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A urgéncia de um modelo de governanca
internacional da agua: elementos para a
discussao*

The urgency of an international water
governance model: elements for discussion

José Irivaldo Alves Oliveira Silva**

Resumo

O recurso mais precioso que existe no planeta é a dgua, o “ouro azul”. Boa
parte dos 2,8% da agua do planeta, que é doce, encontra-se em bacias hi-
drograficas internacionais. Isso significa que sdo compartilhaveis com dois
ou mais Estados soberanos. Trata-se de mais um elemento de complexidade
na gestdao e governanga desse liquido tao vital e disputado, requerendo in-
strumentos internacionais cada vez mais eficazes e transparentes para pre-
serva-lo para multiplos usos. Portanto, as fungdes socioambientais da agua
precisam ficar preservadas. O presente ensaio pretendeu articular o desenho
juridico e administrativo dessa governanga, bem como o posicionamento
do conceito dela em um campo interdisciplinar e como se pode desenvolver
uma governanca hidrica. Utilizou-se o método dedutivo, socorrendo-se de
um referencial tedrico, para demonstrar o estado da arte, e também a analise
de documentos do direito internacional ambiental. Verificou-se a crescen-
te necessidade de organizacao de uma hidrodiplomacia preparada para os
desafios frente aos conflitos originados com base no uso ¢ acesso a dgua.
Entretanto, necessita-se de mecanismos normativos internacionais eficazes
que possam promover os multiplos usos da dgua em uma perspectiva su-
stentavel.

Palavras-chaves: Hidrodiplomacia; Agua; Bacias transfronteiricas; Escas-
sez hidrica.

Abstract

The most precious resource on the planet is water, the “blue gold”. Asif that
were not enough, a good part of the 2.8% of the planet’s water, freshwater,
is found in international watersheds. This means that they are shareable with
two or more sovereign states. It is yet another element of complexity in
the management and governance of this vital and disputed liquid, requiring
increasingly effective and transparent international instruments to preserve
it for multiple uses. Therefore, the socio-environmental functions of water
must be preserved. The present essay intended to articulate the legal and
administrative design of this governance, as well as the positioning of its
concept in an interdisciplinary field and how water governance can be de-
veloped. The deductive method was used, using a theoretical framework, to



demonstrate the state of the art, and also the analysis of
documents of international environmental law. There
is a growing need to organize a hydrodiplomacy pre-
pared for the challenges facing conflicts arising from
the use and access to water. However, there is a need
for effective international regulatory mechanisms that
can promote the multiple uses of water in a sustainable
petrspective.

Keywords: Hydrodiplomacy; Water; Transboundary
basins; Water scarcity.

1 Introducao

Nesta sec@o abordar-se-a uma dimensao que se con-
sidera essencial para a compreensio de uma seguranca
hidrica internacional, a governanga, que auxiliara a ges-
tdo de uma crise hidrica global. Ja se sabe que ha uma
crise ambiental e que, além dela, hd uma crise hidrico-
-sanitaria com causas provenientes da prépria dinamica
da natureza e causas estruturais originadas, certamente,
dos modelos de desenvolvimento adotados pelos go-

vernos.

A governanga é importante, pois ela confere coerén-
cia no processo de gestao hidrica, uma vez que é preciso
fazer funcionar bem a gestdo nessa seara porque dela
dependerdo os multiplos usos da 4gua, especialmente
no ciclo urbano desta, notadamente nas regides metro-
politanas. Um dos sentidos de governanca estd interliga-
do ao funcionamento da gestio da dgua ¢ a sua relagio
com o meio ambiente.

Dessa forma, constata-se que a norma é um dos pila-
res para o funcionamento da governanga e o Brasil pos-
sui um vasto ordenamento jutidico. Em relacao a gestao
do ciclo urbano da 4agua, ha duas leis que estabelecem
a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) ¢ a
Politica Nacional de Saneamento Basico (PNSB). Além
delas, ha uma legislacdo anterior, de 1981, que criou a
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), dando
coeréncia as a¢cdes necessarias para a gestao ambiental.

No campo da governanca da agua, ha diversas esca-
las de aplicagao: internacional, nacional, regional e local.
E, nesse contexto, a unidade geoespacial habil para a
aplicagao de uma governanga internacional da agua se-
ria a bacia hidrografica. A medida que se val transitando
entre essas multiplas escalas politico-administrativas,

complexifica-se a governanca da 4dgua, especialmente,
considerando-se duas variaveis: a multiplicidade de usos
da 4gua e a multiplicidade de atores envolvidos. Dessa
forma, o presente artigo traz, como problematica con-
temporanea a ser analisada, a possibilidade de institui-
¢ao de uma governanga internacional da agua, diante da
escassez e da pressdao sobre os mananciais superficiais e
subterraneo de 4gua ainda existentes no planeta.

Na figura 1, apresenta-se a importancia de se dese-
nhar um modelo eficaz de governanga global da agua.
A realidade fisico-geografica de interligacio dos paises
por meio da 4dgua se sobrepGe a uma perspectiva ex-
clusivista e nacionalista cuja fluidez da agua nio segue
regras fechadas hermeticamente em normas de sobera-
nia estrita. Tanto é possivel estabelecer uma intetligacao
superficial como subterranea.

Figura 1 — dguas superficiais e subterraneas que intet-
ligam diversos paises.

Fonte: WHYMAP — River and Groundwater Basins of
the World®.

Portanto, pretende-se articular o desenho juridico
e administrativo dessa governanga, bem como o posi-
cionamento desse conceito em um campo interdiscipli-
nar que traz elementos juridicos, da ciéncia politica, da
ciéncia da administra¢ao e da sociologia. Para isso, serdo
abordadas as perspectivas de gestdo da agua e o desen-
volvimento de uma governanca hidrica. Enfim, sao di-
ferentes olhares para um fenémeno que é complexo na
pratica e que trata de diversos fatores, tais como: regras
juridicas, pessoas, posi¢oes de poder e tomada de de-
cisao. Desse modo, organizou-se o presente artigo em
dois momentos, um primeiro abordando o estado da
arte da governanca e um segundo de analise da norma-
tividade do direito internacional da agua.

! UNESCO. River and Groundwater Basins of the world. 2012. Dis-
ponivel em: https://groundwaterportal.net/resource/whymap-tiv-
er-and-groundwater-basins-world Acesso em: 15 abr. 2021.
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2 O conceito de governanca

Nesta primeira se¢do, enfrenta-se o conceito de go-
vernanga para, entdo, analisarem-se as possibilidades
e obstaculos para construcdo de um modelo interna-
cional. O objeto dessa governan¢a ¢ a agua, que tem
multiplas funcionalidades, dentre elas fazer parte de um
servico publico e ser um bem ambiental, fundamental
para a sobrevivéncia da vida no planeta.

A governanga ¢ um elemento que permeia a atuagao
politica de um governo, seja em uma esfera nacional,
local ou regional. Porém, a sistematica e dinamica da go-
vernanga também estdo presente nas corporagdes priva-
das, sendo uma expressdo muito comum nesse campo.
Desse modo, os pressupostos da governanca podem
absorver diferentes finalidades, dentre elas satisfazer a
coletividade ou o bem-estar de investidores, por exem-
plo. Concorda-se com a ideia de que a governanga, em
geral, pressupde o manejo de diversos recursos, sejam
pessoais, sejam insumos, sejam outros essenciais para a
resposta as demandas, seja na seara publica ou privada.

Russel e Scott® abordam os fatores que compdem
a governanga corporativa, chamando a atencio alguns
elementos como os atores publicos e privados, os recut-
sos humanos, o ordenamento juridico, a transparéncia,
entre outros, porém o que ¢ relevante mencionar que,
em uma corporagao privada, existe um indicador muito
claro acerca do desempenho desta, o aumento de sua
rentabilidade. Isso se torna mais complexo e exigente
em um contexto de pulverizacio financista atualmente,
em que os investidores observam a empresa que esta
tendo melhor desempenho, mobilizando capital de uma
para outra. Entretanto, a preservagdo ambiental tem
provocado pressoes nesse modelo de governancga mais
conservador capitalista, exigindo-se pardimetros susten-
taveis desses empreendimentos.

Segundo Meier e O’Toole?, é comum para o desen-
volvimento de um modelo de governanca a mobilizacao
de diversos fatores que precisam interagir para que se
consiga realizar alguma politica publica, ou outra agao,
que possa resultar em bem-estar da populagao. Os re-
feridos autores destacam a aten¢do para o momento de
escassez de recursos e de crises em que se chama a res-

2 RUSSEL, M. B.; SCOTT, C. Putting Investors First: real solutions
for better corporate governance. New York: Bloomberg Press, 2003.
> MEIER, K. J.; O’Toole L. . Public management: organizations, gov-
ernance, and performance. New York: Cambrige, 2011.

ponsabilidade de se colocar em vigéncia um modelo de
governanga que possa estabelecer uma performance tal
que as agoes publicas ocorram mesmo em um cenario
de crise ¢ escassez.

Essa exigéncia se conecta, diretamente, 20 panorama
de escassez de 4gua, de deficiéncias no ciclo natural da
agua e do ciclo urbano da dgua. Porém, é importante
compreender as tensdes nessa compreensiao acerca da
governanga, em especial a publica. A Global Water Patner-
ship (GWP), organismo internacional que atua no cam-
po do assessoramento de paises para implementacio de
modelos de governanca integrada da dgua, compreende
essa como sendo o exercicio da autoridade economi-
ca, politica e administrativa na gestao dos assuntos de
um pais em todos os planos®. Esse conceito é adotado
também pelo Programa das Nag¢bes Unidas para o De-
senvolvimento®. Entretanto, acredita-se que o conceito
mais adequado de governanga que ird auxiliar a constru-
¢ao de um modelo internacional de gestao dos recursos
hidricos vai mais além.

Debates e defini¢cdes de governanga surgiram em
diferentes escalas espaciais e em diferentes tipos de ins-
tituicbes e campos académicos. O termo “governanga”
tem sido utilizado em varios paises da Europa Ociden-
tal, Estados Unidos, Canada, Australia e Nova Zelandia
e, posteriormente, tornou-se um tema dominante nas
organizagdes internacionais, particularmente no Banco
Mundial e nas Nacoes Unidas. Na literatura ocidental,
preocupa-se, principalmente, com a ideia de uma mu-
danca da percepcio realista do antigo governo e do sis-
tema da Vestfalia, segundo o qual o mundo esta orga-
nizado em estados-nacdo soberanos e territorialmente
exclusivos, cada um com um monopélio interno da vio-
léncia legitima, para uma nova governanga mais comu-
nitaria. O primeiro é caracterizado por ter uma adminis-
tracdo que ¢ considerada o ator dominante e chave na
arena politica. Internamente, existe uma clara hierarquia
de autoridade, e o governo ¢ visto como um processo
hierarquico de cima para baixo, com o estado nacional
ocupando o centro. No entanto, com a mudanca de go-
verno para governanga, a administragao governamental
agora ¢ apenas um ator dentre muitos outros na arena
politica. Essa arena se tornou visivelmente mais movi-

* GLOBAL WATER PARTNERSHIP. Gobernabilidad Efectiva del
Agna. Montevideo: GWP, 2006.

> UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Gor-
ernance for sustainable human development: a UNDP policy document.
New York: UNDP 1997.
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mentada, ha mais atores envolvidos, as fronteiras entre
a esfera publica e a privada sao menos precisas e diz-se
que o comando do governo sobre o processo politico
foi transformado®.

Um modelo linear de governanca, ao que parece,
nao se adequaria mais aos diversos modelos de organi-
zagOes existentes, notadamente no campo da gestdao da
agua. A complexidade dos cenarios apresenta a neces-
sidade de um modelo que contemple os diversos atores
presentes e que estdo interagindo. Um tipo centralizado
de exercicio de poder dos Estados foi limitado pela agao
de outros atores que estdo presentes no processo politi-
co de implementacio de politicas publicas.

Isso é confirmado e reforcado por Raadschelders,
Vigoda-Gadot e Kisnet’” em estudo amplo sobre a
administracdo publica pelo mundo, em que os pode-
res centralizados tém perdido espago, principalmente,
quando se pensa na eficacia de politicas publicas como
dgua e saneamento, mesmo considerando-se que a bus-
ca no campo das relacGes entre nagdes tem sofrido o
impacto de novos movimentos nacionalistas. Mas essa
¢ outra histéria. No campo interno da administragao,
observa-se uma performance de estruturas organizacio-
nais que sabem articular os diversos fatores resultando
no atendimento das demandas.

E inevitavel ligar governanca a exercicio do poder,
mas insiste-se em pensar que aquela vai mais além,
passando por estratégias, resultados, modelos, a forma
como se exerce autoridade e se delega poder. Mark e
Hooghe referem-se a governanga contemporanea como
multiformas de exercer o poder.

The diffusion of anthority in new political forms bas led
to a profusion of new terms: multi-level governance, nmulti-
~tiered governance, polycentric governance, multi-perspectival
governance, functional, overlapping, competing jurisdictions

FOC]), fragmegration (or spheres of anthority), and con-

sortio and condominio, to name but a few®

¢ KENNETH, P. Governance, globalization and public policy. Great Brit-
ain: Edward Elgar Publishing Limited, 2008.

7 RAADSCHELDERS, J. C. N;; VIGODA-GADOT, E.; KIS-
NER, M. Global dimensions of public administration and governance. Unit-
ed States of America: John Wiley & Sons, Inc., 2015.

8 A difusio de autoridade em novas formas politicas levou a uma
profusao de novos termos: governanga em varios niveis, governanca
em camadas, governanga policéntrica, governanca em multiplas per-
spectivas, jurisdi¢oes funcionais, sobrepostas e concorrentes (FOCJ),
fragmentacio (ou esferas de autoridade) e consoércio e condominio,
para citar apenas alguns. MARK, G.; HOOGHE, L. Contrasting vi-
sions of multi-level governance. Iz: BACHE, 1.; FLINDERS, M.
Multi-level Governance. Oxford: [s.n.], 2004. p. 15. (Traducao livre).

