correlagdo como
unidade hidrogeoldgica transfronteirica (CAMPOS, 2000).

Em 1994, ocorreu a 12 Jornada Técnico-Cientifica Sobre Gestdo Sustentével do
Aquifero Internacional Botucatu, realizada em Curitiba, Parang, organizada pela Universidade
Federal do Parand, Universidad de La Republica Oriental del Uruguay e Associac&o
Brasileira de Aguas Subterrdneas (ABAS), com o0 apoio da organizagdo internacional
canadense International Devel opment Research Center (IDRC) (CAMPOS, 2000).

Esses eventos permitiram a articulagdo necessaria para a instituicdo do Proyecto
Sostenible del Acuifero Botucatu (1995), que foi patrocinado pelo IDCR, e contou com a
participacdo da UFPR, UDELAR, e pesquisadores argentinos da Universidad del Litoral,
Universidad de la Plata e Universidad de Buenos Aires. Seu objetivo era promover a
integragcdo das instituicbes governamentais e privadas da Argentina, Brasil, Paragua e
Uruguai, no sentido de estabelecer institutos legais e medidas conjuntas para promover a
exploragdo racional e sustentada desse aquifero (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA
FILHO, 2004). Como desdobramentos desse projeto destacou-se arealizagdo do Workshop do
Aquifero Gigante do MERCOSUL (Curitiba, 1996).

Ainda em 1995, realizou-se 0 9° Encontro Nacional de Perfuradores de Pocos e 1°
MERCOSUL de Aguas Subterrdneas, em Curitiba, onde Araujo, Franca e Potter (1995)
lancaram o Mapa do Aquifero Gigante do Mercosul. Outro projeto de cooperacdo académica
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ocorreu entre a Universidad Nacional del Litoral e a Universidad de Buenos Aires, ambas da
Argentina, e a Universidad de la Republica, do Urugua (BORGHETTI; BORGHETTI;
ROSA FILHO, 2004), que culminou na publicagédo do livro: Acuiferos Regionales en America
Latina: Sstema Acuifero Guarani (MONTARNO et. al., 1998).

Em 1997, ocorreu a 22 Jornada Teécnico Cientifica sobre Gestédo Sustentével do
Sistema Aquifero Guarani™ (1997), na cidade de Paysandu, no Uruguai (ROSA FILHO,
2003; BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004). Nesse evento se redigiu a Ata de
Paysandu, que solicitou aos quatro paises que dessem continuidade as pesquisas sobre o
aquifero Guarani. Diante da auséncia de resposta dos governos, a comunidade epistémica
buscou outras fontes de financiamento. Nesse momento o Prof. Rosa Filho encabegou a busca
de recursos em diversas agéncias internacionais de fomento (Comunidade Europeia,
UNESCO, entre outras), até que em 1999, em uma reunido em Foz do Iguagu, representantes
do BIRD aceitaram a proposta, desde que pudessem ajustéla aos termos do GEF
(BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

A partir dai, ocorreram uma série de reunides entre as universidades, representantes
dos paises e organizagdes internacionais. Tais atividades culminaram em uma Reunido em
Foz de Iguacu, no dia 1° de fevereiro de 2000, que contou com a presenca de representantes
da Argentina, Brasil, Paragual e Uruguai, da Organizagéo dos Estados Americanos (OEA) e
do Banco Mundial. Nesse evento se aprovou 0 Concept Paper, a partir do qual os paises se
comprometiam a implantar o projeto em nivel governamental (BORGHETTI; BORGHETTI;
ROSA FILHO, 2004). Nesse momento, 0s Estados entraram no processo de cooperacdo e
convergiram com os esfor¢os da comunidade epistémica e das organizacdes internacionais.

Paralelamente a essas negociagbes, iniciativas paradiplomaticas também
contribuiram para o aprofundamento do conhecimento do Aquifero Guarani e no
fortalecimento de sua gestdo. O convénio internacional firmado, em 2001, entre a Secretaria
do Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo e a Secretariade Meio Ambiente, Salide Publica e
Protecéo ao Consumidor do Estado da Baviera (Alemanha), gerou o Termo de Cooperagdo
Técnica, cujos resultados culminaram narealizagdo de um projeto conjunto entre a SMA/SP e
0 StMLU/Baviera denominado "Sistema Piloto de Informagdo para o Gerenciamento
Ambiental dos Recursos Hidricos Subterraneos na Area de Afloramento do Sistema Aquifero

Guarani no Estado de S& Paulo”. As recomendacOes desse projeto contribuiram para a

174 Nesse evento s sugeriu aos governos dos quatro paises a criagdo de um mecanismo de coordenagdo e
consulta para a avaliagdo, investigacdo, plangamento e preservacdo do aquifero. Nessa ocasido se propds a
realizacdo de um projeto conjunto.
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criacdo de uma area de restricdo e controle do uso das &guas subterrdneas no municipio
Ribeiréo Preto, Sao Paulo (VILLAR, 2008).

Todas essas articulagbes contribuiram para que o Aquifero Guarani ganhasse
visibilidade e permitiram atrair o interesse de grandes organizagfes internacionais, que
financiaram majoritariamente a execucdo de um projeto de grandes proporcgdes entre 0s
paises. Iniciava-se assim, uma nova fase na cooperagcdo para as aguas subterréneas no Cone
Sul.

5.3. Projeto Sistema Aquifero Guarani: a cooperacdo internacional se expande.

No dia 23 de maio de 2003 ocorreu o lancamento oficial do Projeto Protecdo
Ambiental e Gerenciamento Sustentavel Integrado do Sistema Aquifero Guarani (também
conhecido como Projeto Sistema Aquifero Guarani - PSAG). O Projeto Aquifero Guarani foi
ingtituido entre Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai e contou com O apoio de varias
organizacfes, com destagque ao Banco Mundial, & Organizacdo dos Estados Americanos -
OEA e a0 GEF. Sua duragdo inicial era de quatro anos, margo de 2003 a marco de 2007,
contudo €ele foi prorrogado até 31 de janeiro de 2009. No ano de seu lancamento, esse projeto
foi incluido entre os casos de estudo do projeto |SARM Américas'’™.

O Banco Mundial era a agéncia implementadora dos recursos do GEF e contratou a
OEA como agéncia executora. O projeto tinha uma Secretaria Geral, sediada em Montevidéu,
Uruguai e cada pais estabeleceu sua Unidade Nacional de Execucéo do Projeto’®. Além

disso, para supervisionar e apoiar 0 andamento do projeto foram criados. um Comité Diretor

% O programa ISARM AMERICAS é uma iniciativa regiona derivada do Programa ISARM, que foi lancada
no Congresso da Associacdo Internacional de Hidrologistas (AIH) e da Associagdo Latinoamericana de
Hidrol ogia Subterrénea para o Desenvolvimento (ALHSUD) em 2002 em Mar del Plata, Argentina. A UNESCO
em conjunto com o Departamente de Desenvolvimento Sustentavel da Organizagdo dos Estados Americanos
(DSD/OAS) implementaram o Programa ISARM no continente americano. Maiores informagbes no sitel
http://www.oas.org/dsd/waterresources/projects/| SARM Americas eng.asp. Acesso: 22 de ago. de 2012.

A ISARM AMERICAS estruturou 6 projetos pilotos: Aquiferos Artibonito e Massacre (Haiti e Republica
Dominicana); aquifero Yrenda-Toba-Tarijefio (Argenting, Bolivia e Paraguai); aquifero Hueco del Bolson
(Estados Unidos e México); Aquifero Pantanal (Bolivia, Brasil e Paragual); aquifero Ostua-Metapan (El
Salvador e Guatemala); e aquifero Rio Negro (Honduras e Nicaragua). Diante darealizagdo do PSAG, esse caso
foi adicionado a lista de seus projetos. Mais informagdes consultar: http://www.isarm.org/publications/308.
Acesso em: 22 ago. de 2012.

176 A unidade executora do projeto na Argentina era a Subsecretaria de Recursos Hidricos, no Brasil a Agencia
Naciona de Aguas e o Ministério do Meio Ambiente, no Paraguai a Secretaria do Ambiente e no Uruguai a
Direcso Nacional de Meio Ambiente e a Diregio Naciona de Aguas e Saneamento.
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do Projeto, composto por 3 representantes dos paises das areas de recursos hidricos, relactes
internacionais e meio ambiente; e um Conselho de Coordenagdo composto pelos
coordenadores nacionais nomeados entre as unidades executoras. No Brasil instituiu-se
também uma Unidade Estadual de Execucdo do Projeto em cada um dos oito estados pelo
guais se estende 0 SAG (OAS, 2009). Além disso, existiam 0s escritérios locais das areas
piloto. Para auxiliar o trabalho desses escritorios locais e ampliar a participagdo social foram
criados os Comités de Apoio aos Projetos Locais, compostos por membros do poder publico,
universidades, sociedade civil e usuérios (OAS, 2009).

O objetivo de longo prazo do projeto era promover a gestdo integrada e o uso
sustentavel do Aquifero Guarani, de forma a: “apoiar 0s quatro paises em conjunto a elaborar
e implementar um quadro ingtitucional e técnico comum para a gestdo e preservagdo do
sistema aquifero Guarani para as presentes e futuras geragdes’ (WORLD BANK, 2001, p.6).
O PSAG foi orientado segundo o modelo da gestdo integrada dos recursos hidricos e para
alcanca-lo se estabeleceram sete componentes de atuagdo (WORLD BANK, 2001, p. 6):

a) Expansio e consolidagdo da base de conhecimento cientifico e técnico existente
relacionado ao Sistema Aquifero Guarani;

b) Desenvolvimento e implementacdo conjunta de uma Estrutura de Gestdo para o
Sistema de Gest&o do Aquifero Guarani, com base no acordado no Programa de
Acdo Edtratégica;

¢) Fortalecimento da participacdo publica e dos atores sociais, comunicagdo socia e
educacdo ambiental;

d) Avaliacdo e monitoramento do projeto e disseminacdo dos seus resultados;

€) Desenvolvimento de uma gestdo regional adequada para as &guas subterréneas e
de medidas de mitigagéo nas areas i dentificadas como hot spots;

f) Considerar o potencid para utilizar o Sistema Aquifero Guarani como uma
energia“limpa’ geotermal;

g) Coordenacéo e Gestdo do Projeto (traducdo nossa).

O custo da execucdo dessas componentes e do projeto foi estimado em US$ 26.7
milhdes de dblares, com um valor de financiamento requerido de US$ 27.3 milhdes (WORLD
BANK, 2009; p.24). Porém, com o prolongamento de sua duracdo, o valor do projeto foi
reavaliado em US$ 31.57 milhdes, sendo necessarios US$ 32.48 milhdes para executé-lo.
Esse montante foi financiado pelos paises (US$ 15.32 milhdes), pelo GEF (US$ 13.35
milhdes), e por diversas organizacoes internacionais como a AIEA, BGR, OEA e o Programa
Parceria pela Agua do Banco Mundial (BM WPP) (WORLD BANK, 2009; p.24). A figura 16
sintetizou as agbes contidas nessas componentes, quais organizagbes internacionais se
envolveram na sSua €execugcdo e O0S custos previstos para sua realizagéo.



Componentes e Financiamentoe
Custos estimadaos 2002 Agdesdo projeto Custos estimados 2009
Basede cinhesiiente Inventaric de pogos: determinagdo de areas de contaminagao, recarga e GEF, AIEA. BGR. BM

cientifico e técnico.
UsSE9.91 milhdes.

descarga, identificacéio da dinamica hidrogeolégica; cenarios de usos, avaliacéio
das interagOes entre 05 usos € impactos acumulativos, avaliagéio das tecnologias
de extragdo euso das aguas.

WPF e 0s paises.
USS 15.95 milhdes.

Estruturaparaa Gestio
LISS 7.01 milhdes,

Rede de monitoramento do aquifero. Sistema de Informacio (SISAG);
formulagio de um Programa de Acao Estratégico, fortalecimento institucional
(incluide a criagdo de um findo de pesquisa para as universidades);
Diagnostico de Analises Transfronteiricas.

GEF. BGR, BMWPPe
05 paises.
US% 4.79 milhdes.

Participacio, educacio
e comunicacio
USS 1.31 milhdes.

Plano Regional de Comunicagdes e de Participacio Piblica; Fundo Cidadao
para promover acdes voltadas a participacio piblica e difuso do SAG;
instrumentos para fortalecer a consciéncia. interesse e comprometimento
social: e estratésia para as populacdes indigenas.

GEF. paises e outros
parceiros.
UUSS 1.3 milhdes.

Monitoramentoe
avaliagdo
USS 0.48 milhdes.

Sistema de monitoramento ¢ avaliacdo baseado em indicadores de performance
determinados pelos paises e fundamentados nas metodologias do GEF;e ampla
divulgacio dos resultados por meio de relatorios. internet e conferéncias.

GEF, paises ¢ outros
parceiros.
UUS$0.23 milhdes.

Gestdo nas areas hof
spots.
USS 3.73 milhdes

Definir areas pilotos no SAG. para determinar os custos de quantificar. analisar,
gerenciar e remediar os impactos presentes e estabelecer as agdes de protecio
cabiveis.

GEF . BGR. paises e
outros parceiros
USS 3.92 milhdes.

Potencial de Energia
Geotermal.
USE 0.28 milhdes.

Quantificar e determinar o potencial do SAG como fonte de energia geotermal
com base na producao de dados geotermais e criac@o de comissdo para avaliar
como se daria a exploragio.

GEF . paises e outros
parceiros.
USS 0.1 milhdes

Coordenacio e Gestao
do Projeto.
USS 4.04 milhdes.

Secretaria do projeto e atividades operacionais: apoio organizacional e
administrativo, promocgfo de atividades de lideranca e coordenacéo, producéo
de capacidades e materiais.

GEF, paises e outros
parceiros.
USSE 5.37 milhdes

Fonte: World Bank, 2009

Figura 16: Sintese das Componentes do Projeto Sistema Aquifero Guar ani: Agdes, Custos e Or ganizagdes Par ticipantes
Fonte: World Bank, 2009.

Onganzado por: Villar, 2012
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Para enfatizar a questdo da gestdo local, o projeto definiu quatro areas pilotos nos
paises envolvidos: Concoérdia (Argentind) / Salto (Uruguai); Rivera (Uruguai) / Santana do
Livramento (Brasil); Itapla (Paraguai); Ribeirdo Preto (Brasil). A escolha desses municipios
se justificou por serem avaliados como zonas criticas, com conflitos causados devido as
caracteristicas intrinsecas do aquifero e as formas de uso do solo ou aproveitamento de suas
&guas.

O Projeto Piloto Concordia-Salto ocupava uma &rea de 500 km® na fronteira entre
Argentina e Urugual. Na regido vivem 200.000 pessoas, apresentando a maior densidade
populacional da area de fronteira entre os dois paises. O SAG é coberto por espessas camadas
de basalto vulcanico, as aguas possuem caracteristicas artesianas e o0 potencial geotérmico
variaentre 44 ° C a48 ° C. A economia gira entorno da citricultura e horticultura, bem como
no turismo termal. O Aquifero Guarani ndo € uma fonte significativa para o abastecimento
publico, que utiliza as &guas do Rio Uruguai. A exploragdo do SAG ocorre em virtude do
turismo termal e os pogos podem chegar as 1400 metros de profundidade. As &guas possuem
alto teor de bicarbonato e sddio. O principal problema é a interferéncia entre esses pogos nas
duas cidades (OAS, 2009).

O projeto Rivera/Santana do Livramento ocupava uma area de 759 km? na fronteira
entre Uruguai e Brasil. Trata-se de uma érea de fronteira, onde habitam aproximadamente
200.000 pessoas. A principal atividade é a agricultura e pecuaria. O aquifero se comporta
como livre, sendo bastante vulneravel a contaminacdo proveniente do baixo indice de
saneamento urbano, das serrarias e matadouros existentes na regido. O aquifero € uma
importante fonte de abastecimento publico. A qualidade da dgua é boa, porém se encontraram
pocos com problemas de anomalias quimicas. Ha risco de interferéncia entre 0os pogos e
rebaixamento dos niveis hidricos do aquifero (OAS, 2009).

O projeto de Itapla abrangeu uma &rea de 800 km? no extremo sudeste do Paraguai,
onde se localizam os distritos de Bella Vista, Jests, Trinidad, Hohenau e Obligado. A
populacdo € de aproximadamente 45.000 habitantes e a economia local € baseada na
agricultura, pecuéria e plantacbes de floresta. Parte do aquifero encontra-se livre e parte
confinado. A exploragdo das aguas é baixa, porém ha risco de contaminagdo por nitrato
devido aos problemas de saneamento (OAS, 2009).

O municipio de Ribeirdo Preto ocupa uma &rea de 650 km? e se localiza na regigo
nordeste do Estado de S&o Paulo a 313 km da capital Sdo0 Paulo. A populacdo é de
aproximadamente 550.000 habitantes e a economia est4 focada no setor de servigos. A
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populacdo urbana € totalmente abastecida pelas &guas do aguifero Guarani. O alto consumo
hidrico local gerou a superexploracdo do aquifero, além disso, a presenca de éreas de recarga
aliado a0 dinamismo econémico e alto crescimento urbano transformou essa &rea na mais
vulneravel de todo o aquifero (OAS, 2009).

Os resultados obtidos nessas regides pretendiam servir de exemplo para a aplicacéo
de politicas publicas em todo o territério do aguifero. A atuagdo nas areas pilotos foi
enaltecida pelas conclusdes do projeto como um de seus principais sucessos. OAS (2009, p.
34) explicou que:

A confirmagado de que a gestao das aguas subterraneas deve ser levada no nivel local
e que e€la deve envolver os stakeholders locais e usu&ios de &gua foi,
inquestionavelmente, um dos pontos fortes do Projeto. A execucdo dos Projetos
Pilotos permitiu que as comunidades locais se apropriassem do conhecimento sobre
0 SAG e abrissem oportunidades significativas para a participagdo publica (traducdo
Nossa).

A realizagdo desses projetos trouxe beneficios locais, pode se citar como exemplos. a
edicdo de uma resolugdo, que determinou zonas de restricdo e controle temporérios para a
captacdo e uso das &guas subterrdneas no municipio de Ribeirdo Preto; a criagd do Comité
Capiibary (Paraguai) e 0 apoio a0 estabelecimento de distdncias minimas entre os pogos da
area termal entre Concordia e Salto (OAS, 2009). Contudo, tais resultados estdo longe de
solucionar as situagdes mais criticas, como o caso de Ribeir&o Preto, onde o consumo de &gua
continua alto, h& uma grande especulagdo imobilidria para ocupar as areas de recarga € 0
rebaixamento do aquifero aumenta a taxas preocupantes (VILLAR, 2008).

Um desdobramento indireto do projeto foi a percepcdo social da precariedade da
legislacBo e gestdo das &guas subterréneas nos quatro paises. Isso fomentou diversas
iniciativas para inclui-las nas legislagdes hidricas e até a renovagdo das politicas hidricas dos
Estados. No caso brasileiro aprovaram-se diversas resoluges sobre o tema'’’. Inclusive se
encaminhou uma proposta de emenda congtitucional para transferir o dominio estadual das
aguas subterréneas para a Unido, no caso dos aquiferos que ultrapassarem os limites estaduais
ou nacionais (PEC 43/2000). Além disso, diversos estados brasileiros editaram politicas

hidricas que contemplaram as &guas subterrdneas’ e o Estado se Sd Paulo teve um

7 A titulo exemplificativo pode-se destacar as Resolugdes do Conselho Nacional de Recursos Hidricos n°
15/2001, n° 17/2001; n° 22/2002, n° 76/2007; n®91/2008; n° 92/2008; n° 107/2010; e n° 126/2011, e a
Resolugdo Conama n® 396/2008.

178 \/&rios estados brasileiros criaram |eis especificas para a protecdo das dguas subterraneas, tais como Goiés
(Lel 13.583/2000); Mato Grosso (L& n © 8.097/2004); Mato Grosso do Sul (Lei 3.183/2006); e Rio Grande do
Sul (Decreto n° 4.2047/2002).
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consideravel aumento no nimero de pedidos de outorga para perfuracdo de pocos (VILLAR,
2008).

A adesdo social ao projeto ndo o isentou de criticas ou resisténcias. Durante a sua
execucao, surgiram varios rumores sobre quais seriam suas reais intencdes. A participacdo de
organizagbes internacionais como o0 Banco Mundial e a contratagdo de empresas
internacionais para a producdo dos dados técnicos gerou suspeitas sobre sua idoneidade. Por
mais que tais preocupagdes tenham sido banalizadas diante do sucesso do projeto, averdade é
gue os paises divulgaram informagdes geoldgicas estratégicas.

Outra critica feita diz respeito a participagdo das universidades. Se por um lado elas
foram fundamentais para a articulagéo e estruturagcéo do projeto, as normas das organizagoes
internacionais restringiram consideravelmente sua atuagd na formulagcdo dos produtos
principais, que ficaram a cargo de empresas internacionais. Sua atuacéo se limitou a um
Fundo composto por recursos doados pelo Banco dos Paises Baixos pelo Programa Parceria
da Agua'”
inscreveram (SECRETARIA GENERAL, 2006a). Nessas propostas participaram 21
universidades e 4 ingtituicdes de pesquisa publicos. A verba foi utilizada para treinamento de

no valor de US$ 340.000,00, que financiou nove propostas das 29 que se

pessoal (14 doutores e 16 mestres); desenvolvimento de 5 cursos sobre aguas subterraneas,
andlises cientificas e técnicas do Guarani; treinamentos sobre sistemas de monitoramentos
(SECRETARIA GENERAL, 2006a). Dessa forma, os Estados perderam a oportunidade de
fortalecerem a pesquisa e ciéncia nacional conferindo a comunidade epistémica um papel
mais ativo na producdo dos estudos sobre o aquifero.