Pereira’ estabelece que, a despeito da origem da ex-
pressdo governanga, que advém do setor privado, ela é
aplicavel ao setor publico e sua funcio é preponderan-
temente organizacional. Assim ele pontua: “seria uma
forma de transformar a complexidade desestruturada
em uma complexidade estruturada, ainda que no se pu-
dessem controlar os ‘n’ efeitos da simplificacio e estru-
turacio pretendidas”. A governanca é sistema que busca
dar coesio as decisoes, desde que cumpra os principios
e objetivos para os quais ela foi desenhada. Concorda-se
com o apontamento de Tovar e a/" quando constatam
que hd multiplos usos do vocabulo governanga, princi-
palmente confundindo com governabilidade, governo e
governar. Na visdo de Tovar ¢# al'', a governanga tem as
seguintes caracteristicas:

1. es el proceso por el cual se seleccionan, son supervisados
los gobiernos, 2. es la capacidad del gobierno de formular
y de aplicar politicas sanas con eficacia, y 3. es el respeto de

cindadanos y el Estado para las instituciones que gobiernan
las interacciones econdmicas y sociales entre ellas.**

Dessa forma, pode-se asseverar que um bom con-
ceito de governanca traz elementos de autoridade, de
governo e juridicos que orientam as regras do “jogo”,
bem como elementos da administragdo publica e ges-
tao publica que poderio auxiliar no desenvolvimento,
ou implementacio de politicas publicas. Parece que
0 governo em si ndo importa tanto em compara¢io
a acao de governar. Essa acdo de governar, como se
procede e como se chega ao desiderato proposto em
uma determinada politica, sdo elementos necessarios
para uma governanca significativa, que cause impacto
na sociedade®. Portanto, um modelo de governanga ex-
clusivamente juridica ou exclusivamente gerencial niao
representa um conceito holistico que possa abarcar as
relagbes sociais complexas contemporaneas.

’ PEREIRA, R. R. Governanga no Setor Publico: origem, teotias,
modalidades e aplica¢oes. Revista do TCU, n. 122, 2011. p. 121.

1" TOVAR, L. A. R.; FLORES, M. T. e VILCHIS, E. L. La gobernan-
za. Conceptos, 1ipos, e indicadores internacionales: 1.os retos para México.
México: Alta Impresion S.A, 2015.

' TOVAR, L. A. R.; FLORES, M. T. e VILCHIS, E. L. La gobernan-
za. Conceptos, 1ipos, e indicadores internacionales: 1.os retos para México.
México: Alta Impresion S.A, 2015. p. 577.

12 1. ¢ o processo pelo qual os governos sio selecionados, supetvi-
sionados; 2. ¢ a capacidade do governo de formular e implementar
politicas saudaveis de forma eficaz; e 3. ¢ o respeito dos cidadaos e
do Estado pelas institui¢bes que governar as interagdes econémicas
e sociais entre eles.

3 CASTELLANOS, C. E. Q. Gobetnanza y teotia de las otganiza-
ciones. Perfiles Latinoamericanos, v. 25, n. 50, p. 39-57, 2017.
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Kooiman', reconhecido como grande referéncia
tedrica no campo dos estudos de governanga, endossa a
compreensio de que se esta inserido em uma sociedade
diversa, dinamica e complexa e que, portanto, a despei-
to de variados formatos de governanga, uma que seja
eficaz, ou que se pretenda ser, deveria considerar essas
trés dimensodes. Assim, o arremate nessa secio conside-
ra que o conceito de governanga esta atrelado ao cum-
primento de objetivos e a forma como se procede para
atingi-los.

Especificamente um modelo de governancga publica,
que interessa aqui, deve ser elaborado com a intengao
de implementar politicas publicas, que sao agoes de go-
verno baseadas em uma racionalidade, em um caminho
que inicia na agenda publica, avanga para a formulagao
de uma proposta com base nas demandas dessa agenda,
resulta na implementacio e deve ser avaliada. O direito é
fundamental nesse processo, uma vez que ele estabelece
as regras, podendo instituir, inclusive, a propria politica
discutida e planejada no ambito da discricionariedade
do administrador, que esteja no governo. Os modelos
de governanga das politicas de dgua e saneamento, por
exemplo, sdao previstos em lei. O Direito Internacional
Publico (DIP) pode ser a expressdo maior para a forma-
¢do e consolida¢ao de um modelo global de governanca
da agua.

2.1 Fundamentos e diretrizes para uma
governanca da agua

Na presente subse¢ao, abordar-se-4 a governanca da
agua, uma vez que ¢ elemento essencial para se pensar
em fundamentos ecoldgicos para um conceito adequa-
do de gestdo da agua, norteando o planejamento em
mananciais transfronteiricos. O pressuposto inicial para
isso é o reconhecimento de uma crise em face do ciclo
da 4gua que tem consequéncias no ciclo urbano desta,
caracterizada por uma superexploragio da agua super-
ficial e subterrianea especialmente pelas atividades agra-
rias e industriais, e o langamento dessas aguas utilizadas
sem o devido tratamento no meio ambiente!®. Portanto,
ha duas questOes crucias para a governancga internacio-
nal: a quantidade da 4gua com qualidade disponivel para

1 KOIMMAN, J. Modern Governance: new goverment, society inter-

actions. Great Britain: Sage, 1993.
15 SILVA, J. 1. A. O. Seguranca hidrica ecoldgica: fundamentos para um
conceito juridico. 2020. Tese (Doutorado em Ciéncias Juridicas) —

Universidade Federal da Paraiba, Jodo Pessoa, 2020.

as atividades essenciais a vida no planeta e o tratamento
destas quando de sua utilizacio e lancamento de volta
para o meio ambiente ou para um sistema de reuso.

Entretanto, é fundamental pensar que a governan-
¢a nio se confunde com governo, nem governabilida-
de, tendo uma relacao intrinseca essencial. O conceito
utilizado pela GWP'® fala em governabilidade da agua,
porém entende-se que a expressdao mais apropriada para
o contexto contemporaneo seria governanca da agua.
Moraes e Licea'’, com base na realidade dos paises
hispanicos, que acabou por se irradiar a outros paises,
como o Brasil, afirmam que a governabilidade foi apli-
cada para o desenvolvimento economico e o conceito
de governanga, seja ela hidrica ou nio, tendo como pi-
lares a democracia, a transparéncia e o didlogo com os
atores sociais. F evidente que, para que haja governabi-
lidade de uma forma mais geral, ¢ fundamental que as
politicas publicas tenham boa governanca. Entretanto,
um aspecto fundante que precisa ser considerado é a
planificagao de projetos hidricos, muito presentes com
a finalidade de abastecimento e fornecimento de varios
servicos as regides metropolitanas, mas que precisam
estender esse planejamento para o campo internacional
em regides tranfronteiricas. Em termos de pafs, precisa-
-se ter um planejamento do compartilhamento de agua
entre os Estados soberanos. Na linha que Vifiuales de-
fende, é preciso uma ampla sintonia entre elementos
internos e internacionais de governan¢a da agua, que
reforca a perspectiva holistica defendida neste artigo'®.

Em 2006, o Wotld Water Development Report 2"
apontou a essencialidade da mudanga da governanca no
processo de distribuicao equitativa da dgua. Aponta ainda
mudangas no conceito de governanga, que foi aprimo-
rado. Entretanto, verificou-se maior estresse hidrico, ou
seja, diminuigao da disponibilidade, em paises com pro-
blemas de governabilidade, marcados pela limitacio de
direitos individuais e liberdade; aponta a importancia do
trabalho colaborativo entre os atores interessados como
essencial para o éxito de uma politica publica de agua; a
maioria dos pafses ndo conseguem atingir o estagio de

16 GLOBAL WATER PARTNERSHIP. Gobernabilidad Efectiva del
Agna. Montevideo: GWP, 20006.

7 MORAES, D. S.; LICEA, D. M. El péndulo de la gobernabilidad
y la governanza del agua en México. Tecnologia y Ciencias del Agna, v. 4,
n. 3, p. 149-163, jul./ago. 2013.

8 VINUALES, J. E. The protocol on water and health as a strategy
for global water governance integration. ICL.Q, v. 68, p 175-192,
jan. 2019.

19 UNESCO. World Water Development Report. Oxford: Unesco, 2006.
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implementagao da politica; reformas nacionais na gestao
da dgua, quando aplicaveis; aponta, também, a corrup¢ao
como um obstaculo importante a ser superado; considera
a governang¢a como intrinsecamente ligada aos arranjos
politicos e de podet; e, principalmente, aponta que cada
sociedade deve encontrar seu proprio caminho ou mode-
lo. Destaque-se o seguinte trecho desse relatorio:
Important to develop institutions and governance systems that
can respond effectively to situations characterized by varia-
bility, risk, uncertainties and change. Conventional water
planning remains rigid and the challenge remains to develop
adaptive governance frameworks and institutions. More at-
tention needs to be given to resilient institutions and appro-
aches that can govern or guide the complex, surprise-laden

process of water governance central to long-ternm management
at regional, basin, aquifer and local levels.

Ao que parece, a palavra de ordem seria “adaptacio”
da governanga no contexto de mudancas rapidas e de
limitagao de recursos. O referido relatério ainda insere
0s mecanismos institucionais e juridicos como sendo
responsaveis diretos para colocar em pratica uma ges-
tao integrada da agua, principalmente no aspecto da go-
vernanga, sendo estratégicos. O atual relatorio traz um
diagnéstico mais aprofundado das condigdes de acesso a
agua e saneamento, além de adicionar temas novos como
os relacionados aos refugiados da escassez, pessoas que
saem de suas terras por causa da falta de agua somada
a outras condi¢oes precarias®. O referido documento
também deixa como referencial as seguintes caracteristi-
ca de uma boa governanca a partir dos dados coletados:

1) good governance relates to systems that have qualities of
accountability, transparency, legitimacy, public partici-

pation, justice and efficiency and therefore overlaps with
the principles of the HRBA.;

2)  good water governance involves pro-active measures and
mechanisms, ensuring guidance towards effective inple-
mentation along with sanctions against poor performan-
ce, tllegal acts and abuses of power;

3)  eeks to move away from hierarchical power structures;

4)  the positive impact of good governance (and the negative
impact of corruption) has been proved to affect the effi-
ciency of water utilities;

» R importante desenvolver instituigoes e sistemas de governanga que

possam responder, efetivamente, a situagdes caracterizadas por variabili-
dade, risco, incertezas e mudangas. O planejamento convencional da dgua
permanece tigido e o desafio continua a desenvolver estruturas e institu-
icGes de governanca adaptaveis. E necessario dar mais atencio as institu-
icOes e abordagens resilientes que possam governar ou ofientar 0 processo
complexo e cheio de surpresas da governanca da 4gua, central para a gestao
de longo prazo nos niveis regional, de bacia, aquifero e local. UNESCO.
World Water Development Repori. Oxford: Unesco, 2000. p. 9. (Tradugio livre).
2t UNESCO. World Water Development Report. México: Unesco, 2019.

5)  empower the most disadvantaged groups — is essential
for successful implementation of water policies™;

Com base nesses pressupostos, refletem-se as moda-
lidades e a conexdo com a governanca publica da agua.
Para isso o marco tedrico aqui adotado foi Kooiman®
e Dunrise*!, uma vez que a preocupacio central é como
compatibilizar os modos de governanca com os mo-
mentos pés-modernos que se caracterizam pela fuga-
cidade. Esses autores dividem a governang¢a em quatro
modalidades.

2.1.1 Governanca por regulacdo

Essa parece ser a mais usual, uma vez que o objeto
das administracdes publicas ¢ justamente elaborar pro-
postas de politicas publicas e implementa-las, o que é
a grande dificuldade conforme o relatério das nagoes
unidas aqui citado. Os protagonistas desse processo sao
os politicos que comandam o processo legislativo, bus-
cando criar mais normas, mais politicas, pois, assim, eles
conseguirdo éxito em sua carreira publica como man-
datarios. Essa modalidade fica tanto mais facil quando
se tem as rédeas do processo.Em modelos presidencia-
listas de coalizao, o governo central tera condi¢oes de
promover mudancas nas politicas e criar novas politicas
publicas conforme sua base no patlamento ou mesmo
por acGes monocraticas como por meio das medidas
provisorias.

Dunrise aponta que é deveras caro esse processo e
que seu tempo de duracdo pode ser consideravel, além

oa governanca refere-se a sistemas que possuem quali-
2 1YAb 1 refer istem: m It

dades de responsabilidade, transparéncia, legitimidade, participacao
do publico, justica e eficiéncia e, portanto, se sobrepdem aos princi-
pios do HRBA (human rights-based approach - abordagem base-
ada nos direitos humanos. 2) A boa governanca da dgua envolve
medidas e mecanismos proativos, garantindo orientagdo para uma
implementagio eficaz, juntamente com sangGes contra o mau de-
sempenho, atos ilegais e abusos de poder. 3) Procura afastar-se das
estruturas hierarquicas de poder. 4) Provou-se que o impacto posi-
tivo da boa governanca (e o impacto negativo da corrupgao) afeta a
eficiéncia dos servicos publicos de agua. 5) Capacitar os grupos mais
desfavorecidos - ¢ essencial para a implementa¢do bem-sucedida das
politicas de agua. UNESCO. World Water Development Report. México:
Unesco, 2019. p. 4, 82, 90, 151, 158. (Tradugio livre).

# KOIMMAN, J. Modern Governance: new goverment, society intet-
actions. Great Britain: Sage, 1993.

* DUNRISE, A. Manipulating Social Tensions: collibration as an altet-
native mode of government intervention. 1993. Disponivel em: htt-
ps:/ /www.econstor.cu/bitstream/10419/43732/1/152565922.pdf
Acesso em: 13 abr. 2021.

» DUNRISE, A. Manipulating Social Tensions: collibration as an al-
ternative mode of government intervention. 1993. Disponivel em:
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do que esta suscetivel a obstaculos e distarbios pelo ca-
minho. Segundo ele, remédios lineares ndo se coadu-
nam com casos nao lineares. Parece que esse é o caso
dos problemas ambientais. Entretanto, considera-se
perigoso defender uma desregulacio da protecio am-
biental, ou mesmo especificamente da agua, evitando-se
que se desconstrua um sistema de normas que protege
alguns bens inestimaveis para a humanidade. Porém, o
autor preconiza a necessidade de nao regular, por exem-
plo, alguns setores, principalmente o mercado, sendo
imprescindivel incentivar a autorregulacio. Chama aten-
¢ao para a caracterfstica sistémica que menciona acerca
das organiza¢bes que se interligam e precisam estar em
bom funcionamento para o todo funcionat corretamen-
te, sem dispensar um modelo hierarquico de disposi¢ao
dos atores. O uso das normas nesse modelo ¢ caracte-
ristica essencial. Pavao ef 4/, citando o caso brasileiro,
teme pela fragmentacdo normativa e nao abordagem de
uma agenda publica sobre 4gua que seja pautada por
prioridades. Essa mesma fragilidade pode ser encon-
trada em outros paises e no campo da horizontalidade

normativa internacional.

2.1.2 Governan¢a sem governo

A principio esse modelo traz desconfianga acerca
do seu significado. Pensa-se que ele estd descartando a
institucionalidade. Na verdade, esse modelo vai de en-
contro ao pensamento que estabelece uma dependéncia
muito forte do Estado, ou seja, a ligacdo umbilical face
a sua estrutura. F, como se toda organizacio da socieda-
de, para ser bem-sucedida nos seus intentos, precisasse
necessariamente do Estado”. Setia como se os cami-
nhos fossem naturalmente encontrados. O equilibrio
seria o objetivo.

Claro que isso destoa, por exemplo, da separagao
dos poderes, cujo principio esta inscrito nas constitui-
¢des modernas, pois ¢ um mecanismo, nao natural, para
fazer com que um poder nio se sobreponha aos outros:

https://www.econstor.cu/bitstream/10419/43732/1/152565922.
pdf Acesso em: 13 abr. 2021.

% PAVAO, B. B. M.; SALINAS, N. S. C;; VIGAR, T. do N. Regu-
lagdo das aguas: uma andlise empirica da producio normativa dos
orgaos reguladores federais. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Bra-
silia, v. 11, n. 1. p. 319-341, 2021.

? DUNRISE, A. Manipulating Social Tensions: collibration as an al-
ternative mode of government intervention. 1993. Disponivel em:
https://www.econstor.cu/bitstream/10419/43732/1/152565922.
pdf Acesso em: 13 abr. 2021.

isto pode acontecer, mas o sistema cria possibilidades
de rechagar, prevenindo ou atuando quando ocorra uma
violacdo. Neste artigo, esboga-se uma tentativa de, par-
tindo de principios, poder-se pensar em modelos de go-
vernanga publica internacional para a 4gua e saneamen-
to, uma vez que este seria o caminho mais apropriado
para o enfrentamento da maior crise de escassez de dgua
no século XXI*.

2.1.3 Collibration

Essa expressio marca a pesquisa de Dunrise, uma
vez que a inquietagdo que o atingia dava conta que ndo
haveria um modelo perfeito, fechado que pudesse ser
uma receita genérica para todos os casos, ou a maio-
ria deles. A collibration carateriza-se por uma espécie de
coordenac¢io”. Porém, para que isso ocorra, um requi-
sito € basilar: informagdes. Portanto, ¢ inevitavel que se
relacione essa questdo ao Principio da Transparéncia.

Os atores que participam do processo de govet-
nanga precisam ter informagdes acessiveis. A disponi-
bilizacdo de informagdes expde os atores de forma tal
que, possivelmente, demonstra as razOes favoraveis e
contrarias, aplicaveis ao planejamento urbano e as ques-
tdes ambientais, sendo fundamental a criacao de arenas,
tratando-se de um caminho salutar para a depuracio de
algo que nao venha trazer vantagens ao interesse publi-
co. Nesse caso ¢é preciso lembrar da presenca da cor-
rup¢ao como um fendémeno global quando se trata de
recursos naturais e a transparéncia é um mecanismo que
auxilia na prevencio e no combate™. Lembrando que o
vocabulo /brate vem de calibrar. Duntise define, assim,
collibration:

as an intervention by government to use the social energy
created by the tfension between two or more social groupings
habitunally locked in opposition to one another to achieve a po-

licy objective by altering the conditions of engagement without
destroying the tension — unless deliberately.”*

*  Srinivasan, V. ¢/ al. The nature and causes of the global water

crisis: Syndromes from a meta-analysis of coupled human-water
studies. Water Resonrces Research, v. 48, 2012.

» DUNRISE, A. Manipulating Social Tensions: collibration as an al-
ternative mode of government intervention. 1993. Disponivel em:
https://www.econstor.cu/bitstream/10419/43732/1/152565922.
pdf Acesso em: 13 abr. 2021.

3 VINUALES, J. E.; LEES, E. Comparative environmental law. United
Kingdom: Oxford University Press, 2019.

' Como uma interveng¢io do governo para usar a energia social
criada pela tensdo entre dois ou mais grupos sociais habitualmente
travados em oposi¢do um ao outro para alcangar um objetivo politi-
co, alterando as condig¢oes do engajamento sem destruir a tensio
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Basicamente, o desenho desse modelo consiste em
grupos de pressio que atuam nesse processo de gover-
nanga e que a existéncia de informacéo, seja oficial, seja
por meio da midia, ¢ essencial nessa “batalha”, como
Dunrise classifica, para que se tenha um resultado posi-
tivo mais a frente. Essas arenas sdo produzidas e repro-
duzidas na sociedade ¢ se concretizam como o mercado
e seus agentes, o Estado, e outros atores, daf a neces-
sidade de mediagdo. A pulverizagio da quantidade de
atores dificulta esse modelo de coordenacio e direcao
que pressupoe uma calibragem, sendo o menos dificil
de regular a governanc¢a composta pela mediagao de or-
ganismos ou instituicGes. O trecho a seguir pode auxi-
liar a compreensiao da complexidade da governanca da
agua, considerando os atores que estio envolvidos e o
objeto de regulagao.

The decrease in effective power of the government actor, on
the other hand, means that the classic modes of intervention,
by legislation and policing of imposed standards, do not work
where the government lacks the expertise and the information
to know what to prescribe, the means to detect when things
are going wrong, or the “clout” to change things when they

do. Other less obtrusive, less abrasive, less knowledge-hungry
interventions will do better™

O setor de agua ¢ complexo e necessita de modo
premente de conhecimento especifico, similar ao des-
crito pelo autor. Esse modelo foi também adotado para
o setor de dguas, que ¢ eminentemente publico, e que
tem um perfil diferenciado. Além disso, o Brasil adota
um processo de formaliza¢ao de arenas por meio de
suas legislacOes gerais que regulam setores como agua
e saneamento.

— a menos que deliberadamente. DUNRISE, A. Manipulating Social
Tensions: collibration as an alternative mode of government inter-
vention. 1993. p. 12. Disponivel em: https://www.econstor.cu/bit-
stream/10419/43732/1/152565922.pdf Acesso em: 13 abr. 2021
(Traducdo livre).

2 A diminuigdo do poder efetivo do ator governamental, pot outro
lado, significa que os modos classicos de intervencao, pela legislacao
e pelo policiamento dos padroes impostos, niao funcionam onde o
governo carece da experiéncia e das informagGes para saber o que
prescrever. Significa detectar quando as coisas estio dando errado
ou a “influéncia” para mudar as coisas quando elas acontecem. Out-
ras interven¢oes menos invasivas, menos abrasivas e menos sedentas
de conhecimento serao melhores. DUNRISE, A. Manipulating Social
Tensions: collibration as an alternative mode of government inter-
vention. 1993 p. 25.. Disponivel em: https://www.econstor.cu/bit-
stream/10419/43732/1/152565922.pdf Acesso em: 13 abr. 2021.
(Traducdo livre).

2.1.4 Controlabilidade

A respeito desse ultimo tipo de governanga, o pres-
suposto ¢ pensar que a sociedade é permeada por re-
lagGes sociais que tém suas dindmicas, muitas vezes
diversas, e passam, via de regra, por turbuléncias, prin-
cipalmente porque hd uma pluralidade de atores, muitos
com certo grau de autonomia e que visam maximizar
seus proprios interesses. Isso aponta para a necessidade
de um modelo flexivel, adaptativo, mas que tenha como
“coluna vertebral” a coordenacio e direcio em busca
do equilibrio. A presenca ou nao do governo precisa ser
contextualizada, considerando-se seu carater publico e,
portanto, a busca por satisfazer o interesse coletivo.

A Teoria da Governanga aponta para a necessidade
de se enveredar na busca da estabilizacio de conflitos,
eles sao inevitaveis. Por isso a controlabilidade pode-
ria ser adotada como uma diretriz de uma governanga
mais atual. Entretanto, o difusionismo da prépria no¢ao
de governanca aponta para o contexto da realidade que
sera o definidor de como se deve agir, com o complica-
dor de que os elementos de governanga acabam sendo
utilizados e se adequando a diversas situa¢oes, como ¢é
o caso da dgua®. Dessa forma, pode-se aplicar o que foi
discutido neste artigo e apresentado como principios e
fundamentos para uma governanga que possa ser a mais
adequada possivel entre os diversos atores que sio inte-
ressados na gestao de aguas, dentre eles os usuarios em
geral, pessoas fisicas e juridicas, o setor publico, o setor
privado, incluindo o setor agricola, que tem grande part-
ticipagdao no consumo do estoque de agua do planeta.

Portanto, pode-se apontar que a gestdo da dgua seria
a governanca dos interesses dos atores implicados em
todo o processo de utiliza¢ao da agua, desde a captacio
a partir do ciclo da agua, construgao de infraestruturas
que cuidario para que o ciclo urbano da agua funcione,
bem como haja, também, abastecimento difuso pata co-
munidades mais distantes dos centros urbanos. Perce-
be-se que ha a necessidade inarredavel de uma coorde-
nac¢do, de uma direcdo, para que as diversas arenas que
estdo postas possam estar em um contexto de menor
conflito e, até, de potencial equilibrio.

% GOMIDL, J. E; SILVA, A. C. O surgimento da exptessdo “gov-
ernance”, governanga e governarca ambiental. Revista de Ciéncias Ger-
enciais, v. 13, n. 18, 2009. Katsamunska, P. The concept of govern-
ance and public governance theories. Feonomic Alternatives, n. 2, 2016.
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2.2 A governanga da agua na 6tica de Ostrom

Outra diretriz para uma governanca eficaz ¢ um con-
junto normativo que dé seguranca juridica as tomadas
de decisdo dos 6rgios envolvidos, absorvendo os prin-
cipios que ddo um carater sistémico a todas as a¢Oes
concernentes a gestao e governanca do ciclo da agua,
ampatrando o minimo necessario ao consumo humano e
manutenc¢io dos ecossistemas. Entretanto, a governan-
¢a da agua ¢ extremamente peculiar, uma vez que se esta
falando de um recurso comum limitado, que depende
de um ciclo natural para sua produgio. Além disso, a
distribuicao precisa ser justa, sendo seu fundamental a
vida no planeta. O uso irracional impacta os estoques
existentes produzindo uma situacdo de escassez estru-

tural®.

A governanca da agua é complexa justamente por
conta desses dois elementos: trata-se de um recurso
comum e que depende da acdo de diversos atores. Na
verdade, tem-se o que Ostrom e¢7 al.” relataram em uma
de suas publicac¢ées acerca do problema da Comzmon-pool
(recurso comum), ou seja, do processo de excesso de
exploraciao de um recurso comum que pode servir, por
exemplo, para algum projeto de desenvolvimento, como
a agua, que seria um exemplo cldssico dessa questdo.

Ostrom™

menciona trés pontos que sao essenciais para

uma andlise institucional contemporanea da governanga

de recursos comuns como a agua e que pode ser o ba-
ckground tedrico nesse campo, mas que nao satisfazem,
necessariamente, uma analise completa do problema:

a)  Os usuarios de recursos sao maximizadores li-
vres de normas de ganhos imediatos, que nio
cooperardo para superar os dilemas comuns
que enfrentam;

b) Projetar regras para mudar os incentivos dos
participantes ¢ uma tarefa analitica relativamen-
te simples; e

c) A propria organizacio requer direcio central.
Hsse seria o panorama de uma organizagdo, em que

diversos atores dependem do mesmo recurso. Entretan-
to, para Elinor Ostrom”, todas as formas de tomada de

* PACHECO-VEGA, R. Ostrom y la gobernanza del agua en Mé-
xico. Revista Mexicana de Sociologia, v. 76, n. Esp., p. 137-1606, set. 2014.
» OSTROM, E.; GARDNER, R.; WALKER, J. Rules, Games and
Common Pool Resources. United States of America: The University
Michigan Press, 1994.

% OSTROM, E. Coping with tragedies of the Commons. A
Rev. Polit. Sci., n. 2,1999. p. 493.

7 OSTROM, E. Coping with tragedies of the Commons. A

decisdo tém limites. Os limites de uma série de sistemas
de governanca de recursos completamente independen-
tes devem ser discutidos, bem como a importancia de
criar sistemas de governanca policéntricos com consi-
deravel sobreposicio para combinar os pontos fortes
dos processos de pesquisa e design paralelos com os pon-
tos fortes de sistemas maiores na resolucio de conflitos,
aquisicdo de conhecimento cientifico, monitorando o
desempenho de sistemas locais e a regulamenta¢ao de
recursos comuns que sao mais globais em seu escopo.

Os sistemas de governanga policéntricos resultantes
nao sdo geridos por um unico centro. Eles também sio
sistemas adaptativos complexos, e exigem que os analis-
tas de politicas alterem suas visdes fundamentais da or-
ganizacio, a fim de lidar, com mais eficacia, as tragédias
dos bens comuns e muitos dos outros problemas que
as sociedades modernas enfrentam. HEsse parece ser um
modelo tedrico com as caracteristicas mais proximas de
uma governanga efetiva da dgua.