A construgdo do Sistema de Informagdo (SISAG), a elaboragéo da cartografia do
aquifero, a determinagdo da hidrogeologia basica e o recolhimento de informagdes de campo
das &reas norte e sul do SAG foram alvo de quatro processos licitatorios internacionais
(SECRETARIA GENERAL, 2005 e 2006a):

=  Processo 1: Equipamento, Desenho e Implementacdo do Sistema de Informagéo
do SAG (SISAG);

» Processo 2: Servigos de Cartografia Basica — Desenvolvimento e confecgdo de
Mapa Base do Aquifero Guarani (contrato assinado em 31 de
janeiro de 2005);

179 BN WPP esse programa visa entregar servicos de abastecimento e sanitérios aos pobres. A parceria pretende
ampliar o desempenho das operagdes do Banco Mundial no setor de agua e saneamento e apoiar uma ampla
agenda de reformas do setor com foco na pobreza. BNWP centrou suas atividades na prestacéo de apoio para
resolver problemas imediatos com casos reais, testar politicas e inovacgfes de prestacéo de servicos e preencher
lacunas no conhecimento existente no setor hidrico. Maiores informagdes: http://www.irc.nl/page/7264. Acesso:
3jun 2012.
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= Processo 3: Hidrogeologia Geral, Termalismo e Modelo Regional (contrato
assinado em 22 de abril de 2005;

» Processo 4. Servico de Inventario, Amostragem, Geologia, Geofisica,
Hidrogeoquimica, 1sdtopos, Hidrogeologia localizada e outros, do Sistema
Aquifero Guarani das Areas Norte e Sul.

Os primeiros contratos assinados (janeiro e abril de 2005) foram os processos n° 2 e
3. A producéo do mapa ficou a cargo da empresa canadense Tecsul e a hidrogeologia basica
sob responsabilidade do Consorcio Guarani composto pela TAHAL Consulting Ltda., Arcadis
Hidroambiente SA., Hidroestructura SA., SEINCO SRL., Hidrocontrol SA.

O processo licitatério n° 4 foi bastante complicado, pois mesmo com vé&rias
extensdes de prazo, apenas uma empresa se candidatou e o valor apresentado era o0 dobro do
previsto. O orcamento previsto pelo Banco Mundial era de US$ 4.080.000,00, porém a oferta
do Consorcio SNC Lavalin Internacional foi de US$ 7.591.222,00 (SECRETARIA
GENERAL, 2005). Ap6s inlmeras negociagdes e readequacdes da proposta, a qual ndo era
plenamente compativel com os termos do edital, finalmente, em marco de 2006 foi assinado o
contrato com o Consorcio SNC Lavalin, que incluiu empresas brasileiras como DH
Perfuragcbes de Pogos, PROINSA, Py T, LCV, SANDER e Geodatos (SECRETARIA
GENERAL, 2005; 2006a; 2006b).

Os custos e 0 atraso na execucao do processo 4 prejudicaram o certame para o
processo 1, levando o Banco Mundial a cancelé&lo (HASSENFORDER; NOURY ; DANIEL,
2012). A nova estratégia era simplificar o SISAG e desenvolver um sistema de informacéo
minimo, que associaria a base cartografica e a hidrogeolégica (SECRETARIA GENERAL,
2005). Apenas, em janeiro de 2007, o Banco Mundial contratou a Tecsult para desenvolver o
projeto do modelo conceptual do portal do SISAG. Os atrasos na realizacdo e execucao do
processo 1 e 4 prejudicaram o projeto, a demora na prospeccao dos dados da &rea norte e sul,
fez com gue as outras empresas realizassem parte de seus produtos com base nos dados
existentes (HASSENFORDER; NOURY; DANIEL, 2012). Além disso, tanto a base
cartografica quanto a hidrogeoldgica desenvolveram seus proprios sistemas base, que nao
eram compativeis com a estrutura desenvolvida posteriormente.

Em marco de 2008, o Banco Mundial abriu um processo licitatério para integrar o
SISAG ao Sistema de Informagdes de Aguas Subterraneas (SIAGAS), controlado pelo Servico
Geoldgico do Brasil. A Consultoria em servigos de transformagdo, atualizacao e sincronizagéo
entre 0 SISAG e 0 SIAGAS foi vencida pelo Consorcio ICA (Uruguai), Imagem (Brasil) e
Control (Paraguai) (SECRETARIA GENERAL, 2008). Infelizmente, o projeto terminou e o
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sistema ainda ndo esta em operacdo, situacdo que ainda perdura, apesar de transcorridos mais
de 3 anos de seu encerramento. Dessa forma, a publicidade e andlise dos dados produzidos
por esse projeto foi comprometida

O projeto aguifero Guarani promoveu um avango técnico consideravel, porém nao
encerrou a necessidade de continuidade das pesquisas e de aprofundar os estudos sobre esse
aquifero extremamente heterogéneo. Seu principal resultado foi chamar a atencdo da
sociedade sobre a questdo das aguas subterréneas e aquiferos, incentivar um debate
interdisciplinar sobre esse tema e demonstrar a necessidade de politicas publicas destinadas a
promover a gestdo dos recursos hidricos subterréneos. No @mbito internacional, o projeto
contribuiu para mobilizar determinados espagos de atuacéo do Mercosul e na formulagdo de
um acordo internacional entre os paises, o que pode ajudar na continuidade da discussio sobre
as aguas subterréneas e quem sabe incentivar outros acordos internacionais sobre o tema na
Américado Sul.

54. O Aquifero Guarani ganha espaco no M er cosul

O Mercosul*®

representou um avango para o processo de integragéo no Cone Sul e
colaborou para aprofundar a cooperacdo entre 0s paises-membros, porém o bloco apresenta
dificuldade em consolidar a cooperacé em matéria ambiental. O Mercado Comum do Sul —
MERCOSUL foi estabelecido por meio do Tratado de Assuncdo de 26 de marco de 1991,
firmado pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Em 2006, a Republica Bolivariana da
Venezuela assinou o Protocolo de Adesdo para o MERCOSUL, tendo sua entrada aprovada
como membro pleno em julho de 2012, durante a suspensdo do Paraguai. Bolivia (1996),
Chile (1996), Peru (2003), Colombia (2004) e Equador (2004) sdo membros associados.

A estrutura do bloco é formada pelo Conselho de Mercado Comum®®* (CMC), Grupo

do Mercado Comum™®? (GMC), pela Comissdo de Comércio do Mercosul*®® (CCM), pelo

180 Egse bloco econémico decorre de um processo iniciado na segunda metade da década de 1980, quando Brasil
e Argentina passaram a trabalhar de modo mais direto para a condtituicdo de um 6rgdo multilateral que
facilitasse e incrementasse o comércio entre paises da América do Sul. O contexto da redemocratizacao dos dois
paises, que tinham saido de regimes militares, facilitou os entendimentos e estimulou uma maior cooperacao
entre eles.

BICMC: 6rgdo superior do Mercosul, exerce a titularidade da personalidade juridica do bloco. Esse 6rgéo é o
responsdvel pela condugdo da politica e das decisdes que asseguram o cumprimento de seus objetivos. E
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Parlamento do Mercosul'®*, pelo Foro Consultivo Econdmico Social*®® (FCES) e pela
Secretaria Administrativa™® do Mercosul. (Protocolo de Ouro Preto, 1994). O processo de
solucdo de controvérsias no bloco foi regulado pelo Protocolo de Olivos, de 2002, que
revogou o0 Protocolo de Brasilia, dando novos contornos aos Tribunais Arbitrais ad hoc e
instaurou o Tribunal Permanente de Revisdo. O Grupo do Mercado Comum € assessorado em
suas atividades por Subgrupos de Trabalho, Reunides Especializadas e Grupos Ad Hoc, entre
outros'®’.

Essa experiéncia regional de integracdo consubstancia-se numa unido aduaneira™®
para a livre circulagcdo de mercadorias. O Mercosul possui personalidade juridica de Direito
internacional e capacidade decisbria de natureza intergovernamental (art. 2°). Ta escolha
exige que as decisdes tomadas nessa esfera sejam incorporadas aos ordenamentos juridicos
nacionais dos Estados Partes para entrar em vigor.

A protecéo a0 meio ambiente encontra amparo na atuacéo do Mercosul, constando
inclusive no preAmbulo de seu tratado constitutivo (MERCOSUL, 1991):

Considerando que a ampliagdo das atuais dimensdes de seus mercados nacionais,
através da integracdo constitui condicdo fundamental para acelerar seus processos de
desenvol vimento econémico com justica social;

Entendendo que esse objetivo deve ser alcancado mediante o aproveitamento mais
eficaz dos recursos disponiveis a preservacao do meio ambiente, melhoramento das

composto pelos Ministros de Relacbes Exteriores e de Economia ou de seus equivalentes. A Presidéncia se
alterna a cada seis meses, com obediéncia a ordem alfabética dos Estados Partes.

182 GMC: 6rgdo executivo do Mercosul, é composto por dezesseis membros, quatro de cada pais. Suas
atribui ¢bes estdo enumeradas no art. 14, X1V do Protocolo de Ouro Preto.

183 CCM: 6rgéo encarregado de assistir ao Grupo Mercado Comum, velando pela aplicagdo de instrumentos que
conduzam o funcionamento da uni&o aduaneira (arts. 16, 18 e 21 do Protocol o de Ouro Preto).

182 O Parlamento do Mercosul substitui 0 a Comissio Parlamentéria Conjunta, ee foi instituido pelo Protocolo
constitutivo do Parlamento do Mercosul (MERCOSUR/CMC/DEC. N° 23/05). As competéncias desse érgéo se
encontram no art. 4 desse documento.

¥5ECES: 6rgdo auxiliar de representacio dos setores econdmicos e sociais. Possui composico paritéria entre os
Estados Partes e sua funcéo é meramente consultiva.

88gecretaria Administrativa: sediada em Montevidéu, no Uruguai, estd a cargo de um Diretor, naciona de um
dos Estados Partes, eleito rotativamente para mandato de dois anos, sendo vedada a reeleicdo, pelo Grupo
Mercado Comum, e designado pelo Conselho do Mercado Comum.

187Existem 14 subgrupos de trabalho no Mercosul: SGT 01- Comunicagdes; SGT 02- Aspectos Institucionais;
SGT 03- Regulamentos Técnicos, SGT 04- Assuntos Financeiros, SGT 05- Transportes; SGT 06- Meio
Ambiente; SGT 07- IndUdtria; SGT 08- Agricultura; SGT 09- Energia e Mineragdo; SGT 10- Assuntos
Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social; SGT 11- Salde; SGT 12- Investimentos; SGT 13- Comércio
Eletrénico; SGT 14- Acompanhamento da Conjuntura Econdmica e Comercial;

As reunides especializadas abordaram os seguintes tépicos. Ciéncia e Tecnologia, Cooperativas, Turismo,
Mulher, Promogdo Comercid, Municipios e Prefeituras, Infraestrutura da Integracdo e Drogas, Prevencéo e
Reabilitacdo de Dependentes. Além disso, também foram criados grupos Ad-Hoc para discutir os seguintes
temas. AcUcar, Relagdes Externas, Compras Governamentais e Concessdes, Integracdo Fronteirica Comité de
Cooperacao Técnica, Grupo de Servigos, Comissdo Socio-Laboral.