Os cursos de agua provenientes de fontes diversas,
superficiais e subterraneas se enquadram no conceito
de recursos comuns de Ostrom, uma vez que tais mo-
dalidade de recursos tém grandes dificuldades em ex-
cluir usudrios, bem como ha o problema dos free riders,
além do que alguns individuos podem superexplorar o
recurso trazendo prejuizos para outros usuarios, uma
vez que se esta falando de um sistema comum™. Porém,
as situacoes sao muito diversas, os estudos de Ostrom
identificaram elementos comuns a todas as situacdes es-
tudas™: 1) participantes; 2) posicoes; 3) acoes; 4) resul-
tados; 5) transformacao em funcSes que liguem acles a
resultados; 6) informagdes; e 7) recompensas (incluindo
tanto retornos positivos como sangdes negativas quan-
do relevantes).

Nesse contexto, é preciso compreender as intera-
¢oes humanas no ambito institucional, sendo relevante
perceber a sua diversidade diante da complexidade de
situacdes vivenciadas no contexto da humanidade®. As
acoes estio interligadas, e podem estar sob os cuidados
de uma organizaciao maior que tem um papel na socie-

Rev. Polit. Sei., n. 2,1999. p. 493-535.

% OSTROM, E.; GARDNER, R.; WALKER, J. Rules, Games and
Common Pool Resources. United States of America: The University
Michigan Press, 1994.

¥ OSTROM, E. Coping with tragedies of the Commons. Annu.
Rev. Polit. Sci., n. 2,1999. p. 493.

Y OSTROM, E. Understanding Institutional Diversity. Printeton:
Princeton University, 2005.
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dade. Essa ¢ uma questao enfrentada no campo da go-
vernanca ambiental e, por conseguinte, na governanga
da 4gua. Sdo muitos riscos e muitas engrenagens, uma
dependente da outra. Portanto, na visio de Ostrom o
comportamento humano ¢ influenciado pela agio des-
sas instituigoes.

No caso especifico da 4dgua, bem como do sanea-
mento, hd diversos atores envolvidos, participantes
interessados, que se interrelacionam por meio de ins-
tituicbes que compoem o sistema de regulacdo. A go-
vernanca da dgua se sobrepde aos demais sistemas rela-
cionados, como o saneamento, uma vez que se entende
que este pode ser derivado e influenciado pela primeira.
O ciclo natural da agua com o ciclo urbano da agua deve
ser a preocupagdo central dessa governanga institucio-
nalizada com a presencga de diversos “jogadores”.

Assim, sob essas bases iniciais, Ostrom discute a
eficiéncia ou nao de modelos policéntricos, ou seja, di-
versas instituicoes interrelacionadas mas sem um centro
de controle especifico, mas diversos controles por setor.
Esses setores tém certa autonomia, o que, segundo pes-
quisas, ndo traz nenhum resultado caético®. A gover-
nanga da dgua, mesmo em modelos mais centralizados,
ainda assim é composto por diversas escalas onde de-
cisoes sdao tomadas. Portanto, é praticamente inevitavel
uma governancga policéntrica da agua. Esta é caracteri-
zada por um grau maior ou menor de descentralizagio.
Isso deve ocorrer, também, no plano internacional. Os-
trom aponta, em suas pesquisas, que a agua se adequa ao
conceito de common pool, ou recursos comuns, uma vez
que ¢ extraido por diversos atores que perpassam por
uma diversidade institucional extraordiniria*.

Na natureza a agua estd disposta de forma livre,
acessivel para os nativos e de dificil fiscalizagdo muitas
vezes pelo Poder Pablico quando se tratam de usuarios
produtores agricolas, de pequena, média ou grande por-
te, de mineradores que utilizam a 4gua no processo de
extracao e beneficiamento de minério, entre outros. Po-
rém, ao Estado cabe, na maior parte das situacGes, es-
quadrinhar os mdltiplos usos da agua, seja para o setor
produtivo, para geracdo de energia ou uso doméstico.
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OSTROM, E. Beyond markets and states: polyjcentric govern-
ance of complex economic systems. Awerican Economic Review, n.
100, p. 641-642, 2010.

2 OSTROM, E. Coping with tragedies of the Commons. Annxu.
Rev. Polit. Sci., n. 2,1999. p. 493-535.

Assim Ostrom ilustra essa questdao do uso de recursos

comuns e sua regulagao:
Tang also found that many irrigation systems use different
sets of rules depending on the availability of water. During
the most abundant season, for example, irrigators may be
anthorized to take water whenever they need it. During a
season when water availability is moderate, farmers may use
a rota- tion System in which every farmer is anthorized to
take water for a fixed amount of time during the week ba-
sed on the amount of land to be irrigated. During scarcity,
the irrigation system may employ a special water distributor
who is anthoriged to allocate water to those farmers who are
growing crops anthoriged by the irrigation system and are
most in need.”

A tarefa é complexa, pensando em um nivel micro,
imagine-se para o compartilhamento entre paises, sendo
preciso ter um nivel de sofisticagdo extraordinario que,
entretanto, possa ter uma base nessa Teoria Institucio-
nalista de Ostrom, considerando-se um recurso comum
a que todos tém acesso de forma controlada, descen-
tralizada, mediado por 6rgaos publicos, por agéncias
publicas, empresas privadas ou organismos de usuarios.
Portanto, a grande questdo para a governancga publica
da agua é como distribui-la, de forma equitativa, entre
os diversos usudrios, sem que se esque¢am, Nesse con-
junto, nessa rede, os ecossistemas que precisam de dgua
de boa qualidade, com necessaria revisao do conceito e
da nogao de governanga internacional da agua.

3 A governancga internacional da agua

Contando-se apenas com as aguas superficiais, ¢
possivel chegar a uma taxa de 45% de ocupacao ter-
restre pelas bacias transfronteiricas ou compartilhadas
entre paises™. Mais da metade da popula¢io mundial

¥ Tang também descobriu que muitos sistemas de irrigacao usam

diferentes conjuntos de regras, dependendo da disponibilidade de
agua. Durante a estacdo mais abundante, por exemplo, os irrigadores
podem ser autorizados a levar agua sempre que necessario. Durante
uma temporada em que a disponibilidade de agua ¢ moderada, os ag-
ricultores podem usar um sistema de rotagao no qual todo agricultor
esta autorizado a tomar agua por um periodo fixo de tempo durante
a semana, com base na quantidade de terra a ser irrigada. Durante
a escassez, o sistema de irrigagio pode empregar um distribuidor
especial de agua que esteja autorizado a alocar 4gua para os agricul-
tores que cultivam culturas autorizadas pelo sistema de irrigacao e
que mais necessitam. OSTROM, E. Coping with tragedies of the
Commons. Annu. Rev. Polit. Sci., n. 2, 1999. (Tradugio livre).

# WALSCHOT, M. Hidro-diplomacia y soberanfa nacional en el
acuifero guarani: ¢fracaso de un intento de gestion transfronteriza
por intereses geopoliticos divergentes? Agua y Territirio, n. 15, p. 21-
34, 2019.
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depende diariamente da agua compartilhada entre dois
ou mais pafses, sejam dguas supetficiais, provenientes de
rios e lagos, bem como de dguas subterraneas transfron-
teiriccas®. Desse total, as dguas subterraneas perfazem
a maior parte do volume total de 4gua transfronteiricas,
sendo mais de 600 aquiferos nessas zonas de fronteira
entre paises™.

Dessa forma, é importante compreender o lugar da
dgua em uma geopolitica dos recursos naturais. Nesse
campo a agua ocupa um lugar de destaque, pois certa-
mente ¢ hoje uma espécie de “ouro azul”, cuja transfor-
magao em uma commodity estd em processamento, em-
bora retna caracteristicas muito especiais que destoam
da mercantilizagdo global desse recurso. O primeiro
mercado de futuros de agua foi criado recentemente,
em dezembro de 2020, sendo um forte indicativo do in-
teresse comercial sobre esse preciosa liquido. Entretan-
to, a Organizacio das Nag¢des Unidas (ONU) reafirma o
carater de direito humano da agua e a patente violagio a
eles caso ela venha ser tratada como um ativo qualquer
na bolsa de valores em Wall Streer”.

Nessa esteira, Rodell e a/* trabalham com a pers-
pectiva de tratamento da questdao hidrolégica como um
problema transfronteirico, o que faz todo o sentido,
sendo necessario um balanceamento da competi¢ao
por agua, das demandas de agua, sendo preciso isso
ser revisto urgentemente, pois trata-se de uma agenda
fundamental, indicando uma verdadeira “tragédia dos
comuns” em um contexto de competi¢do oportunistica
pelas 4guas, notadamente, as subterraneas. . preciso,
talvez, um grande projeto planetario para que isso ocor-
ra. Os pesquisadores ainda arrematam:

In many regions, crop irrigation on massive scales has been
supported by unsustainable rates of groundwater abstrac-

tion. In the face of aquifer depletion, population growth and
climate change, water and food security will depend upon
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ELIAS, G. ¢Es posible una diplomacia de aguas en América Lati-
na? Marco para una cooperacion internacional en la gestion hidrica
de cuencas transfronterizas. Anuario en Relaciones Internacionales, p. 11-
17, 2017.

% PATEIRO, L. M.; SINDICO, E El valor juridico y practico del
proyecto de articulos de la CDI sobre el derecho de los acuiferos
transfronterizos. ACDI, Bogota, v. 13, p. 19-46, 2019.

7 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS. Comercializar ¢l
agna en el mercado de futuros de Wall Street viola los derechos humanos. 2020.
Disponivel em: https://news.un.org/es/story/2020/12/1485432.
Acesso em: 18 dez. 2020.

# RODELL, M. ¢/ a/. Emerging trends in global freshwater avail-
ability. Nature, v. 557, p. 651-659, 2018.

water-saving technologies and improved management and
governance®.

Portanto, a inten¢ao ¢ demonstrar uma ampla funda-
mentacio para sustentar a tese de um acordo global em
torno de uma protecao das aguas compartilhadas para
preservacio da saide e qualidade do meio ambiente e
de todas as formas de vida existente no planeta, confor-
me, por exemplo, os dados apresentados no Grafico 2.

Chama aten¢o a abordagem de Bruckmann que ja
inseria a agua doce como um dos recursos naturais que
se adequava, e se adéqua, a uma logica de apropriacio
de bens comuns, em conjunto, também, com a produ-
cao de conhecimento cientifico e inovagao. Assim ela
apontou:

la disputa global por recursos minerales, recursos energé cos,
ges- dn de la bio-diversidad, del agna_y de los ecosistemas de
cara a las nuevas ciencias, se desdobla en miil ples dimen-
siones poli cas, econdmicas y militares. Sin el desarrollo de
un pensamiento estratégico que se a rme en el principio de la
soberania y en una vision de fuuturo de largo plazo, los paises
la noamericanos y la comunidad de paises en proceso de inte-
gracion, enen menos condiciones de hacer frente a las enormes
presiones generadas por esta situacion de disputa, donde estd
en juego, en 4l ma instancia, la capacidad de reorganizacion
de proyectos hege- minicos y la emergencia de proyectos con-
tra-hegemonicos.”

Parece que nao se trata de algo que se refere, unica-
mente, ao local, sendo imprescindivel um pensamento
de repercussdes regionais e planetarias. F importante
lembrar que Estados Unidos, Canada, Reino Unido e
Australia foram contrarios na Assembleia Geral da
ONU, em 2010, a tornar o acesso a agua potavel e ao
esgotamento tratado como direito humano. Isso teria
diversas implicacdes para os governos, principalmente
em ndo se transformar esses servicos em mercadorias
pautadas por indicadores econémicos.

E importante refletir acerca do panorama planetario
da 4gua, nao se pode ter a visdo ingénua de que ha uma
dinamica de forcas de interesse apenas local, mas atores
globais que se rearranjam no sentido de controlar e esta-

¥ Em muitas regides, a irrigacio de culturas em grande escala tem

sido apoiada por taxas insustentaveis de captagiao de aguas subter-
raneas. Diante do esgotamento dos aquiferos, o crescimento popu-
lacional e as mudangas climaticas, a d4gua ¢ a seguranga alimentar
dependerio de tecnologias de economia de agua e de melhor ger-
enciamento e governanca. RODELL, M. ¢/ /. Emerging trends
in global freshwater availability. Nature, v. 557, p. 651-659, 2018.
(Tradugio livre).

0 Bruckmann, M. Recursos naturales y la geopolitica de la integracion su-
damericana. Instituto Perumundo; Fondo Editorial J.C.Maridtegui,
2012. p. 22.
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belecer processos de regulacio da agua®. Hoje o petrd-
leo, por exemplo, sofre a a¢do de uma politica de precos
global, em franco processo de financeiriza¢ao desse re-
curso, nao sendo fantasioso pensar em algo semelhante
para a agua. Outrossim, nesse contexto é preciso con-
siderar que a agua é exportada de forma embutida na
produgio agricola e na producio industrial em geral, de
acordo com o conceito de agua virtual. Isso implica a
necessidade de se planejar a escassez hidrica em diversas
regides em virtude da sobre-exploracio desse bem™.

Pode-se dividir essa questao em dois estratos. Um pri-
meiro que defende a 4gua como bem econdmico, capaz
de se transformar em uma commodity, submetido a uma
politica de precos e de mercado, apoiado pelo Banco
Mundial que é um grande financiador de empresas de
agua e de esgotamento sanitario, em um modelo privado
ou publico-privado™. Desses setores de atuagio, um deles
¢ a 4gua, esgotamento e residuos, perfazendo um total
de 37 projetos ativos relacionados com a area de agua e
esgotamento, além de 187 que se encerraram, com uma
atuagdo majoritaria em paises em desenvolvimento e po-
bres™*. O segundo estrato é formado pelo conjunto de
setores que entendem o acesso 4 agua como um direito
humano inalienavel defendido por movimentos sociais,
intelectuais e outros atores que estdo articulados na defe-
sa da 4gua como bem da humanidade.

Figura 2 — mapa que demonstra a potencialidade das
aguas subterraneas no Planeta

Fonte: UNESCO?.

' Bruckmann, M. Reaursos naturales y la geapolitica de la integracion sudanmeri-
cana. Instituto Perumundo; Fondo Editorial ].C.Mariategui, 2012.

2 CASTRO, Douglas de. Escassez hidrica e direito internacional
econémico: o Brasil como protagonista na transferéncia de dgua
para regiGes aridas. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 13, n. 1,
p. 214-227, 2016.

% http://projects.wotldbank.otg/sector?lang=en&page=

* THE WORLD BANK. Recently approved projects. Disponivel em:
http://projects.wotldbank.org/search?lang=en&scarch Term=&sec
torcode_exact=WC Acesso em: 13 abr. 2021.

» UNESCO. Atlas of transboundary aquifers: global maps, regional

Na figura 2, demonstra-se que a disputa em face da
agua ¢ possivel, ja que alguns mananciais de aguas sub-
terraneas e superficiais estao inseridos em dois ou mais
paises, conforme figuras 1 e 5. Muitos desses aquiferos
sao fundamentais no ciclo hidrolégico, sendo importan-
tes para a manutencao de rios, fornecimento de agua ao
meio urbano e rural. Como se isso nao fosse suficiente,
exercem papel central para a manutencao de diversos
ecossistemas, coOmo pantanos e outros presentes nas
bacias hidrograficas. E uma riqueza invisivel ao olhar,
principalmente, daqueles que vivem nas cidades imersos
em outra dinamica. Na figura 3, vé-se o nivel de extra-
¢do das aguas subterraneas principalmente pelas ativida-
des agricolas, caminho que resulta em estresse hidrico
compartilhado com diversas na¢des.

Na figura 3, também ¢é possivel verificar uma desi-
gualdade na demanda por agua para agricultura entre
norte e sul do globo. Pafses como Estados Unidos da
América, India, Paquistao, China respondem por uma
parcela consideravel dessa extracdo, cuja mudanca
de paradigma certamente niao ocorrera enquanto nio
houver uma mudanca no modelo de desenvolvimento
transformando a agua em um bem estratégico para a
manutenc¢io da vida, porque, geopoliticamente, ele ja é
estratégico entre os paises. Bruckmann chama atencgao
para a pressao dos Estados Unidos sobre os recursos
hidricos, inclusive tendo ja contaminado importantes
reservatérios como os grandes lagos e a existéncia de
cidades como Las Vegas que demandam, cada vez mais,

. A Asia esta despontando em ni-

agua para o turismo
vel de uso dessas aguas subterraneas, assim como os
Estados Unidos da América e a Europa, destacando-
-se o uso intensivo para a agricultura, geralmente, para
exportacdao. O continente africano tem um perfil mais
agricola, mantendo esse uso alto para a agricultura. Po-
rém isso se repete em quase a totalidade dos continen-

tes, 2 exce¢ao da Buropa, cujo uso é maior nas cidades.

A possibilidade de solu¢ao partiria, certamente, da
politica e do estabelecimento de marcos juridicos in-
ternacionais acerca do uso da agua, dando continuida-
de ao estabelecimento da agua como direito humano,
bem como ambientalmente relevante, desconstruindo a
ideia de que a solugio seria tornar a 4gua um bem eco-
nomico. Porém, isso seria uma tese com remotissimas

cooperation and local inventories. Paris: UNESCO, 2009.
% Bruckmann, M. Recursos naturales y la geopolitica de la integracion su-
damericana. Instituto Perumundo; Fondo Editorial J.C.Maridtegui,

2012.

N SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. A urgéncia de um modelo de governanca internacional da dgua: elementos para a discussdo. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 18, n. 2, p. 234-261, 2021

6


http://projects.worldbank.org/sector?lang=en&page=
http://projects.worldbank.org/search?lang=en&searchTerm=&sectorcode_exact=WC
http://projects.worldbank.org/search?lang=en&searchTerm=&sectorcode_exact=WC

chances de acontecer, uma vez que os mapas nas figuras
destacam a irregular distribuicio e uso dessas aguas pe-
los paises e regides concentradores da industrializagao e
inovag¢ao no globo e a destinagdo para a producio em
larga escala na agricultura de exportacdo. Portanto, o
uso e acesso a agua ¢ uma questao que deve ser tratada
no amago do direito internacional diante da sua relevan-
cia para todos 0s povos.

Figura 3 — mapa que destaca o uso da dgua subterranea
pela agricultura

Fonte: UNESCO?.

Outra preocupagao em relagdo a dgua se relaciona
a recarga desses aquiferos destacados neste artigo, cujo
processo faz parte do ciclo hidrolégico, e se constituem
em grandes reservatorios para o futuro incerto da hu-
manidade®. Na figura 4, posiciona-se essa questio da
recarga como um elemento necessario ao planejamen-
tos e a governanca internacional da dgua, nao sendo algo
que depende, apenas, de uma nacio, sendo fundamental
para o ciclo da dgua no planeta, interferindo, diretamen-
te, no fluxo de agua nos rios, nas lagoas, nos pantanos
e em outros ecossistemas complexos, principalmente
em relagdo ao processo de mudancas climaticas. Esses
elementos sio fundantes para um planejamento macro
acerca dos recursos hidricos e, por consequéncia, ha co-
leta das 4guas utilizadas, seu tratamento e devolu¢io ao
meio ambiente.

57

UNESCO. Atlas of transboundary aguifers: global maps, regional
cooperation and local inventories. Paris: UNESCO, 2009.

*  Bruckmann, M. Recursos naturales y la geopolitica de la integracion su-
damericana. Instituto Perumundo; Fondo Editorial J.C.Maridtegui,

2012.

Figura 4 — mapa dos aquiferos com maior eficiéncia
na recarga

T e

Fonte: UNESCO?.

Na figura 4, revela-se a importancia estratégica que
tem a América Latina para a geopolitica da agua, sua
alta capacidade de recarga coloca-a em um nivel alto de
relevancia, o que demanda a¢des regionais no sentido
de uma governanga transnacional da dgua. Essa figura,
analisada a partir dos estudos de Rodell ez a/%, indica
que essas regides ja sofrem os efeitos diretos das mu-
dancas climaticas, principalmente por sua interferéncia
no regime de chuva e, por conseguinte, no ciclo hidro-
légico que reabastece os reservatorios. Esse processo de
transformacao ambiental, somado ao aumento do con-
sumo de agua nas cidades, a producao de alimentos em
larga escala, a poluicio dos rios, a poluicio dos mares, a
falta de tratamento e nio reutilizacdo das aguas de esgo-
to, enfim, resultaria num colapso da humanidade. Com
base na medi¢ao do nivel de precipitacio no Planeta,
uso da 4gua e outras varidveis, os pesquisadores assim
demarcaram a seguinte necessidade:

data provide motivation for multilateral cogperation among
nations, states and stakebolders, including development of
transboundary water-sharing agreements, to balance compe-
ting demands and defuse potential conflict. Government po-
licies that incentivize water conservation could belp to avert
a ‘tragedy of the commons’ scenario, that is, opportunistic

competition for groundwater ontweighing the altruistic impnl-
se 1o preserve the resource™ .

¥ UNESCO. Atlas of transboundary aguifers: global maps, regional
cooperation and local inventories. Paris: UNESCO, 2009.

® RODELL, M. ¢/ a/. Emerging trends in global freshwater avail-
ability. Nature, v. 557, p. 651-659, 2018.

" Os dados fornecem motivacido para a cooperagio multilateral
entre nagoes, estados e partes interessadas, incluindo o desenvolvi-
mento de acordos transfronteiricos de compartilhamento de 4gua,
para equilibrar as demandas concorrentes e neutralizar possiveis
conflitos. As politicas governamentais que incentivam a conservagao
da dgua podem ajudar a evitar um cenario de ,,tragédia dos comuns”,
isto €, a concorréncia oportunista pelas aguas subterraneas, super-
ando o impulso altruista de preservar o recurso. RODELL, M. ¢/ 4.
Emerging trends in global freshwater availability. Nature, v. 557, p.
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Portanto, as pesquisas apontam que a gestio da
agua deve ocorrer em diversas frentes. De um lado, ha
0 consumo excessivo na irrigacdo das lavouras, sendo
necessario outro modelo que seja sustentavel, e, de ou-
tro, cidades crescendo nas franjas dos aquiferos e tios,
consolidando-se um cenario, como ja mencionado, de
crises, podendo ser mitigado por meio da governanca
internacional aliada a tecnologia.

Figura 5 — Mapa das bacias hidrograficas transfrontei-
ricas do mundo

Transboundary river basins of the world
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Fonte: https://transboundarywaters.science.oregonsta-
te.edu/content/data-and-datasets

Ao se visualizar o mapa da figura 5, é preciso ter um
olhar critico e problematizador acerca das potenciais dis-
putas entre paises pela 4gua, para geracio de energia, para
transporte, para 0 consumo, para a pesca, enfim, diversos os
usos e, portanto, possibilidades latentes de conflitos inter-
nacionais. Na figura 6, hd distribui¢do de tratados e acordos
bilaterais, que sdo maioria, e multilaterais de uso e acesso as
aguas transfronteiricas, o que pode ser comparado a figura
5, vetificando-se que, em boa parte do Planeta, ainda nao
ha uma governanca internacional da agua compartilhada.

Figura 6 — mapeamento dos tratados e acordos em torno do
uso e acesso a aguas transfronteiricas.

Google
—o

Isso refor¢a a importancia, em relagido aoDireito In-
ternacional, de um protagonismo diplomatico mais efi-
ciente em torno de uma hidrodiplomacia, que sera de-
finida mais adiante, em virtude das lacunas regulatérias
internacionais ainda existentes e a quantidade de agua
que se tem acesso. Wolf e7a/. apontam que a crise hidri-
ca no planeta ¢ de governancga e que a tarefa mais desa-
fiadora ¢ a distribuicio da 4gua e sua universalizacio®.

Os dados coletados de 1820 até 2007 apresentam
que ha uma pluralidade de documentos internacionais
que regulam o uso das 4dguas, porém verificando aque-
les referentes ao século XX houve a subscricio de 145
tratados vinculados aos recursos hidricos transfronteiri-
cos, destes 124 sdo bilaterais e apenas 21 multilaterais.
Em relacio a natureza dos mesmos, 53 sio referentes
ao fornecimento de 4gua, 57 a produgio de energia
hidroelétrica, 3 sobre controle de inundacdes, 9 sobre
usos industriais, 6 referentes a navegacio e 1 sobre o sis-
tema de pesca®. A governancga das dguas transfronteiri-
¢as ocorre sob unidades e conceitos que estio dispostos
no quadro 1, que sdo estruturantes para compreender
de que forma pode-se operacionalizar juridicamente as
aguas transfronteiricas.

Quadro 1 — diferentes conceitos relacionados com
agua transfronteirica ou compartilhadas

Conceito Instrumento | Definigao
juridico
Regras de Hel-

sinki (1966)

Bacia hidro- Zona geografica

grafica in- que se estende
ternacional pelo territério

de dois ou mais
Estados e esta de-
marcada pela linha
diviséria de um
sistema hidrografi-
co de aguas super-
ficiais e frenéticas
que fluem até uma

saida comum.

£ 15 mme10 w1115 w1620 W20

Fonte: https://transboundarywaters.science.oregonsta-
te.edu/content/data-and-datasets

651-659, 2018. (Tradugio livre).

62

WOLE, A. T. et al. Water governance benchmarking: concepts
and approach framework as applied to Middle East and North Af-
rica countries. Water Policy n. 16, p. 1121-1139, 2014.

% TRANSBOUNDARY FRESHWATER DISPUTE DATA-
BASE. International Freshwater Treaties (by River Basin). Disponivel em:
http://gis.nacse.org/tfdd/treaties.php Acesso em: 13 abr. 2021.
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Conceito

Instrumento
juridico

Definigao

Aguas

Convénio da
CEPE de 1992

Aguas superficiais
ou freaticas que

Unidas sobre

o direito dos
aquiferos tran-
sfronteiricos A/
RES/63/124
de 2009, art. 2

Transfron- R
" (Convencao de | apontam, atraves-
teiricas o
Helsinki), art. 1 | sam ou se encon-
tram situados nas
fronteiras de dois
ou mais Estados.
Curso de Convencao Sistema de aguas
agua sobre o direito | de superficie e
: ; dos usos dos subterraneas que,
(internacio- i .
nal) cursos de 4gua | em virtude de
internacionais | suas relacio fisica,
para fins distin- | constituem um
tos da nave- conjunto unitario
gacdo de 1997, | e normalmente
art. 1 fluem a uma de-
sembocadura co-
mum.
Aquifero Resolugao da Agqifero: for-
. | Assembléia Ge- | macido geoldgica
transfrontei- R ¢ ’g &l
e ral das Nag¢oes | permeavel porta-

dora de 4gua, situa-

da sobre uma capa
menos permeavel,
e a agua contida na
zona saturada da
formacao. Sistema
aquifero: uma série
de dois ou mais
aquiferos que estao
conectados hidrau-
licamente.

Fonte: Baseado em SANCHEZ e a/%

A operacionalizacio desses conceitos ¢ fundamen-
tal para desenhar um modelo de governanca que seja
efetivamente democratico, tendo como pressuposto o
controle social, a participacdo das comunidades influen-
ciadas por essas aguas, com a presenca do poder piblico
e outros atores. Alba permite enxergar muito mais além
do que uma questao meramente técnica, sendo na ver-
dade uma questio politica, que envolve atores, forcas e
pressoes antagonicas, sendo tragos de uma hidropolitica

% SANCHEZ, J. C. ¢t al. El derecho internacional de aguas en Amiérica
Latina: manual de capacitacion. Montevideo: GWP Sudamérica,
2015.

e, segundo ela, este concepto nos permite situar el conjunto de
condiciones de una disputa por el agua entendiéndola como recurso
geopolitico™. Coaduna-se com os elementos ja menciona-
dos, na medida em que se tem a percep¢ao clara de uma
crise de acesso a agua e que sua distribuicao nao é equa-
nime, conforme dados do quadro 2.