188N a zona aduaneira do Mercosul, além do livre comércio entre os membros do grupo, existe a aplicacéo de uma
Tarifa Externa Comum (TEC) no comércio com paises externos ao bloco (RIBEIRO, 2008b).
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interconexdes fiscas a coordenagdo de politicas macroeconbmica da
complementacdo dos diferentes setores da economia, com base nos principios de
gradualidade, flexibilidade e equilibrio (MERCOSUL, 1991).

A temética ambiental estd claramente referenciada no processo de integracdo
proposto pelo Mercosul (RIBEIRO, 2008b). Inicialmente, sua inser¢do ocorreu de forma
difusa nos diversos Sub-grupos de Trabalho do Grupo Mercado Comum. A partir da Il
Reunido de Presidentes do Mercosul, Las Lefias, Argentina, 1992, pode se verificar uma
centralizagdo desse debate por meio da criagdo da Reunido Especializada em Meio Ambiente
— REMA (Resolugdo GMC n° 22/92), que daria origem ao Sub-Grupo n° 6 “Meio Ambiente
(GMC n° 20/95).

O SGT n° 6 destacou em seu artigo 6, item 1, a gestdo sustentével dos recursos
naturais, dentre eles, os recursos hidricos. Porém, o papel desse subgrupo foi secundério e
limitado pelos interesses relacionados a0 comércio, cuja agenda é definida pelo GMC
(HOCHSTETLER, 2003; RIBEIRO, 2008b). Apesar dessas restricbes, 0 grupo apresentou
uma contribuicdo relevante para as negociagdes de um acordo ambiental entre os Estados
(HOCHSTETLER, 2005).

Durante os dez anos de negociagéo do Acordo Marco sobre Meio Ambiente (1991 —
2001) ocorreram profundas alteragdes em relacdo ao seu contelido e escopo. No decorrer das
negociacdes entre 0s paises, as recorrentes crises econdmicas e financeiras enfrentadas pelos
membros alteraram o tom das discussdes. A construgdo de um tratado ambiental entre os
paises se amparou na percepcdo de que a questdo ambiental tinha influéncia nas relactes
comerciais dos paises, pois impactava a competitividade dos precos e produtos. Naquele
momento, houve um embate entre a posicdo brasileira, que buscava padrbes ambientais
equivalentes a legislagdo nacional, enquanto que a Argentina defendia padrfes ambientais
mais brandos.

Apbs sucessivas revisdes, aprovou-se em 21 de junho de 2001, o Acordo Quadro de
Meio Ambiente do Mercosul. Tratou-se do instrumento juridico ambiental mais importante do
bloco, que reafirmou principios ja contidos na Declaragdo do Rio de Janeiro (1992). O acordo
entrou em vigor em 23 de junho de 2004 e se pautou por Pressupostos gerais, cOmMo 0S

expresso no artigo 4:

O presente Acordo tem como objetivo o desenvolvimento sustentavel e a protecdo
do meio ambiente mediante a articulagdo entre as dimensdes econdmicas, sociais e
ambientais, contribuindo para uma melhor qualidade do meio ambiente e de vida das
popul agdes (MERCOSUL, 2001)
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O Acordo Marco néo resultou em agOes concretas relevantes. Apesar disso, no plano
nacional, os Estados tém incorporado politicas ambientais e hidricas, ainda que estas
experimentem dificuldades de aplicagdo (HOCHSTETLER, 2003). No caso brasileiro, a
legislacdo ambiental voltada para os recursos hidricos é de 1997, e criou um complexo
arcabouco de gestdo, que incluiu até a participagdo popular (JACOBI, 2009; RIBEIRO,
2009). Por sua vez, o Paraguai instituiu sua politica de éguas por meio da Lei n° 3.239/2007 e
0 Uruguai renovou seu Codigo de Aguas (Lei 14.857/1978), com a edicio da Lei n°
18.610/2009, que instituiu a Politica Nacional de Aguas do Uruguai. No caso da Argentina
ainda ndo se estabeleceu uma politica nacional de &guas, que é uma matéria tratada pelas
provincias.

Outro instrumento ambiental do Mercosul é o Protocolo Adicional ao Acordo Marco
sobre Meio Ambiente do MERCOSUL em matéria de cooperacdo e assisténcia em
emergéncias ambientais (Decisdo do CMC n° 14/04). O principal objetivo desse acordo era
fomentar a cooperagdo e assisténcia em caso de emergéncias que efetiva ou potencialmente
causassem riscos ao ambiente e a populacdo, harmonizar os procedimentos de atuacao nesses
casos, bem como promover o intercambio de informagdes. Argentina e Paraguai foram os
primeiros aratificalo. O Uruguai aprovou o decreto legislativo em 2008, porém o deposito do
instrumento de ratificagdo se deu apenas em dezembro de 2011. No caso do Brasl, ja se
aprovou o decreto legislativo favorével pela ratificagdo (Decreto Legislativo n° 150/2011),
mas ainda ndo foi feito o deposito do instrumento de ratificagéo.

No que tange ao aquifero Guarani, a primeira iniciativa do Mercosul para formular
um modelo de gestdo compartilhada foi a congtituicdo do Grupo Ad Hoc de Alto Nivel
Aquifero Guarani, em 2004. O objetivo desse grupo era formular um projeto de Acordo entre
0s Estados Partes para 0 Aquifero Guarani (Decisdo GMC n° 25/04 e n° 48/04). O modelo de
acordo sugerido ndo avangou diante da impossibilidade de se chegar a um consenso sobre 0
sistema de solugdo de controvérsias (SINDICO, 2010). As atividades do Grupo foram
encerradas em 2005.

Tal dificuldade pode ser justificada pelo contexto politico vivido pelo bloco. Na época,
a instalacdo de duas fébricas de papel (financiadas pelo grupo espanhol ENCE e pelo
finlandés BOTNIA) no rio Uruguai deflagrou um conflito entre Argentina e Uruguai, que
revelou as dificuldades e limitag6es dos paises da regido, da Comision Administradora del Rio
Uruguay (C.A.R.U) e do Mercosul em solucionar as controvérsias ambientais (GEARY,
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2012). Todas essas ingtancias ndo foram capazes de resolver o conflito, que foi submetido a
Corte Internacional de Justica.

Enquanto ocorria o conflito, o Parlamento do Mercosul propds ao Conselho de
Mercado Comum a formagdo de uma comissdo de estudo, andlises e comparagdo das
legislacBes nacionais sobre recursos hidricos (outubro/2007) e apresentou um modelo de
Acordo marco sobre a cooperacdo para a gestédo sugtentavel do sistema aquifero Guarani
(2009). Além disso, sugeriu a criagdo de um Instituto regional de pesquisa e desenvolvimento
da &gua subterrénea e da protegdo ambiental dos aquiferos do Mercosul / INRA Mercosul
(Mercosul/PM/SO/REC. 25/2009) e a implementacéo de um projeto de transicdo diante do
término do Projeto Aquifero Guarani (VILLAR, 2010).

A comissdo especial de estudo, andlises e comparagcdo das legislagbes nacionais
sobre 0 uso, exploragdo, concessdo e controle da contaminacdo das &guas superficiais e
subterréneas provenientes do Sistema Aquifero Guarani pretendia recomendar aos governos
modificagOes em seus regimes juridicos, incluindo pardmetros minimos de protecdo e de uso
do recurso (PARLAMENTO DO MERCOSUL, 2007).

A criagdo da INRA Mercosul tinha como objetivo melhorar a estrutura institucional
regional buscando harmonizar as politicas de uso dos recursos hidricos comuns. Esse
organismo teria como eixos prioritarios. sistemas de informacdo e base de dados; redes de
monitoramento de qualidade e quantidade da agua; prospeccdo geoldgica geofisica;
preparacdo e utilizacdo de metodologias hidroldgicas, hidrogeoldgicas e hidrogeoquimicas;
protecdo ambiental e uso sustentavel dos aquiferos,; capacitagdo e difusdo da temética das
&guas subterréneas (PARLAMENTO DO MERCOSUL, 2009a). Esse ingtituto de pesguisa
beneficiaria ndo apenas a0 Aquifero Guarani, mas todos os aquiferos compartilhados da
regido, como é o caso: do Aquidauana-Aquidaban; Litoraneo-Chuy; Serra Geral; Pantanal;
Permo Carbonifero; Litora Cretacico; Salto-Salto Chico, entre outros.

O modelo de tratado conjunto para o Aquifero Guarani, apresentado pelo Parlamento
do Mercosul, era completamente distinto do acordo aprovado pelos Estados em 2010. Esse
modelo era composto por um preambulo dividido em trés partes e nove artigos.

Na primeira parte do preAmbulo se refutou a ideia da &gua como bem econémico, e
se enfatizou seu carater de patrimonio a ser protegido. Além disso, se destacou a necessidade
de uma politica comum integrada para os recursos compartilhados e da cooperagcéo para
efetivar as medidas sugeridas pelo PSAG. Na segunda parte se reconheceu que a “gestéo do
recurso é de estrita responsabilidade de cada um dos paises e das jurisdi¢fes que seus marcos
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juridicos definam em cada caso” (PARLAMENTO DO MERCOSUL, 2009b, p. 2). N&o se
usa a palavra soberania, porém esse trecho claramente remeteu a ela. Em contrapartida se
destacou a cooperacdo como forma de contribuir para “a seguranca hidrica na regido”. A
gestdo local foi colocada como de fundamental importancia, assim como a manutencéo e
continuidade da estrutura criada pelo PSAG. Os Estados deveriam incorporar as ferramentas
de gestdo desenvolvidas pelo projeto, principalmente o Sistema de Informacdo (SISAG), as
redes de monitoramento, as metodologias de modelagem, fortalecer as comissdes locais e
difundir o conhecimento técnico produzido. Naterceira parte se reforgou a cooperacéo para a
gestdo do aquifero Guarani.

O artigo 1° expds a intencdo de construir um marco legal conjunto que transformasse

os regimes juridicos dos Estados que partilham o aguifero:

A politica quadripartite do Aquifero Guarani necessita de um marco legidativo
coerente, efetivo e transparente.

O presente Acordo estabelece esse marco e fundamentard a coordenagdo e
integracdo e, ao longo prazo, a adaptacdo das estruturas e dos principios gerais de
prote¢do e uso sustentdvel do Aquifero Guarani (PARLAMENTO DO
MERCOSUL, 2009b, p. 3).