Quadro 2 — média do consumo de agua em litros per
capita por dia por pais

Estados Unidos 575
Australia 493
Noruega 301
Franga 287
Suécia 195
Brasil 150 (2011)*
Rio de Janeiro 189 (2011)*
Mato Grosso 168 (2011)*
S&o Paulo 177 (2011)*
Reino Unido 149
india 135
China 86
Nigéria 36
Etidpia 15
Angola 15
Mogambique 4

Fonte: http://memortia.ebc.com.br/agenciaBrazil/no-
ticia/2011-09-11/consumo-de-agua-por-habitante-no-
Brazil-e-estavel.

Com base na figura 7 e no grafico 1, fica patente
a necessidade de uma estratégia politica global baseada
em modelo de governanca que privilegie a distribuicio
de recursos de maneira justa, praticando-se uma verda-
deira justica hidrica, com foco na sustentacdo dos ecos-
sistemas e sobrevivéncia humana.

®  ALBA, E de. Geopolitica del agua en México: la oposicién entre
la hidropolitica y el conflicto sociopolitico. L.os nuevos rostros de las
“luchas” sociales. Revista Internacional de Desenvolvimento 1ocal, v. 8, n.

1, p. 95-112, mar. 2007. p. 100.
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Figura 7 — estresse hidrico por paises em 2013. Re-
lacdo % de retirada versus oferta renovavel. Niveis de
estresse: baixo (bege), baixo a médio (amarelo); médio a
alto (laranja); alto (vermelho); extremamente alto (ver-
melho escuro)

WATER STRESS BY
COUNTRY

ratio of withdrawals to supply

um s

edium to high

#F=% AQUEDUCT

#f WORLD RESOURCES INSTITUTE

Fonte: World Resources Institute®.

Grafico 1 — os dez paises com mais recursos hidricos
renovaveis (sem contar os aquiferos)

1 Brazil

Russian Federation

]
|
3 United States of Amer... || N
I
.
.
|
|
|

P

4 Canada
5 China
& Colombia
Indonesia
g India
9  Peru
10 Venezuela (Bolivarian ,,, -
Fonte: Wotld Data Atlas®.

No grafico 1, aponta-se o quao estratégico é o Bra-
sil na América Latina frente a potencialidade concreta
de recursos hidricos, indicando a necessidade de uma
governanga hidrica representada em uma hidrodiplo-
macia especializada que compreenda os fatores para a
negociacao dos multiplos usos das aguas nas fronteiras
desses paises. No grafico 1, reforca-se, mais ainda, a re-
levancia de uma governanca hidrica internacional forte.

% WORLD RESOURCES INSTITUTE. Worlds 36 Most Water-
Stressed Countries. 2013. Disponivel em: https://www.wri.org/in-
sights/worlds-36-most-water-stressed-countries. Acesso em: 12 dez.
2020.

7 WORLD DATA ATLAS. Total Renewable Water Resources. 2017.
Disponivel em: https://knoema.com/atlas/topics/Water/Total-
Renewable-Water-Resources/Renewable-water-resources.
em: 16 abr. 2021.

Acesso

Diante dessa realidade de crise e de complexidade, Her-

nandez Ulate ¢f a/. menciona o seguinte:
La gobernabilidad se define como “la capacidad del sistema
social democritico de antogobernarse y ser capaz, de enfrentar
positivamente los retos y las oportunidades nacionales, regio-
nales y globales” (GWP y BID, 2003:20). En el caso de
los recursos hidricos, esta definicion implica que la sociedad
se prepare para asumir la responsabilidad de convertirse en

gestora de este recurso y garantizar su sostenibilidad y la del
sistema natural donde se encunentra.*®

H basica, em um processo de governanca hidrica, a
criacdo de uma institucionalidade e a articulagio entre
atores interessados, de modo que se mitiguem eventuais
desequilibrios. Hernandez Ulate reforca esse processo:

La gobernabilidad de las cuencas internacionales debe con-
siderar, nece- sariamente, la emergente institucionalidad en
Sorma de Comisiones de Cuencas y la colaboracion activa de

los actores locales en el manejo de los recursos naturales en
estos sistemas naturales transfronterizos.”

Na Carta da Terra™ escrita em 2000, com a media-
¢ao da Organizagido das Nagdes Unidas (ONU), apre-
sentaram-se alguns principios que podem ser utilizados
para a implanta¢io de processos de governanga interna-
cional da agua:

1) integridade ecolégica das bacias hidrogra-
ficas internacionais — os planos de manejo devem
contemplar e reconhecer a bacia hidrografica como um
bloco sé a ser gerenciado e niao de forma comparti-
mentalizada, planejando de forma integrada, conjunta a
sustentabilidade dos recursos desse territorio, inclusive
implementando formas de resolucio de conflitos;

% A governanca ¢ definida como “a capacidade do sistema social

democritico de se governar e de ser capaz de enfrentar positiva-
mente desafios e oportunidades nacionais, regionais e globais”. No
caso dos recursos hidricos, essa definicao implica que a sociedade
esteja preparada para assumir a responsabilidade de se tornar um
administrador desse recurso e garantir sua sustentabilidade e a do
sistema natural em que esta localizado. HERNANDEZ ULATE, A.;
RAMIREZ, A. L.; ELIZONDO, A. J. Gobernabilidad e instituciones en
las Cuencas Transfronterizas de América Central y México. San José, C.R.:
FLACSO, 2009. p. 97. (Tradugao livre).

% A governanga de bacias internacionais deve necessatiamente con-
siderar a estrutura institucional emergente na forma de Comissdes
de Bacia e a colaboragio ativa de atores locais na gestio de recursos
naturais nesses sistemas naturais transfronteiricos. HERNANDEZ
ULATE, A.; RAMIREZ, A. L.; ELIZONDO, A. J. Gobernabilidad ¢
instituciones en las Cuencas Transfronterizas de América Central y Meéxico.
San José, C.R.: FLACSO, 2009. p. 133. (Tradugao livre).

" THE EARTH CHARTER INTERNATIONAL. La Carta de la
Tierra +15 celebraciones y otros eventos en México. 2015. Disponivel em:
http://cartadelatierra.org/descubra/la-carta-de-la-tierra/  Acesso
em: 13 abr. 2021.
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2) Transformagido do enfoque setorial — isso
significa que as institui¢des deverdo trabalhar de forma
articulada, inclusive incorporando o problema hidrico
como uma questao que atinge a todos, portanto, a ar-
ticulacao institucional é fundamental em detrimento da
setorizagao;

3) Conscientizagao social, transformagao e par-
ticipagdo — a sociedade devera se apropriar dos pro-
cessos de regulacio, de controle e gestio dos recursos
hidricos e, para isso, os instrumentos de informagao sao
essenciais no processo de transformacao dos procedi-
mentos da sociedade;

4) Marco legal e situagio atual do recurso agua
— a 4gua sofreu impactos severos que devem ser abor-
dados pela legislacio. Os principios da Convencdo de
Nova York devem ser considerados dentro das legis-
lagdes nacionais, uma vez que oferecem, no caso das
bacias internacionais do México e da América Central,
elementos fundamentais para a governanga e a gestao
ambiental. Estas se baseiam na integralidade dos siste-
mas hidricos e contam com o reconhecimento das se-
¢cdes que correspondem, territorialmente, a cada pais,
compartilhando a equidade de direitos, abrindo as pos-
sibilidades de negociagdao de usos e possibilitando um
equilibrio entre interesses e necessidades de cada pafs
em uma bacia internacional;

5) Novas instituicoes de bacias e sistemas hi-
drograficos internacionais — ¢ preciso reconhecer
novas institucionalidades surgidas espontaneamente na
sociedade, inclusive um reconhecimento juridico em
decretos e leis.

Saguier e al”' apresentam os motivos pelos quais
ainda se pode classificar como insuficiente na pratica
uma governanga internacional de bacia(s), destacando
os seguintes entraves: ajuste insuficiente entre os arran-
jos de governanca institucional, os processos socioe-
colégicos, decisbes de cima para baixo e fragmentagio
jurisdicional cobrindo se¢des discretas da bacia. Facili-
tar a troca de saberes e informacdes e interconectar as
escalas de governanca sdo fundamentais para a gestio
de bens ambientais como a dgua™. Pragmaticamente,

71

SAGUIER, M. ¢/ al. Interdisciplinary research networks and sci-
ence-policy-society interactions in the Uruguay River Basin. Environ-
mental Development, n. 38, 2021. Disponivel em: https:/ /www.science-
direct.com/science/article/pii/S2211464520301330?via%3Dihub
Acesso em: 14 abr. 2021.

7 SILVA, J. I. A. O. Public access to information for sustainable
development. In: LEAL FILHO, W. ¢/ al. (ed.) Peace, Justice and Strong

defende-se uma interacio maior entre ciéncia, politicas
e sociedade.

3.1 Sistema normativo de gestao e governanca
das aguas transfronteiricas: a necessidade de
uma hidrodiplomacia

Na presente pesquisa, adotou-se como estratégia
verificar, nos documentos internacionais, principais
fundamentos para se protegerem, internacionalmente,
os mananciais de agua transfronteiricos ou néo. Porém,
quanto aos primeiros, trata-se de algo mais delicado e
envolve atores de diversas na¢oes. Sendo assim, produ-
ziu-se o quadro 3 como forma de visualizar-se melhor
o contexto internacional que suporte fundamentagoes
dentro do direito internacional publico contemporaneo.

Quadro 3 — fundamentacio legal internacional para a
prote¢io das dguas doce compartilhadas

Documento Fundamentagio
internacional
Declaracio PRINCIPIO 2. Os recursos na-

de Estocolmo
(1972)

turais da terra, incluindo ar, agua,
solo, flora e fauna e, especialmen-
te, amostras representativas de
ecossistemas naturais, devem ser
preservados para o beneficio das
geracOes presentes e futuras, por
meio de planejamento ou manejo
cuidadoso , segundo convenha.

Convencao areas umidas sdo areas de pantano,

sobre as zonas | poga, turfa ou agua, natural ou ar-
umidas — con- | tificial, permanente ou temporaria,
vencao Ramsar

(1971-1975)

com 4gua estagnada ou corrente,
doce, salobra ou salgada, incluindo
areas de 4gua do mar, com menos
de seis metros de profundidade na
maré baixa.

Institutions: encyclopedia of the UN Sustainable Development Goals.
New York: Springer, 2021.
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Documento
internacional

Fundamentagio

Documento
internacional

Fundamentagio

Acordo relacio-
nado sobre 2
prote¢ao mun-
dial, cultural e
natural (1972)

Art. 2 “ara os fins deste Acordo,
considera-se patrimonio natural:

— 0s monumentos naturais con-
stituidos por formacoes fisicas
e biolégicas ou grupos dessas
formacdes, com valor universal
excepcional do ponto de vista
estético ou cientifico;

— formagbes geoldgicas e fisio-
graficas e areas claramente deli-
mitadas que constituem o habitat
de espécies animais e vegetais
ameagadas e que tém valor univer-
sal excepcional do ponto de vista
da ciéncia ou da conservacio;

Destaques naturais ou areas natu-
rais claramente delimitadas, de va-
lor universal excepcional do ponto
de vista da ciéncia, conservagao ou
beleza natural.

Encontro do
Rio de Janeiro
(1992) — decla-
racao sobre o
meio ambiente
e desenvolvi-

mento

Os Estados devem cooperar em
um espirito de solidariedade glo-
bal para conservar, proteger e
restaurar a saude e integridade do
ecossistema da Terra. Por terem
contribuido para diferentes graus
de degradacio ambiental global,
os Estados tém responsabilidades
comuns, porém diferenciadas. Os
paises desenvolvidos reconhecem
sua responsabilidade na busca in-
ternacional pelo desenvolvimento
sustentavel, considerando-se as
pressoes que suas sociedades exer-
cem sobre o meio ambiente global
e as tecnologias e recursos finan-
ceiros de que dispSem.

Encontro do

Rio de Janeiro
(1992) — con-
vencio da bio-

diversidade

Cientes de que a conservagido e

o uso sustentavel da diversidade
biolégica sdo essenciais para aten-
der as necessidades de alimentacio,
saude e outras necessidades da
crescente populacao mundial, para
a qual o acesso a recursos genéti-
cos e tecnologias sao essenciais,

e participagdo nesses recursos e
tecnologias,

Encontro do
Rio de Janeiro
(1992) — con-
vencdo da
biodiversidade
— Convencao
quadro-quadro
sobre mudancas
climaticas

“Efeitos adversos das mudancas
climaticas” referem-se a mudancas
no ambiente fisico ou biota resul-
tantes das mudancas climaticas
que tém efeitos adversos signifi-
cativos na composicao, resiliéncia
ou produtividade de ecossistemas
naturais ou gerenciados, ou no
funcionamento dos sistemas socio-
econOmicos, ou na saude e bem-
estar humanos.