Os artigos 2° e 3° enfatizaram os objetivos a serem alcancados com a instituicéo
desse marco: a protecéo e uso sustentdvel do aquifero e a prética de programas especificos
para esse fim. Mais que um tratado juridico que retome as obrigacdes classicas de direito
internacional como o principio do uso equitativo, a obrigacdo de ndo causar dano, o dever de
notificar ou o estabelecimento de formas de solucéo de controvérsias, esse modelo apostou na
cooperacéo para atingir determinadas metas de gestédo pautadas pela GIRH, dando énfase
aguelas mencionadas no Projeto do Aquifero Guarani. Por exemplo, o artigo 4° determinou

que:

Os paises assumem 0 compromisso de apoiar as seguintes atividades basicas
relativas a gestéo, preservacdo e uso sustentavel do Aquifero Guarani:

a) Atualizacdo e manutencdo das bases de dados e da arquitetura do Sistema de
Informagéo do Sistema Aquifero Guarani (SISAG);

b) Implementacéo e desenvolvimento da rede de monitoramento do SAG e gjuste
dos model os mateméti cos i mplementados;

¢) Reconhecimento do rol das Comissdes Locais de Apoio a Gestdo do SAG nas
areas definidas como piloto, de modo areplicar as experiéncias geradas;

d) Difusdo amplados conhecimentos desenvolvidos pelo Projeto Sistema Aquifero
Guarani e desenvolvimento das capacidades ingitucionais para a gestdo nos
paises, €
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€) Continuidade da implementacdo das agles estratégicas definidas como
prioritérias (PARLAMENTO DO MERCOSUL, 2009b, p. 4).

Esse modelo ainda enfatizou a necessidade de se dar continuidade a infraestrutura
posta em prética na vigéncia do Projeto, como, por exemplo, as Unidades Nacionais e as
comissdes locais. A coordenagéo ficaria a cargo de um Conselho de Cooperacdo Regional,
que substituiria 0 Conselho Superior de Direcéo do PSAG (art. 6°). Além disso, o artigo 5°
reconheceu a diversidade dos paises e a necessidade de que tanto as decisdes quanto as acoes
sgjam tomadas no nivel mais préximo possivel ao lugar onde a &gua é usada, tendo como
marco a bacia hidrogréfica. O artigo 7° discorreu sobre o fomento a participagdo ativa de
todos os setores interessados na gestdo do Aquifero.

Percebe-se que esse conjunto de artigos incorporou a filosofia da GIRH, pois previu
a adocao de organismo internacional, participacdo dos stakeholders, foco na gestdo local e na
bacia hidrografica, mesmo que o aguifero em muitos casos ndo se comunigue com a bacia
Porém, apesar da redacdo do tratado ser influenciado pela literatura da GIRH, o predmbulo
negou um de seus pressupostos basicos que é o valor econdmico da dgua.

Nenhuma das iniciativas do Parlamento do Mercosul prosperou. Porém, em agosto
de 2010, na XX X1X Reunido do Conselho do Mercado Comum e a Cupula de Presidentes dos
Estados Partes do Mercosul e Estados Associados, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai
assinaram o acordo sobre 0 Aquifero Guarani. Apesar do Mercosul ter sido utilizado como o
local de reunido desse acordo, ele foi desenvolvido fora de sua estrutura organizacional.
Algumas razdes podem justificar essa atitude. As limitages do bloco no enfrentamento dos
conflitos ambientais. Esse foi 0 caso das papeleiras envolvendo Uruguai e Argentina, cuja
decisdo do conflito foi dada pela Corte Internacional de Justica e ndo pelo Mercosul. Outro
motivo pode ser 0 desgjo de incorporar novos membros ao Mercosul que ndo estdo
localizados na area do Guarani. Dessa forma, os paises do aquifero podem ter considerado
gue a assinatura desse acordo no ambito do Mercosul, permitiria que esses paises
interferissem na gestéo. Por fim, pode-se citar a fragilidade do bloco e a iminéncia de crises
diversas, como a gque ocorre no ano de 2012, diante da suspensdo do Paraguai e da entrada da
Venezuela

A assinatura desse acordo no contexto do Mercosul contribuiria para aprofundar a
teméatica ambiental no processo de integracdo estabelecido pelo bloco. Porém, ainda que se
tenha relegado essa estrutura, a assinatura desse acordo fortalece o processo de cooperacdo e

contribui para a discusséo datematica das aguas transfronteiricas sob uma nova perspectiva.
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5.5. O Acordo sobre o Aquifero Guarani: novo paradigma ou irresponsabilidade
organizada

A assinatura do Acordo sobre o Aquifero Guarani ocorreu em 2 de agosto de 2010,
como um desdobramento do processo de cooperacdo iniciado na década de noventa e foi 0
primeiro instrumento conjunto assinado apds a edicdo da Resolugdo da Assembleia Geral das
Nacdes Unidas 63/124. Ao contrério do modelo de tratado proposto pelo Parlamento do
Mercosul, esse acordo se pautou por uma abordagem juridica que remeteu aos principios de
direito internacional constantes na Convencdo de Nova Y ork e incorporou alguns aspectos da
Resolugdo 63/124 das Nagdes Unidas.

A celebragdo desse instrumento se deu em um contexto de auséncia de conflitos, o
gue embora recomendavel, ndo é comum. A diplomacia preventiva é um conceito
fundamentado “na premissa de que é mais fécil e barato prevenir disputas antes que elas
acontecam”. Porém, no caso das aguas transfronteiricas, essa estratégia foi pouco utilizada
pelos Estados diante das dificuldades de mobilizar interesses ou recursos na auséncia do
conflito (DELLI PRISCOLI; WOLF, 2009, p. 28). A cooperacdo internacional geralmente se
da em um contexto de crise hidrica, conflito ou pela ocorréncia de um evento representativo
como secas, inundagdes ou acidentes ambientais (DELLI PRISCOLI; WOLF, 2009).

A idedlizacd de um acordo para um aquifero transfronteirico que ndo possui
conflitos e cujos riscos de conflitos sdo restritos a uma pequena por¢ao de seu territorio, por si
S0, j& representou um avanco. Os paises do aquifero Guarani deram origem ha um novo
paradigma de cooperacdo, ja que foi a primeira vez em que um aquifero foi alvo de um
processo de cooperagdo pautado exclusivamente pela prevencéo (VILLAR; RIBEIRO, 2012).
Essa caracteristica tornou esse acordo Unico, ainda que em universo empirico de tratados
l[imitado, e motiva a indagagdo sobre quais fatores teriam levado os Estados a promover um
acordo nesses termos.

Sindico (2010) afirmou que a assinatura desse acordo foi estimulada principalmente
por trés acontecimentos. @) a edicdo da Resolucdo da Assembleia Geral da ONU 63/124 sobre
o Direito dos Aquiferos Transfronteiricos (2008), b) o término do projeto Aquifero Guarani,
gue constituiu uma base técnica sobre esse corpo de agua (2009), e, finalmente, ¢) a decisdo
da Corte Internacional de Justica em abril de 2010 no caso das papeleiras entre Uruguai e
Argentina.
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Desses acontecimentos, tanto a Resolucdo da Assembleia Geral da ONU 63/124
sobre o Direito dos Aquiferos Transfronteiricos (2008) como o conflito das papeleiras podem
ter contribuido, mas ndo parecem ser os fatores determinantes. Os Estados ja cogitavam a
realizacdo de um acordo conjunto desde 2004. Ou segja, antes mesmo da aprovagdo da
Resolugdo ou agravamento do conflito. Porém, ndo se nega que esses fatos tenham
influenciado a conduta dos Estados. A Resolugdo € mencionada no predmbulo do acordo e o
seu conteldo foi retomado em alguns artigos. Por sua vez, a sua assinatura ocorreu poucos
meses apos a sentenca da ClJ, permitindo especular que somente apds a resolucdo desse
conflito havia uma conjectura propicia para retomar esse debate. Ou ainda, que os Estados
gueriam desviar o assunto do conflito das papeleiras, para algo mais construtivo, que
reafirmasse a estabilidade das relagdes hidricas entre 0s paises.

O Projeto Sistema Aquifero Guarani parece ter sido a causa principal no incentivo
aos paises, por diversos motivos. Esse projeto divulgou o agquifero em diversas instancias do
governo, ndo por acaso as primeiras iniciativas para a formulagcéo de um acordo surgiram um
ano apds o seu lancamento oficial e suas negociagdes foram concluidas no ano seguinte a sua
conclusdo. Além disso, 0s seus investimentos e sua execucdo envolveram diversas agéncias
internacionais gque tinham como meta justamente incentivar os Estados a estabelecer um
arranjo conjunto. Ou segja, havia uma pressao internacional sobre 0s paises para que estes
avangassem no processo de cooperacdo. Além disso, essa iniciativa projetou o aguifero
Guarani nacionalmente e internacionalmente, fato que pode ter levado os paises a quererem
assegurar sua soberania sobre o recurso hidrico. 1sso, explicaria, por exemplo, o porqué da
énfase na soberania de cada Estado sobre sua porc¢éo do aquifero e a soberania dos Estados do
aquifero perante outros Estados. Por fim, o projeto forneceu uma base de dados, que garantiu
aos Egtados as informacfes necessérias para aprofundar a cooperacéo e instituir um arranjo
institucional conjunto.

A estrutura do acordo se congtituiu por um predmbulo e 22 artigos. O predmbulo
mencionou o espirito de cooperagdo e integracdo dos paises e o proposito de amplia-lo paraa
protecdo e aproveitamento do aquifero Guarani. S0 destacadas vérias resolugdes das Nacoes
Unidas e declaragdes provenientes de suas conferéncias. a resolugdo 1803 (XVII) da
Assembleia-Geral das Nagdes Unidas relativa a soberania permanente sobre os recursos
naturais; a resolucéo 63/124 da Assembleia-Geral das NagGes Unidas sobre o Direito dos
Aquiferos Transfronteiricos, a Declaracéo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre 0 Meio
Ambiente Humano (1972); a Declaracdo do Rio de Janeiro sobre o Meio Ambiente e
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Desenvolvimento (1992); as conclusdes da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel de Joanesburgo (2002). Além disso, ressaltaram-se instrumentos internacionais
regionais como o Tratado da Bacia do Prata e o Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do
MERCOSUL, bem como se reconheceu a importante contribuicéo do Projeto para a Protecéo
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani.

Chama a atencdo que os paises ndo incluiram qualquer mengdo a Convencéo de
Nova York (1997). Em parte isso pode ser justificado pela auséncia da mencéo a esse
instrumento na propria Resolugdo 63/124, mas também pela preocupacdo dos Estados de que
essa inclusdo pudesse implicar no reconhecimento tacito do valor juridico dessa convencéo de
&guas. Deve-se destacar que nenhum pais da América do Sul ratificou a convencéo. Paraguai
e Venezuela a assinaram, mas ndo a ratificaram. O Brasil e Uruguai estiveram envolvidos no
processo da redacdo do projeto de convencdo, apresentado pela Resolucéo A/RES/51/229'%
porém ndo a assinaram, apesar de terem votado a favor da resolucdo que ingtituiu a
convengdo. Argentina e Paraguai abstiveram-se dessa votacao.

Percebe-se que apesar de uma literatura de governanca e de GIRH que clama a
necessidade de uma abordagem integrada dos recursos hidricos, sgja no ambito global
(Assembleia das Nagbes Unidas) ou regional (acordo Guarani) parece haver uma resisténcia
dos Egtados em integrar o direito internacional das aguas doces superficiais ao dos aquiferos
transfronteiricos.

O artigo primeiro do Acordo determinou que:

O Sistema Aquifero Guarani € um recurso hidrico transfronteirico que integra o dominio
territorial soberano da Republica Argentina, Republica Federativa do Brasil, Republica do
Paraguai e Republica Oriental do Uruguai, que sdo os Unicos titulares desse recurso e
doravante serdo denominados “ Partes’.

Esse artigo va reafirmar a soberania dos Estados sobre o recurso hidrico
transfronteirico. Os Estados apesar de enfatizarem a soberania, reconheceram 0 recurso
hidrico como transfronteirico, portanto instituiram sua natureza de recurso compartilhado,
sujeito ao direito internacional. Ao contré&rio do entendimento da Resolucdo 63/124, a
formacdo geoldgica ndo foi mencionada, e ndo ha no tratado qualquer indicio que permita
afirmar que elafoi considerada um recurso transfronteirico. Inclusive poderia se afirmar que a
énfase dada a soberania poderia ser uma forma de afastar esse entendimento.

189 UNGA Resol ucdo A/RES/51/229,adopting the UN Watercourses Convention and inviting countries to
become partiesto it. Disponivel online: http://www.un.org/documents/galres/51/ares51-229.htm. Acesso: 23 jan.
2012.
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A questdo da soberania foi retomada nos artigos 2° e 3° e no preambulo, por meio da
mencdo a resolugdo 1803 (XVII) da Assembleia-Geral das Nagtes Unidas. Nesse sentido, os
artigos 2° e 3° determinaram que:

Artigo 2: Cada Parte exerce o dominio territorial soberano sobre suas respectivas
porces do Sistema Aquifero Guarani, de acordo com suas disposicdes
congtitucionais e legais e de conformidade com as normas de direito internacional
aplicave's.

Artigo 3: As Partes exercem em seus respectivos territorios o direito soberano de
promover a gestdo, 0 monitoramento e o aproveitamento sustentavel dos recursos
hidricos do Sistema Aquifero Guarani, e utilizardo esses recursos com base em
critérios de uso raciona e sustentavel e respeitando a obrigagdo de ndo causar
prejuizo sensivel as demais Partes nem ao meio ambiente.

Os trés artigos supracitados deixaram claro o entendimento que o Aquifero é um
recurso pertencente e de responsabilidade dos paises pelos quais ele se estende. A inclusdo da
expressao “sao 0s Unicostitulares’ no artigo 1°, afirmou a soberania dos quatro Estados frente
aos demais. Possivelmente, essa inclusdo se justifique diante dos rumores que surgiram na
época do projeto Guarani afirmando que esse aquifero seria internacionalizado, ou constituiria
um patriménio comum da humanidade, ou ainda, que empresas internacionais pretendiam
apoderar-se desse recurso.

O artigo 2° marcou a soberania dos Estados do Aquifero Guarani entre eles, porém
de acordo com o direito internacional. Ou seja, 0 recurso hidrico é considerado
compartilhado, mas cada Estado € soberano sobre sua por¢éo do aquifero. O artigo 3° vai
justamente enfatizar essa relagéo, ao reafirmar o direito soberano dos Estados de explorarem
0s recursos hidricos do aquifero e promoverem sua gestdo, condicionando essas agdes aos
dois principios cléssicos de direito internacional das aguas doces. 0 uso equitativo e a
obrigacéo de ndo causar dano.

A redacd0 desses artigos pode nos remeter a forma como se deu o processo de
cooperacdo na Bacia do Prata. Paraisso, € interessante retomar o comentario de Caubet (1991,
p. 59) sobre o dilema dos Estados na confecgdo do artigo 5° do Tratado da Bacia do Prata™
“as partes contratantes estdo convencidas da necessidade de aplicar as normas do direito
internacional as suas relagbes, mas sentem igualmente o desejo de privilegiar as que
preservem melhor seus respectivos interesses’. Em 1969, os Estados ja se preocupavam com

essa mediagdo entre autonomia e direito internacional. A énfase na soberania para 0s

%0 O artigo 5° dizia que “A agfo coletiva entre as Partes Contratantes devera desenvolver-se sem prejuizo dos
projetos e empreendimentos que decidam executar em seus respectivos territdrios, dentro do respeito ao Direito
Internacional e segundo a boa pratica entre nagdes vizinhas e amigas.
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aquiferos se da porgue eles sdo intrinsecos ao territorio e porque a Resolugdo 63/124 abriu
essa possibilidade, porém o dilema € 0 mesmo, bem como a necessidade dos Estados em
sujeitarem-se as normas do direito internacional diante da situagdo de compartilhamento.

Os comentérios sobre as criticas feitas a inclusdo do principio da soberania na
Resolugdo 63/124, no capitulo 3, também se aplicam agqui. Embora os Estados tenham
afirmado intensamente sua soberania, isso ndo lhes da um salvo conduto para a prética de atos
contrarios ao principio do uso equitativo e da obrigacdo de ndo causar dano. O artigo 4°, 6° e
7° clarificam esse entendimento:

Artigo 4: As Partes promoverdo a conservacgdo e a protecdo ambiental do Sistema
Aquifero Guarani de maneira a assegurar 0 uso mdltiplo, racional, sustentavel e
equitativo de seus recursos hidricos.

Artigo 6: As Partes que redlizarem atividades ou obras de aproveitamento e
exploracdo do recurso hidrico do Sistema Aquifero Guarani em seus respectivos
territorios adotardo todas as medidas necessarias para evitar que se causem pregjuizos
sensiveis s outras Partes ou a0 meio ambiente.

Artigo 7: Quando se causar prejuizo sensivel a outra ou outras Partes ou ao meio
ambiente, a Parte que cause 0 prgjuizo devera adotar todas as medidas necessarias
para elimina-lo ou reduzi-lo.

O artigo 4° de forma indireta tratou do principio do uso equitativo dos recursos
hidricos. A redacéo do artigo ndo afirma diretamente que os Estados v8o usar 0S recursos
hidricos de forma equitativa, mas garante que eles vao buscar estabelecer agdes de protecdo
gue garantam uma exploracdo multipla, racional, sustentavel e equitativa dos recursos
hidricos. Nesse sentido, se fortaleceu a ideia de cooperacéo e de uma exploracdo norteada
pelo uso equitativo.

A redacdo da obrigacéo de ndo causar dano se assemelhou a prevista na Convencéo
de Nova York. Os artigos 6° e 7° contemplaram apenas a obrigagdo de ndo causar dano
decorrente da utilizagdo dos recursos hidrico, portanto ndo incorporaram o posicionamento da
Resolugdo ONU 63/124 que incluiu a possibilidade do dano a0 aquifero ser decorrente da
utilizag8o do territorio.

O artigo 8° determinou o intercambio de informagdes sobre estudos, atividades e
obras relativas ap aproveitamento sustentavel das &guas aguifero. Esse artigo se fundamentou
na cooperagdo, pois para o direito internacional se 0 uso € sustentével e ndo ha risco de dano
aos outros Estados, ndo h& obrigatoriedade no compartilhamento de tais informagfes. Porém
no caso de existirem medidas projetadas que tenham impacto sobre os recursos hidricos, o
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intercAmbio de informagBes € obrigatério, tanto no direito internacional como no Acordo.

Para esclarecer a questéo se apresentam os artigos 5°, 8° e 9° do Acordo:

Artigo 5: Quando as Partes se propuserem a empreender estudos, atividades ou
obras relacionadas com as partes do sistema Aquifero Guarani que se encontrem
localizadas em seus respectivos territdrios e que possam ter efeitos além de suas
respectivas fronteiras deverdo atuar de conformidade com os principios e normas de
direito internacional aplicavels.

Artigo 8: As Partes procederdo ao intercdmbio adequado de informagdo técnica
sobre estudos, atividades e obras que contemplem o aproveitamento sustentével dos
recursos hidricos do Sistema Aquifero Guarani.

Artigo 9: Cada Parte deverd informar as outras Partes sobre todas as atividades e
obras a que se refere 0 Artigo anterior que se proponha a executar ou autorizar em
seu territério e que possam ter efeitos no Sistema Aquifero Guarani além de suas
fronteiras. A informagdo seguird acompanhada de dados técnicos disponiveis,
incluidos os resultados de uma avaliagéo dos efeitos ambientais, para que as Partes
gue receberem a informagdo possam avaliar 0s possive's efeitos de tais atividades e
obras.

A Convencéo de Nova York estabeleceu que no caso das medidas projetadas, 0s
Estados tém o dever de: @) trocar informagdes e consultar-se reciprocamente caso essas
medidas projetadas possam ter efeitos negativos; b) notificar previamente sobre a intencdo de
realizar a medida projetada; e c) adotar todas as medidas necessarias para evitar a ocorréncia
de dano. Inclusive tais obrigac6es ja foram incorporadas pelo direito internacional costumeiro.
Apesar de nenhum dos Estados do aquifero ter ratificado essa convencdo, sua prética
internacional incorporou tais deveres em tratados anteriores. Pode-se citar, por exemplo, o
caso do Tratado do Rio Uruguai e a contenda das papeleiras do Rio Uruguai, julgada pela
Corte Internacional de Justica, que discutiu a obrigagcdo do dever de consultas e notificagéo.
Porém deve se ressaltar que no caso do Rio Uruguai essas obrigacBes foram consideradas
procedimentais e 0 seu descumprimento ndo gerou efeitos préticos, embora a ClJ tenha
considerado que o Uruguai as descumpriul.

O Acordo, dém de prever a obrigacdo de ndo causar dano, exposta nos artigos 6° e
7°, determinou o dever de informar as outras Partes sobre todas as atividades e obras que
possam causar prejuizo significativo, devendo incluir as avaliagbes ambientais realizadas (art.
) e o direito do Estado potencialmente afetado solicitar informages sobre a atividade ou
obra projetada. Ainda que ndo se fale diretamente de notificagdo prévia, a interpretagcdo
conjunta do artigo 5° e do artigo 9° permite concluir que essa obrigacéo foi incorporada pelo
Acordo. O artigo 10 atribuiu o direito de solicitar dados técnicos ao Estado que possa ser
prejudicado pela medida planejada. Por sua vez, o artigo 11 indicou o procedimento caso 0
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Estado notificado julgue que a medida projetada possa lhe causar prejuizo sensivel. A redacéo
desse artigo se assemelha ao dos artigos 15 e 17 da Convencéo de Nova Y ork.

A cooperacdo técnica, cientifica e gerencial ganhou destaque nos artigos 12 e 13.
Porém, uma das criticas que se pode fazer sobre a cooperacé no acordo é que ndo h&
qualquer previsdo ou mengdo a um plano especifico para a protecéo das &reas de afloramento
das zonas de fronteira, que constituem as areas mais propicias a emergéncia de eventuais
conflitos transfronteiricos, conforme demonstrado anteriormente na figura 15.