Encontro do
Rio de Janeiro
(1992) — agen-
da 21

Protecao dos recursos hidricos,
qualidade da 4gua e ecossistemas
aquaticos. As montanhas sao uma
importante fonte de dgua, energia

e diversidade biologica. Abasteci-
mento de dgua e saneamento para
os pobres rurais que carecem desses
servigos: (...) promover o acesso

da comunidade a propriedade dos
servicos de abastecimento de agua
e saneamento e ditreitos sobre eles;
fortalecer o setor de abastecimento
de 4gua e saneamento nas areas ru-
rais (...) Adotar tecnologias adequa-
das de tratamento de dgua; levar em
consideracio os aspectos de quan-
tidade e qualidade da 4gua. Deve-se
reconhecer a natureza multissetotial
do uso dos recursos hidricos no
contexto do desenvolvimento socio-
econbmico, bem como a utilizacao
desses recursos para fins multiplos
como abastecimento de dgua e
saneamento, agricultura, industria,
desenvolvimento urbano, geracio de
energia hidrelétrica, pesca interior,
transporte, atividades recreativas,
gestdo de terras baixas e planicies e
outras atividades.
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Documento
internacional

Fundamentagio

Documento
internacional

Fundamentagio

Os recursos de agua doce sao um
componente essencial da hidrosfera
da Terra e uma parte indispensavel
de todos os ecossistemas terrestres.
Tratar as 4guas residuais municipais
para seu uso seguro na agricultura e
aquicultura; Controlar as descargas
de residuos industriais, utilizando,
entre outras, técnicas de produgio
que gerem poucos resfduos e técni-
cas de recirculagdo de 4gua, de forma
integrada e através da aplicagdo de
medidas cautelares derivadas de uma
analise exaustiva do ciclo de vida;
Monitore a qualidade da 4gua (...)
reabilitar corpos d’agua contamina-
dos ou degradados para restaurar ha-
bitats e ecossistemas aquaticos; (...)
O abastecimento de agua potavel e o
saneamento ambiental s3o vitais para
proteger o meio ambiente, melhorar
a satde e reduzir a pobreza. Pro-
tecao a saude publica, tarefa que nao
s6 exigira o abastecimento de agua
potavel livre de germes patogénicos,
mas também o combate aos vetores
de doengas no meio aquatico. A dgua
doce é um recurso indivisivel. O uso
de longo prazo dos recursos de agua
doce do mundo requer gestio global
e reconhecimento da inter-relacio
dos elementos relacionados a agua
doce e sua qualidade. Ainda exi-
stem muitas doencas transmissiveis
importantes para as quais sao abso-
lutamente necessarias medidas de
controle ambiental, especialmente
na area de abastecimento de 4gua e
saneamento. Essas doencas sao cole-
ra, doencas diarreicas, leishmaniose,
malaria e esquistossomose.

Encontro do
Rio de Janeiro
(1992) — qua-
dro sobre mu-
dancas climati-
cas

Proteger o sistema climatico para o
beneficio das gera¢oes presentes e
futuras (Artigo 3.1);

Programas nacionais e regionais
com medidas para mitigar as mu-
dancas climaticas (artigo 4, 1, b);

Tecnologias e processos praticos
que controlam, reduzem ou evitam
as emissOes antropogénicas de ga-
ses de efeito estufa (Artigo 4, 1, ¢).

cooperar na preparagao para a
adaptacio aos impactos das alte-
ragoes climaticas e nos planos de
gestdo das zonas costeiras, dos
recursos hidricos e da agricultura e
na protecio e recuperagao das re-
gides afetadas pela seca e desertifi-
cagdo, bem como pelas inundacoes
(Artigo 4, 1).

Convencio
internacional de
combate a de-
sertificacio nos
paises afetados
por seca grave
e/ou desertifi-
cacao (1996)

Ambito: combate 2 desertificacio

e mitigacdo dos efeitos da seca em
paises afetados por seca severa e /
ou desertificagdo (art. 2.1).

Aplicacio nas areas afetadas de
estratégias integradas de longo pra-
zo baseadas no aumento da produ-
tividade da terra e na reabilitacao,
conservagao e gestio sustentada
da terra e dos recursos hidricos, a
fim de melhorar as condi¢oes de
vida, particularmente em nivel das
comunidades locais (art. 2.2).

Declaracio do
milénio (2000)

reduzir pela metade a porcentagem
de pessoas que ndo tém acesso a
agua potavel ou que nao podem
pagar por ela.
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u u a u u a
Documento Fundamentagio Documento Fundamentagio
internacional internacional
Encontro O ambiente global continua se Opinido Con- | Portanto, os Estados devem se
mundial de deteriorando. A perda de biodi- sultiva n. 23 abster de (i) qualquer pratica ou
Johannesburgo | versidade continua; os estoques de (2017) atividade
(2002) peixes continuam diminuindo; a N L
, N o egar ou restringir o acesso, em
desertificacio avanca, reivindican- . - .
i o igualdade de condi¢oes, aos requisi-
do, cada vez mais, terras férteis; . . .
) tos de uma vida dignos, como sio,
OS. ef}elltos ?.lflV?rSOS.daS RS agua e alimentacio adequada, entre
climaticas ja sao evidentes; os desa- outros (...) O Tribunal referiu-se
stres naturais sio mais frequentes X . .
'd ; ) 20 acesso e a qualidade da 4gua,
e mais devastadores ¢ os paises . ~ . . .

i p alimentac¢io e saude, cujo conteido
em desenvolvimento tornaram-se 4 foi definid risprudénc
mais vulneraveis, enquanto a polu Jion e mco i Jurispradencia
o o q p deste Tribunal, indicando que essas
1520 .do =5 da. agnac d~os oceanos condi¢oes tém um impacto agudo
continua a privar milhdes de seres sobte o direito a uma existéncia
humanos de uma vida decente. . Ca

- : digna e as condi¢des basicas para o
Assembléia Ge- | afirma que o acesso a agua limpa e exercicio. de outros direitos huma-
ral das Nagbes | segura e ao saneamento adequado n0s (....) Por outro lado, o acesso

. , . . . e >
Unidas (2010), | é um direito humano, essencial 4 gua e aos alimentos pode ser
Resolucio n. para o pleno gozo da vida e outros afetado, por exemplo, se a polu-
. . b >
04/292 direitos humanos. icdo limitar sua disponibilidade em
Rio +20 (2012) | Reconhecemos que a dgua ¢ um quantidades suficientes ou afetar
elemento basico do desenvol- sua qualidade. De referir que o
vimento sustentavel, pois esta acesso a 4gua inclui o acesso “para
intimamente ligada a uma série uso pessoal e doméstico” que inclui
de desafios globais fundamentais. “consumo, saneamento, lavandaria,
Reiteramos, portanto, que ¢ impor- preparacio de alimentos ¢ higiene
tante integrar os recursos hidricos fotica’’
grar ‘ pessoal e doméstica”, bem como
ao desenvolvimento sustentavel e para alguns individuos e grupos
enfatizar a importancia crucial da também incluird “Recursos hidricos
4gua e do saneamento para todas adicionais devido 2 sadde, clima e
as trés dimensoes do desenvolvi- condicées de trabalho. O acesso 4
mento sustentavel. 4gua, alimentacio e saude sdo obri-
Reconhecemos a gravidade da per- gagoes de realizacao progressiva,
da global da diversidade biolégica no entanto, os Estados tém obri-
e da degradacio dos ecossistemas gagoes imediatas (...)
e enfatizamos que eles minam o p .
q Acordo de Cada Parte devera tomar medidas

desenvolvimento global e afetam a
seguranca alimentar e nutricional, o
abastecimento e 0 acesso a agua e
a saude dos pobres rurais e pessoas
em todo o mundo, incluindo as
geracdes presentes e futuras.

Escazu (2018)

para estabelecer um registro das
emissoes e transferéncias de po-
luentes para o ar, agua, solo e sub-
solo, e de matetiais e residuos sob
sua jurisdicao, que sera estabeleci-
do progressivamente e atualizado
periodicamente.

Fonte: elaboracdo prépria.

N SILVA, José Irivaldo Alves Oliveira. A urgéncia de um modelo de governanca internacional da dgua: elementos para a discussdo. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 18, n. 2, p. 234-261, 2021

4



Grafico 2 — distribuicio da 4gua doce compartilhada
nos continentes
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Fonte: Hernandéz Ulate et al”’

Tem-se esse conjunto de fundamentos mais gerais
destacados no quadro 3 e também normas internacio-
nais que compoem o que se pode classificar como Di-
reito Internacional da Agua (DIA), subramo do Direito
Internacional Publico (DIP), que rege as relagdes entre
Hstados ou entre Estados e organiza¢des internacio-
nais em questoes relacionadas aigua’™. No quadro 4,
apresentam-se as demais normas que compdoem mais
especificamente o DIA, complementando o quadro 3.

Quadro 4 - conjunto de normas que compoem o DIA

Normas Teor
Resolugao de Madrid  relativa a utilizacao de agua
(1911) e cursos de dgua para usos

distintos da navegacao.
Resolucao de abordava o direito dos Esta-
Salzburgo (1961) dos para o uso das 4dguas e
dos cursos de dgua interna-
cionais para fins distintos da
navegagao.
Normas de Helsinki
(1960)

Conferéncia das

aborda o uso das 4dguas dos
rios internacionais.

a declaracao abordou o direi-
Nacoes Unidas sobre
a agua (Mar del Plata,
1977)

tos dos Estados que compatr-
tilham 4agua com outros para
utilizacio equitativa como
forma de fortalecimentos
dos vinculos de solidariedade
€ cooperagao.

Resolucio de Atenas
(1979)

relativa a contaminacdo de
rios e lagos.

3 HERNANDEZ ULATE, A.; RAMIREZ, A. L.; ELIZONDO,
A. J. Gobernabilidad e instituciones en las Cuencas Transfronterizas de Ameé-
rica Central y México. San José, C.R.: FLACSO, 2009.

" CAPONERA, D. A. Principles of Water Law and Adpinistration.
London: Taylor and Francis Group, 2007.

Normas

Normas de Montreal
(1982)

Normas de Seul
(1986)

Conferéncia das
Nacoes Unidades
sobre Agua e Meio
Ambiente (1992)

A Convencao de
Nova lorque (1997)

Resolucio sobre o
direitos dos aquife-

Teor

relacionadas com a contami-
nac¢do das aguas.

referente as aguas
subterraneas.

elaborou a declaracio sobre
agua e desenvolvimento
sustentavel, estabelecendo
principios basilares que fun-
damentam a implementag¢do
de uma gestao integrada.
sobte o uso de cursos de
agua para fins distintos da
navegagao.

trata do uso das agua de
aquiferos transfronteiticos.

ros transfronteiricos
(2008)
Fonte: GLOBAL WATER PARTNERSHIP .

Portanto, tem-se um arcabou¢o que pode ser classi-
ficado como a fonte do Direito Internacional da Agua,
fundamentando, assim, a tomada de decisdao nos paises
e nos organismos internacionais acerca dos mualtiplos
usos compartilhados das aguas transfronteiricas, super-

7 mencionam esse

ficiais ou subterraneas. Silva e Brant
direito como um direito internacional fluvial. Entretan-
to, datavenia, é mais adequado e geral na sua aplicagao
a classificacio desse arcabouco normativo como sen-
do direito internacional da dgua. Assim, assemelha-se a
algo mais geral e que destaca a relevancia da 4gua como
elemento de conexao entre as nacdes, buscando uma
convergéncia de interesses. Segundo Bulto”” a preocu-
pacdo central desse direito deveria ser com a realizagao
ou concretiza¢ao do direito humano a 4gua. Para isso
seria imprescindivel planejar acdes mais holisticas de
protecdo da agua para a sustentacdo da vida no planeta.

> GLOBAL WATER PARTNERSHIP. E/ derecho internacional de
agna en America 1atina. Montevideo: GWP, 2015.

6 SILVA, M. E. R. A;; BRANT, L. N. C. O regime juridico do
curso de dgua internacional e a liberdade de navegacio: o caso Costa
Rica versus Nicardgua. Revista da Faculdade Mineira de Direito, v. 22, 1.
44, 2019.

7 BULTO, T. S. Muito familiar para ignorar, muito novo para
reconhecer: a situagiao do direito humano a agua em nivel global.
In: CASTRO, J. E;; HELLER, L.; MORAIS, M. da P. O direito a
dgna como politica priblica na América 1atina: uma exploragio tedrica e
empirica. Brasilia: IPEA, 2015.
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Platiau e Varela™ apontam a efetividade como uma
questdo crucial para o direito internacional ambiental,
o que afeta, também, o direito internacional da agua.
A efetividade ¢ a finalidade que deve ser perseguida
por toda e qualquer norma, ela deve ter eficacia real, o
que passa por uma aceitagdo comunitaria, incluindo os
estados envolvidos e a sociedade que deve perceber a
importancia do resultado pratico dessas normas inter-
nacionais em suas vidas. Cecconello” tem razio quan-
do argumenta que a sustentabilidade precisa ser o fio
condutor desses acordos internacionais sobre o uso de
aguas transfronteirigas.

3.2 A hidrodiplomacia

Parece faltar justamente um engajamento efetivo
dos Estados parte no sentido de constituir uma hidro-
diplomacia forte o suficiente para tornar efetivas essas
normas, inclusive sendo signatarios desses acordos, tra-
tados e convencdes. Essa acdo diplomatica sera crucial
em um futuro de mudancas climaticas, na medida em
que a escassez da dgua serd uma realidade em muitas
fronteiras em que isso ndo era comum®. As solucoes
resultantes de uma coopera¢do comunitaria serdo es-
tratégicas para o desenvolvimento sustentdvel baseado
em uma gestdo integrada da dgua. Elias®' aponta que
a gestdo e governanca interna de cada paifs importara
para um resultado internacional satisfatério. O ponto
de partida ¢ o reconhecimento efetivo da bacia hidro-
grafica como unidade de gestao e governanca das aguas
internacionais, o que desafia o modelo tradicional poli-
tico-administrativo. Elias** é bastante cirtrgico quando
assevera o que a hidrodiplomacia deve almejar: “la na-
turaleza preventiva de la diplomacia para mantener la

® PLATIAU, A. E B,; VARELLA, M. D. A ¢fetividade do direito inter-
nacional ambiental. Brasilia: UniCEUB, 2007.

" CECCONELLO, E. L. Aquifero Guarani: diagnéstico tridimen-
sional do direito as aguas subterraneas. Novos Cadernos NAEA, v. 22,
n. 1, p. 33-50, jan./abt. 2019.

% FERREIRA, C. Os Hidroconflitos ¢ a hidrodiplomacia na gestio
das bacias hidrograficas internacionais. O caso Ibérico. In: SIMPO-
SIO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA FISICA APLICADA, 17.,
2017, Campinas. Anais |...]. Campinas, SP: Unicamp, 2017.