O artigo 14 faz uma vaga alusdo a “identificacdo de areas criticas, especialmente em
zonas fronteiricas que demandem medidas de tratamento especifico”. As zonas de recarga
poderiam entrar nessa categoria, contudo o foco do artigo 14 parece ser a identificagdo de
areas que exijam medidas de restri¢cdo ou controle, e ndo o desenho de uma politica baseada
na precaucao ou prevencao.

O artigo 15 estabeleceu que o processo de cooperagdo ficaria a cargo de uma
comissdo formada pelas quatro partes e institucionalizada aos moldes do artigo V1 do Tratado
de Baciado Prata, o qual determinou:

Artigo VI: O estabelecido no presente Tratado ndo impedira as Partes Contratantes
de concluir acordos especificos ou parciais, bilaterais ou multilaterais, destinados a
consecucdo dos objetivos gerais de desenvolvimento da Bacia

Desse modo, ficou estabelecido no artigo 15 do Acordo gque sera criada:

uma Comissdo integrada pelas quatro partes que coordenara a cooperagdo entre si
para o cumprimento dos principios e objetivos deste acordo. A comisséo elaborara
seu proprio regulamento (tratado).

Apesar dos paises daregido do Cone Sul ja possuirem vérias entidades internacionais
para a gestdo dos recursos hidricos superficiais, cuja efetividade na promog¢do da cooperacdo
varia*®, a comissdo estabelecida pelo artigo 15 seria a primeira a tratar da temética dos
aquiferos transfronteiricos na regido e na América Latina. Sendo assim, sua previsdo abre o
precedente para uma nova forma de cooperacéo na América do Sul, que poderia incentivar 0s
outros paises a adotarem acordos similares para os diversos aquiferos transfronteiricos da

191 Comissio Binacional para o desenvolvimento da Bacia do Rio Bermejo e o Rio Grande de Tarija; Comissio
Trinacional para o Desenvolvimento da Bacia do Rio Pilcomayo; Comissio Binaciona Ponte Buenos Aires
Colonia (COBAICO) ; Comissdo Administradora do Rio da Prata (CARP); Comité Intergovernamental
Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC); Comissdo Técnica Mida de Salto Grande (CTMSG) e
Comissdo Administrativa do Rio Uruguai (C.A.R.U).
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regido. Ainda ndo é possivel determinar o futuro e alcance da Comissdo, pois 0s paises
precisam ingtitui-la e doté-la de seus estatutos, competéncias, membros e orgamento.

Ainda que se argumente que a porcdo do aquifero realmente compartilhada seja
restrita, a existéncia de uma comissdo conjunta pode contribuir no processo de gestéo do
aquifero na escala internacional, nacional e regional. Essa comissdo pode assumir um papel de
lideranca na identificacdo de novas linhas de pesquisa sobre o aquifero; na reunido do
conhecimento gerado; na uniformizacdo de determinados critérios técnicos legais, como, por
exemplo, a delimitacdo dos perimetros de protecdo de pogos, critérios para outorga;
informacdes que devem constar no cadastro de usuérios, entre outros, na manutencéo e
coordenagdo de um sistema de informagdes; ou ainda incentivar programas de educagdo
ambiental sobre as &guas subterréneas. Por outro lado, analisando a cooperacéo ambiental
entre 0s paises, € preciso evitar que a comissao leve anos para ser instaurada e tenha um papel
apenas burocrético.

Os artigos 16 a 19 organizam como se dard a solugdo das controvérsias. O artigo 16
determinou que nesse caso 0s Estados devem estabelecer negociagOes diretas e comunicar a
Comissdo do aquifero sobre o conflito. Essa Comissdo pode avaliar a situagdo e fazer

recomendac&o se 0s Estados solicitarem. O artigo 17 afirmou que:

Artigo 17: Se mediante as negociacdes diretas ndo se alcancar um acordo dentro de
um prazo razodvel ou se a controvérsia for solucionada apenas parcialmente, as
Partes na controvérsia poderéo, de comum acordo, solicitar a Comissdo que se
menciona no Artigo 15 que, mediante exposi¢do prévia das respectivas posicoes,
avaliea situacdo e, sefor o caso, formule recomendacOes.

Percebe-se que a Comiss&o possui um papel limitado na resolucéo dos conflitos, sua
intervencdo dependera da olicitacdo dos Estados e a avaliagdo terd cardter de
aconselhamento. Caso esse processo de negociagdo ndo seja suficiente para solucionar o
conflito, os Estados podem recorrer a um procedimento arbitral, que sera posteriormente
definido em um Protocolo adicional ao acordo sobre o Guarani (art. 19). Dessa forma, o
tratado ignorou o sistema de solucéo de controveérsias previsto pelo Mercosul, por meio do
Protocolo de Olivos, e optou pela elaboragdo de um novo sistema, que ainda precisa ser
construido.

O Acordo egtabeleceu uma série de diretrizes que requerem regulacdes posteriores
para tornarem-se efetivas, esse € 0 caso da Comissdo e do Protocolo de Solugdo de
Controvérsias. A ndo regulamentacdo da Comissdo ameaca a propria aplicabilidade desse
Acordo e do processo de cooperacdo estipulado. Salvo a menc¢é&o no preambulo do Acordo
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Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul, os instrumentos dessa organizacéo regional de
integracdo foram completamente ignorados, incluindo o seu sistema de solugdo de
controvérsias, o Protocolo de Olivos, que poderia contribuir no caso de um conflito.

Apesar das imperfei¢bes do tratado, sua assinatura representa a intencdo dos paises
em aprofundar o processo de integracdo. A cooperagdo entre 0s paises da AméricaLatinae a
abordagem da temética dos aquiferos transfronteiricos sdo fendmenos recentes em relacdo a
perspectiva histdrica dos paises.

Deve-se lembrar, que a cooperacdo pelo uso dos recursos hidricos superficiais vai se
fundamentar em uma série de conflitos pela apropriacéo dos recursos hidricos superficiais da
Bacia do Prata ocorridos a partir da segunda metade do século XX. Inclusive, pode-se
especular que a necessidade de superar as consequéncias dos conflitos mais recentes pelo uso
das aguas superficiais pode ter contribuido para a assinatura do acordo do Guarani.

Diante da falta de iniciativas especificas para os aguiferos transfronteiricos, a mera
edicdo desse Acordo j& representou um avanco. Principalmente por que ele reafirmou
principios classicos do Direito Internacional das Aguas Doces, como 0 uso equitativo, a
obrigacéo de ndo causar dano, a cooperagdo e os deveres de intercambio de informagdes e
notificagdo prévia. Dessa forma, ele contribui para a consolidagdo de um costume
internacional para a aplicagdo desses principios no caso das &guas subterréneas.

Se os Estados assinaram 0 Acordo porgue queriam reafirmar sua soberania sobre o
recurso frente aps outros Estados sgja no nivel regional ou mundial; ou responderam a pressao
das organizacBes internacionais que investiram somas considerdveis no Projeto Sistema
Aquifero Guarani, ou ainda foram movidos pela legitima preocupagcdo com a preservacao
desse manancial subterraneo, ndo importa. O acordo abriu um precedente regional, a questao
€ saber até que ponto os Estados pretendem se comprometer no aprofundamento desse passo
iniciado em 2010, que ainda depende de ratificagéo e regulamentacdo para tornar-se efetivo.
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6. CONCLUSOES

Os aguiferos transfronteiricos, por muito tempo, foram ignorados pelo direito
internacional e pelo sistema internacional que priorizou os recursos hidricos superficiais. Esse
tratamento pode ser justificado pelo seu carder oculto, que prejudicou a constatagdo da
situagdo de compartilhamento e os atrelou a soberania nacional; ou, ainda, porque as aguas
subterréneas ndo se prestavam aos usos que geraram os principais conflitos internacionais
(navegacdo, demarcacdo de fronteiras, producdo de energia hidroelétrica e pesca).

Dessa forma, a inclusdo das aguas subterraneas e dos aguiferos no debate ambiental
internacional resulta da percepcdo mundial do aprofundamento da crise hidrica e da
necessidade crescente por &gua. A crise hidrica tem a sua causa principal na globalizagdo de
uma racionalidade econdbmica dominante que visa a maximizagdo dos lucros no curto prazo e
ignora os riscos sociais e ambientais gerados, e € agravada por problemas de governanga e
gestdo. Essa racionalidade econdmica tornou essa crise um fendmeno multiescalar, ou segja,
suas causas e seu enfrentamento remetem as varias escalas de poder: local, regional, nacional,
internacional e global.

A ciéncia assume um papel fundamental na gestdo dos aguiferos transfronteiricos,
pois sem ela ndo é possivel revelar suas caracteristicas fisicas, identificar as situacfes de
compartilhamento entre Estados e determinar 0s riscos e graus de vulnerabilidade. A
invisibilidade social desses recursos contribuiu para que os Estados os considerassem um
assunto secundério tanto nas politicas nacionais como nas internacionais. Nesse contexto, a
comunidade epistémica e as organizagdes internacionais tém se mostrado os principals atores
na divulgacdo dos riscos que os ameagam e no reconhecimento de sua natureza juridica
compartilhada.

A mobilizagdo desses atores tem repercutido nos Estados, que, gradativamente,
incorporam a preocupacdo com as aguas subterréneas e tém assumido alguns compromissos
conjuntos para os aquiferos transfronteiricos, que podem versar desde a realizagdo de estudos
para a obtencdo de dados técnicos, acordos para o intercambio de informagdes e instalacdo de
redes de monitoramento, ou até a instituicdo de comissdes internacionais dedicadas a gestéo
do aquifero. Essa atuacdo dos Estados em muitos casos € provocada pela realizacdo de
projetos técnicos coordenados por organizagdes internacionais.
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A interdependéncia da questdo ambiental/hidrica e a nova natureza dos riscos exigem
processos de cooperacdo entre os Estados cada vez mais intensos. A soberania € uma peca
fundamental nesse contexto, pois sem ela ndo h& cooperacdo. O direito internacional das
&guas doces e a gestdo dos aquiferos transfronteiricos demandam que se supere a
interpretacéo de soberania exercida de forma isolada, dotada apenas de direitos, para uma
soberania responsavel, gue inclua os deveres para com 0s outros Estados ribeirinhos ou do
aquifero e estgja aberta & construcdo de mecanismos institucionais de cooperagao.

O direito internacional tem um papel fundamental na conformagéo da soberania dos
Estados em relagc@o aos recursos hidricos compartilhados. O direito internacional das aguas
doces ja consolidou alguns limites a essa soberania, porém ele ainda esta em processo de
construcdo. A ratificacdo da Convencédo de Nova York |he daria maior legitimidade, porém
ndo encerraria 0 seu debate. A sociedade de risco trouxe novos desafios, para 0s quais essa
Convencdo oferece respostas limitadas (direito humano & agua, agua virtual, mudancas
climéticas). A necessidade de incluir os aquiferos transfronteiricos é um desses desafios, que
provocou a atuagdo de diversas iniciativas, seja de organizacOes internacionais veiculadas ao
guadro da ONU ou da comunidade epistémica juridica e ndo juridica.

Dos esforgos realizados paraincluir a dimensdo oculta do ciclo hidrolégico no direito
internacional das aguas doces, 0 mais relevante € a edicdo da Resolucdo da ONU 63/124, o
direito internacional dos aquiferos transfronteiricos. Esse instrumento ampliou o alcance do
direito das &guas doces e caracterizou oficialmente esses corpos hidricos como recursos de
natureza compartilhada. Além disso, essa Resolugdo adaptou os principios constantes na
Convencdo de Nova Y ork as peculiaridades dos aquiferos, contudo tais inovagdes ndo vieram
desprovidas de criticas e inquietagoes.

O principal problema da Resolucdo 63/124 ndo é a sua mengdo ao principio da
soberania como apontaram alguns autores, mas o fato dela ndo ter buscado se harmonizar com
0 regime juridico proposto para as aguas subterréneas na Convencdo de Nova York. Dessa
forma, criou-se um novo regime juridico para todos os aquiferos transfronteiricos, mesmo
para aqueles que j& eram regidos pela Convencdo diante da comunicagdo hidraulica de suas
aguas com o curso de &gua internacional.

A abordagem prevista na Resolugdo 63/124 possui um impacto muito maior na
soberania dos Estados do que a da Convencdo de Nova Y ork. A interpretacdo dos principios €
mais restrita e o seu alcance é maior. Por exemplo, a obrigagdo de ndo causar dano nédo se
resumiu as atividades relacionadas a0 uso do recurso, e a adogéo do conceito de aquifero fez
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com que tanto as aguas, como a formagdo geologica fossem consideradas recursos
compartilhados. Cabe resaltar que essa formac&o geoldgica em muitos casos ira se confundir
com o préprio territorio dos Estados. Essas distingdes de tratamento criaram uma
sobreposicdo de regimes juridicos, que vai atingir a maioria dos aquiferos transfronteirigos. O
direito internacional ainda ndo respondeu qual desses instrumentos vai ser priorizado ou como
eles seréo compatibilizados.

De todas as formas, a crise hidrica, a interdependéncia ambiental e seus impactos na
humanidade obrigam a que se estreite a cooperacdo e se busgue uma maior integragdo entre 0s
distintos campos do direito internacional e nacional. O enfrentamento da crise hidrica exige
uma maior articulagdo entre o direito ambiental internacional, os direitos humanos, direito do
comercial internacional, entre outros. Além disso, o direito internacional das aguas e do
ambiente terd que buscar formas de tornar seus instrumentos mais efetivos e ageis seja no
plano internacional como na transformacéo dos ordenamentos internos dos Estados.

A cooperacdo internacional ambiental e hidrica para se materializar demanda que
esses temas sejam efetivamente tornados uma prioridade na agenda internacional e nas
politicas internas dos Estados, pois o grande desafio dos aquiferos transfronteiricos € articular
0S interesses nacionais dos distintos atores pertencentes as multiplas soberanias dos Estados
gue compdem o aquifero compartilhado. Isto é, os Estados, ao pensarem as politicas hidricas,
precisam considerar 0s seus interesses domeésticos e os interesses dos outros Estados do
agquifero, os quais sdo afetados por questdes e conflitos internos distintos.

Nesse contexto, 0 sistema internacional ocupa um papel prioritario na definicéo de
regras e diretrizes para a gestéo dos aquiferos. Embora as aguas subterréneas tenham ocupado
um papel secundario na ordem ambiental internacional, a preocupagdo com elas ja podia ser
encontrada nos instrumentos internacionais elaborados na década de setenta, que
contemplavam o problema da falta de informagdes e dados, a necessidade de estabelecer redes
de monitoramento e a busca por formas de geri-las. Apesar disso, foi apenas no final da
década de noventa e inicio de 2000 que as organizaches internacionais realmente se
dedicaram a promover o conhecimento e a gest&o desses recursos de forma decisiva

Na década de noventa ocorreu uma profunda alteracdo na forma como o sistema
internacional concebia o problema da crise hidrica. De uma questo prioritariamente dos
Governos, a agua se tornou um problema dos mercados, esse entendimento possibilitou a
insercéo de ingtituicbes econdmicas e agentes privados na formulagdo das diretrizes
internacionais que norteariam a gestdo das aguas e aquiferos, incluindo os transfronteiricos.
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Esse fenbmeno vai se revelar na criagdo de uma série de novas organizagoes
internacionais de fomento a temética hidrica, novas linhas de financiamento e a promoc¢éo de
uma serie de eventos e publicacdes sobre agua enaltecendo a necessidade da governanca e da
gestdo integrada dos recursos hidricos, como formas de proporcionar uma utilizacdo dos
recursos hidricos pautada pelo desenvolvimento sustentavel.

Dessa forma, a tematica ambiental e hidrica se configuraria na escala internacional
por uma série de conceitos vagos e incertos, tais como desenvolvimento sustentavel,
governanca e gestdo integrada dos recursos hidricos. O potencial desses conceitos em
promover uma verdadeira transformagdo na racionalidade econdmica e enfrentar a crise
hidrica é discutivel. Por um lado esses conceitos ampliaram consideravelmente o debate sobre
a relacéo entre meio ambiente e desenvolvimento, o formato e funcionamento dos sistemas
institucionais responsaveis pela gestdo hidrica, e os tipos de aces que fundamentam essa
gestdo. Por outro, legitimaram um discurso hegemobnico que visa justamente aprofundar a
racionalidade econémica dominante, contribuindo para a consolidagdo do fendbmeno da
irresponsabilidade organizada, por meio de uma estrutura pseudo-democratica, que ignora o
contexto de profunda assimetria entre os Estados e os atores.

Ou sgja, a construcéo da governanca das aguas e a gestd dos recursos hidricos
abarcam as mais distintas experiéncias. No caso dos aquiferos transfronteiricos, apesar dos
esforgos internacionais, a construcao de uma governanga internacional capaz de levar adiante
uma gestéo integrada dos aquiferos enfrenta dificuldades. Porém, sem divida, o sistema
internacional e os seus atores tém sido 0s principais responsaveis por incentivar os Estados a
incorporarem esse tema em suas agendas, ainda que com limitacgoes.

O caso do Aquifero Guarani pode ser bastante ilustrativo. A cooperagcéo
internacional estabelecida entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai para o Aquifero
Guarani e a assinatura de seu respectivo acordo sdo fruto desse contexto internacional que tem
promovido a temética das &guas subterrdneas. O modelo de cooperacdo adotado no Guarani
vai replicar aordem ambiental e o direito internacional das aguas doces e expor seus avangos,
limitagOes e contradigOes.

A cooperagdo se marcou por trés fases distintas, sendo que a mais intensa foi
justamente aquela que contou com a ostensiva participagéo das organizacdes internacionais.
Foi apenas com o0 ingresso dessas organizagOes, por meio da execucéo do Projeto Sistema
Aquifero Guarani, que os Estados decidiram tomar algum tipo de providéncia em relacdo a

esse aquifero. Essa agcdo de cooperacéo se desdobrou em novas leis e regulamentos nacionais
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e um acordo internacional sobre o tema, bem como em algumas iniciativas gerenciais, que
estdo longe de estabelecer uma gestdo eficiente dos aquiferos, mas significam um passo
importante e enaltecem a gest&o local.

Ainda que o fluxo hidrico do Aquifero seja compartilhado somente em uma pequena
porcdo do aquifero que coincide com parte das zonas de fronteira entre 0s paises, a assinatura
do Acordo sobre o Aquifero Guarani € importante, pois representa uma continuidade ao
processo de cooperacdo e da visibilidade as aguas subterréneas e aos aquiferos dos paises e da
Ameéricado Sul. Além disso, pode estimular a cooperacdo e gestéo de outros aquiferos.

A atuacgdo internacional na érea do aquifero pode ter contribuido para a assinatura do
Acordo sobre Aquifero Guarani de distintas formas. Estimulou os Estados a adotarem uma
postura pautada pela diplomacia preventiva. Os investimentos realizados e o envolvimento de
importantes organizagfes internacionais criou uma pressdo internacional pela continuidade
dos esforcos de cooperagdo. Ou ainda, diante do destague que esse aquifero ganhou, 0s
Estados quiseram reafirmar sua soberania perante o aquifero, garantindo-o como uma reserva
exclusiva dos quatro paises. Outro argumento que pode ser defendido € que a celebracéo do
acordo pode ter sido uma estratégia dos Estados para apaziguar os desentendimentos causados
pela controvérsia regional sobre as papeleiras.

Dessa forma, percebe-se que esse acordo pode ter sido fruto de mltiplas variaveis.
Porém, independente, do que motivou sua assinatura, ele € um marco juridico internacional
para a regido, pois representou o primeiro tratado especifico para as aguas subterréneas
realizado na América Latina e o Unico do mundo assinado em um contexto de auséncia de
conflitos ou degradacéo.

Ao que pese tais atributos, o acordo possui uma série de lacunas que podem
prejudicar consideravelmente sua aplicacdo. A previsdo de uma Comissdo para o aquifero é
louvével, porém ndo ha indicios de como se daria sua congtituicdo ou quais seriam Seus
poderes e papeis no processo de cooperacdo. Além disso, ndo ha qualquer mencéo as éreas de
recarga, que efetivamente sdo os locais onde poderiam ocorrer os conflitos transfronteiricos, e
na iminéncia de um conflito ndo se estabeleceu um sistema de solucéo de controveérsias. Outra
inquietacdo diz respeito a quando o Acordo sera ratificado. JA se passaram dois anos e
nenhum pais deu sinais de pretender ratifica-lo. A julgar pelos tratados ambientais assinados
pelo Mercosul, essa espera pode ser longa. Portanto, percebe-se que ha uma significativa
agenda de trabalho para os paises.
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A gestdo da maioria dos aquiferos transfronteiricos na escala internacional, incluindo
0 caso do aquifero Guarani, esta no melhor caso em sua infancia. O conhecimento gerado
pelos projetos conduzidos pelas organizagdes internacionais e pela comunidade epistémica
contribui para demonstrar a importancia dos aguiferos e a necessidade de incorporélos na
gestdo nacional e internacional. Porém, os Estados enfrentam dificuldades em transformar
esse conhecimento em iniciativas concretas de cooperagdo para a gestéo conjunta ou
aperfeicoamento de suas politicas internas. Ainda que na maioria dos casos ndo questionem o
cerne do problema (a racionalidade econdmica dominante), os conceitos de governanca e
gestdo integrada dos recursos hidricos tém incentivado o processo de cooperacdo e a criacéo
de arranjos juridicos conjuntos. A busca por agdes de cooperacdo entre os Estados pode
contribuir para a elaboragdo de politicas de uso e protecdo das aguas subterréneas,
promovendo melhorias na sua gest&o.
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