81 ELIAS, G. ¢Es posible una diplomacia de aguas en América Lati-
na? Marco para una cooperacion internacional en la gestion hidrica
de cuencas transfronterizas. Anuario en Relaciones Internacionales, p. 11-
17, 2017.

8 ELIAS, G. ¢Es posible una diplomacia de aguas en América Lati-
na? Marco para una cooperacion internacional en la gestion hidrica
de cuencas transfronterizas. Anuario en Relaciones Internacionales, p. 11-
17,2017. p. 14.

paz y la seguridad, la necesidad de didlogo en el cual se
complemente la diplomacia bilateral tradicional con la
diplomacia multilateral y de varios niveles, y la nocién
de responsabilidad colectiva de la comunidad interna-
cional”.

A hidrodiplomacia age no sentido de fortalecer o
arcabouco juridico de modo que seja cumprido e que
haja um compartilhamento da 4gua nas bacias hidro-
graficas internacionais baseado em parametros justos.
E importante ressaltar que a gestio integrada de dguas
transfronteiricas tornou-se uma agenda estratégica para
a concretizacio dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), especificamente no item 6.5 que
estabelece como meta até 2030, implementar a gestao
integrada dos recursos hidricos em todos os niveis®. A
compreensio absoluta de soberania nao cabe mais no
contexto internacional. Na verdade, o conceito absolu-
to de soberania esta fragilizado, principalmente em re-
lagao as agendas tao cruciais para a manuteng¢ao da vida
como a agua e a prote¢ao do meio ambiente de forma
geral. Uma premissa que se pode ter nesse ambito é que
a governanga de recursos hidricos, de forma comparti-
lhada entre pafses, sera extremamente dificultada se nao
houver um despojamento de conceitos arraigados na
seara das relacoes internacionais.

A hidrodiplomacia exige competéncias e conheci-
mentos muito especificos que inclui o conhecimento
das relagoes sociais, politicas, econdémicas e ambientais
entre os paises em potencial conflitos em face da agua.
Obviamente, sua fun¢io precipua é evitar o conflito.
Um dos conflitos de décadas é o que esta se desenvol-
vendo sobre o rio Nilo, envolvendo Egito, Etiopia e
Sudio, por causa da constru¢iao de uma megabarragem
no segundo®. A grande questdo que estd em jogo ¢ a
matriz energética da Etiopia que depende da represa da
Grande Renascenca para poder por em curso o projeto
de desenvolvimento. De outro lado, esta o Egito que
alega os potenciais danos a serem causados, que podem
atingir mais de 100 milhoes de habitantes. Atualmente, a
maior pendéncia estd na quantidade de agua que a Eti6-
pia libertara a jusante da barragem se ocorrer uma seca

8 QUADROS, J. R;; SILVA FILHO, E. C. Direito internacional de
aguas e soberania: velhas e novas antinomias. Pensar, Fortaleza, v. 24,
n. 1, p. 1-13, jan./mar. 2019.

8 ACORDO a vista entre Egito, Sudio ¢ Etiépia sobtre barragem
do Nilo Azul? Agéncia Lusa, 2020. Disponivel em: https://www.
dw.com/pt-002/acordo-a-vista-entre-egito-sudio-e-etiépia-sobre-
barragem-do-nilo-azul/a-53966115. Acesso em: 13 abr. 2021.
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de varios anos. E, como a Etiépia, o Egito e o Sudio re-
solverdo divergéncias futuras. Isso passa, também, pela
lideranca regional do Egito, pois o alto volume de esto-
que da agua necessario para o reservatorio da represa é
de cerca de 74 bilhGes de metros cibicos de agua, o que
segundo relatorios egipcios pode ameacar os fluxos de
dgua que chegam no Egito®, como supracitado. Além
disso, os conflitos por 4gua na regido, nao se remetem
a esse século, porém ha muito tempo que os conflitos
ocorrem, e pensando no papel regional do Nilo ai pode-
-se falar em séculos de historia®.

Na América Latina, tem-se um exemplo resultante
da hidrodiplomacia, diferentemente da questiao no Nilo,
que foi o0 acordo do Aquifero Guarani. O sistema Aqui-
fero Guarani é o maior manancial de aguas subterraneas
da América Latina, cobrindo cerca de 1,1 milhdes de
km?, sendo 71% desse total no Brasil, 19,1% na Argen-
tina, 6,1% no Paraguai e 3,8% no Uruguai, atendendo
cerca de 92 milhoes de habitantes e 400 cidades, muitas
sao abastecidas totalmente pela agua do aquifero, uti-
lizada para multiplos usos, tais como: abastecimento,
industria, agricultura e outros®’. Ademais, é importan-
te alertar que a dgua ¢ um elemento potencializador de
conflitos e também pode ser o caminho patra o estabe-
lecimento de acordos, especialmente quando se estd em
uma regido cujos multiplos usos da agua podem con-
tribuir para o esgotamento desse recurso, bem como
sua contaminag¢ao. No caso dos aquiferos é sumamente
importante que os paises envolvidos acertem planos de
preservagao integrada das zonas de recarga que, via de
regra, estdo inseridas em regides de grande pressio ur-
bana e agropecuaria. No caso do aquifero guarani, ja
¢ possivel constatar territorios contaminados e salini-
zados, sendo a solucdo para mitigacdo desses efeitos o
estabelecimento de uma acordo que enseje uma gestao
integrada desse recurso™.

5 BRANDAO, I..; GERBASE, L. Geopolitica dos recursos hidri-
cos transfronteiricos: conflito e cooperagio no compartilhamento
da bacia do rio Nilo e do rio Zambeze. Séulo XXI, Porto Alegre, v.
7, 0. 2, jul./dez. 2016.

% GARCIA, T. L. S;; ZACARELLI, M. A. Geopolitica e diploma-
cia na Bacia Hidrografica do Nilo. Revista de Geopolitica, Natal, v. 3, n.
2, p. 248-262, jul./dez. 2012.

¥ WALSCHOT, M. Hidro-diplomacia y soberanfa nacional en el
acuffero guaranf: ¢fracaso de un intento de gestion transfronteriza
por intereses geopoliticos divergentes? Agua y Territirio, n. 15, p. 21-
34, 2019.

% RFL. Especialista da FAO alerta para contaminagao do Agquifero
Guarani no Brasil. 2019. Disponivel em: https://www.fi.fr/br/
brasil/20190821-especialista-da-fao-alerta-para-contamina-
cao-do-aquifero-guarani-no-brasil. Acesso em: 14 abr. 2021.

E importante destacar, também, que a necessidade
de um acordo sobre o Sistema Aquifero Guarani (SAG)
tornou-se relevante pela proeminéncia da questdo am-
biental no ambito do Mercosul. Isso resultou em 2010
na assinatura de um acordo entre os 4 paises objeto
dos servigos ecossistémicos do aquifero, cujos objeti-
vos compreendem a proclamagdo de soberania sobre o
recurso hidrico, obrigacdo de cooperagio no intercam-
bio de informagdes, o estabelecimento de método de
solucdo de controvérsias e, até mesmo, a promog¢ao da
conservagio e protecio ambiental do SAGY. O desafio
do SAG e de outros sistemas ¢ a integracao de planeja-
mento e a¢cbes em torno de uma unidade politico-admi-
nistrativa de gestao dos recursos hidricos, a bacia hidro-
grafica”. Em 2021 entrou em vigor o acordo referente
20 SAG e segundo Hirata e a/”" isso representa um rol
de avangos, quais sejam:

1) a entrada em vigor do Acordo Guarani atraira
mals investimentos e financiamentos aos quatro pafses,
permitindo o retorno de projetos que trardo mais co-
nhecimento técnico e cientifico do aquifero, por meio
de programas ambientais e de coopera¢io internacional.

2) A entrada em vigor do Acordo Guarani nio re-
presenta uma restricdo indevida a soberania nacional
de seus pafses, mas a promocao do intercambio das
melhores praticas de gestdio das aguas subterraneas,
através da institucionalizacdo do proprio Acordo e de
reunides regulares, quando os paises apresentardo suas
comunicacdes de forma voluntatia.

3) A entrada em vigor do Acordo Guarani levara
seus paises a vanguarda da cooperag¢do sobre aguas
internacionais, considerando-se o numero ainda bai-
xo de acordos vigentes entre pafses sobre aquiferos
transfronteiricos.

4) A entrada em vigor do Acordo Guarani contribuira
para o cumprimento de importantes metas, indicadores
e requerimentos processuais de tratados internacionais
que os quatro pafses ja assinaram, tais como as do De-

% BUCHE, P. G; Brzezinski, M. L. N. L. O Aquifero Guarani: uma
andlise sobre da imprensa sobre o acordo. Revista Orbis Latina, Foz
do Iguagu, v. 8, n. 2, p. 105-135, jul. /dez. 2018.

% ELIAS, G. Marco para una gobernanza del agua: havia una coop-
eracién en cuencas transfronteirizas. BJIR, Marilia, v. 7, n. 1, p. 83-
112, jan./abr. 2018. Disponivel em: https:/ /doi.org/10.36311/2237-
7743.2018.v7n1.01.p83 Acesso em: 13 abr. 2021.

' HIRATA, R.; SINDICO, F; MANGANELLI, A. A importincia
da entrada em vigor do Acordo do Sistema Aquifero Guarani. Po/icy
Brief, n. 6, abr. 2017.
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senvolvimento Sustentavel e do Acordo de Paris sobre
as Mudancas Climaticas Globais.

O pressuposto basico desse acordo, e de outros que
venham ser estabelecidos no planeta, deve focar em
garantir a seguranca hidrica, compreendida como um
conceito amplo que envolve direitos humanos basicos,
qualidade da 4gua, perspectiva de género, participagiao
da sociedade civil, controle social das leis, orcamento
para ciéncia e tecnologia, transparéncia de governo e
empresas, recuperacdo ambiental e dos servigos ecos-
sistémicos, vontade politica, prioridades claras e pro-
gramas publicos e, principalmente, negociacio pacifica
dos multiplos usos da agua transfronteirica através da
hidrodiplomacia®™. Na figura 8, apresenta-se uma gran-
de potencialidade de haver cada vez mais a necessidade
de uma hidrodiplomacia para evitar conflitos pela dgua.

Figura 8 — mapa de potenciais conflitos pela dgua

Likelihood of
hydro-political
interaction

o High

-,

I —— m—|C o001
0 15503100 6200 9300 12400

Fonte: Farinosi ef al.”

4 Consideracoes finais

O quadro internacional de multiplos usos da agua
apresenta uma complexidade consideravel. Porém, im-
poe alguns elementos essenciais para desenvolver uma
relagdo equilibrada entre os paises que compartilham
mananciais de uma ou varias bacias hidrograficas: go-
vernanga eficiente da 4gua no plano interno ao pais;
compromisso com uma agenda ambiental; compromis-
so com a implementacdo de mecanismos de gestio in-
tegrada da 4gua e a clareza que ¢ fundamental fiscalizar
os usos e buscar um modelo racional.

%2 SPRING, U. O. La seguridad del agua en México. México: Centro
Tepoztlan Victor L. Urquidi, AC, 2018.

% FARINOSI, F. ¢/ al. An innovative approach to the assessment
of hydro-political risk: A spatially explicit, data driven indicator of
hydro-political issues. Global Environmental Change, n. 52, p. 286-313,
2018.

Para que isso ocorra, serd preliminarmente essencial
ter a exata no¢ao que se estd diante de uma estrutura
politico-administrativa diferenciada daquela que as bu-
rocracias estatais dos paises estdo acostumadas, pois o
espaco geografico em que se implementara a¢gdes de hi-
drodiplomacia sera a bacia hidrografica. Dessa forma, a
participagdo e o didlogo devem permear as tomadas de
decisdo. Quando se estd diante de um conflito envol-
vendo mananciais de agua transfronteiricos e se neces-
sita de acordos e tratados para negociar entre nagdes a
quantidade e a qualidade desse liquido, esta-se diante do
exercicio da hidroplomacia.

Hsse escopo basilar ganha importancia em um con-
texto de superexploragdo da dgua em escala mundial,
potencializado com as dindmicas que caracterizam as
mudangas climaticas. Dessa forma, as demandas eco-
némicas e produtivas em geral, somadas as mudangas
climaticas, contribuem para o panorama de escassez
da agua. Esse elemento ajuda a pensar um futuro de
competicao entre os paises por esse recurso tao decisivo
para a vida, o que torna uma hidrodiplomacia essencial
para proteger os interesses comunitarios em regides dos
diversos continentes.

Ja se tem um backgronnd normativo pujante, como
demonstrado neste ensaio, apesar da resisténcia de
varios pafses em ser signatarios. Entretanto, é preciso
avangar em instrumentos multilaterais que possam im-
plementar a¢oes ecoldgicas com a finalidade de preser-
vagao dos mananciais de d4gua bem definidos. A execu-
¢do de uma gestao integrada e compartilhada nas bacias
transfronteiricas é fundamental para o cumprimento
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, com
destaque para o objetivo 6, item 6.5, além do objetivo
11, o primeiro tratando do acesso a dgua e a0 sanea-
mento de modo universal, e o segundo abordando as
cidades resilientes como fundamentais para um mundo
em metamorfose climatica.

Para que o principio participativo internacional seja
vidvel, ¢ essencial que os comités de bacias transfrontei-
ricas funcionem, cuja experiéncia seja exitosa em am-
bito nacional e possa ser projetado para a escala inter-
nacional. Com isso, a cooperacdo deve existir entre 0s
paises e ndo uma competicdo por agua, mediada por
uma hidrodiplomacia preparada desde o planejamento
dos multiplos usos da dgua a jusante e 2 montante. Essa
¢ uma tarefa ardua no plano juridico e da gestao publica
em cada pafs envolvido. Porém isso pode ser viabilizado
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por meio de um esfor¢o governamental em aproximar
seu corpo diplomatico das questdes hidricas que envol-
vem cada pafs, treinando e capacitando para que se co-
nheca a fundo os multiplos usos da agua, e as questdes
de fundo presentes nessa dindmica.
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