erisdr

Revista de Ciéncias Juridicas < DOI: 10.5020/2317-2150.2019.8427 »

Direito internacional de aguas e soberania: velhas e novas
antinomias

International law of waters and sovereignty: old and new antinomies

Jefferson Rodrigues de Quadros’
Erivaldo Cavalcanti e Silva Filho™

Resumo

As antinomias existentes entre o direito e a soberania ndo constituem discussdes novas: remontam a prépria formagéo
do Estado. O direito internacional moderno, pautado por forte carga humanitaria, reconhece a existéncia de bens juridicos
supranacionais, os quais nao respeitam fronteiras, como o direito a agua. O direito humano e universal ao acesso a agua,
instrumentalizado pelos fundamentos principiolégicos do direito internacional de aguas, como também pelos objetivos
do desenvolvimento sustentavel propostos pela ONU, por meio das premissas da Agenda 2030, enquanto plataformas
juridicas internacionais, resultaram por produzir proposi¢cdes capazes de provocar uma novel discussdo acerca das
relagdes entre os Estados com as aguas transfronteiricas. Os cursos de aguas em bacias hidrograficas transfronteiricas
desconhecem as fronteiras dos Estados, razdo pela qual demandam a construgdo de modelos de gestdo que, nédo
raras vezes, encontram-se inviabilizados na seara da efetividade, especialmente em decorréncia da complexidade de
normas e procedimentos burocraticos estabelecidos pelos Estados que compartilham as suas bacias hidrograficas, o
que, inexoravelmente, justifica a revisitagao sobre o sentido de soberania no contexto contemporaneo. Assim, o objetivo
deste artigo consiste em provocar uma reflexdo sobre as antinomias existentes entre o direito internacional de aguas e
a soberania dos Estados, enquanto fatores de tensdo comprometedores a governanga hidrica e, consequentemente, a
gestéo nas bacias hidrograficas transfronteiricas. A metodologia de pesquisa empregada foi bibliografica e documental,
de natureza qualitativa, sendo utilizada a doutrina e a legislacao especializada sobre soberania e direito internacional
de aguas.

Palavras-chave: Direito internacional de aguas. Soberania. Bacias hidrograficas transfronteiricas. Gestao integrada de
recursos hidricos. Governanga hidrica.

Abstract

**

The antinomies between law and sovereignty are not new discussions: they go back to the very formation of the State.
Modern international law, based on a strong humanitarian burden, recognizes the existence of supranational legal goods,
which do not respect borders, such as the right to water. The human and universal right to access to water, instrumentalised
by the fundamental principles of international water law, as well as by the objectives of sustainable development proposed
by the UN through the premises of the Agenda 2030 as international legal platforms in the relation of State to water, have
resulted in the production of propositions capable of provoking a newl discussion about the relations between States and
transboundary waters. Water courses in transboundary river basins do not know the frontiers of the states, which is why
they require the construction of management models that are often not feasible in the area of effectiveness, especially
due to the complexity of established bureaucratic norms and procedures by the States that share their watersheds,
which, inexorably, justifies the revisiting of the sense of sovereignty in the contemporary context. The objective of this
article is to reflect on the antinomies between international water law and State sovereignty, as tensions that compromise
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water governance and consequent management in transboundary river basins. The research methodology used was the
bibliographical and documentary, of a qualitative nature, using the doctrine and specialized legislation on sovereignty
and international water law.

Keywords: International water Law. Sovereignty. Cross-border watersheds. Integrated water resources management.
Water governance.

1 Introducgao

A dicotomia entre o direito e a soberania nao constitui uma discussao nova e peculiar de um mundo
globalizado. Desde os primeiros lineamentos originarios da formagao do Estado de Direito, enquanto ente
soberano e reconhecido pelo direito internacional, até os dias atuais, se questiona: quem é que orienta
quem? E o direito que estabelece os limites e poderes & soberania ou é a soberania que estabelece os
limites ao direito? O poder, efetivamente, emana do povo, como expressao da soberania? A partir dessas
indagacoes preliminares, podem ser pensadas outras tantas, todavia, como o propésito deste trabalho
reside na analise da antinomia entre o direito internacional aguas e a soberania, limitar-se-a a este espectro
tematico, cuja relevancia se justifica pela natureza difusa do bem juridico humanitario objeto de disputa
entre ambos: as aguas transfronteirigas.

O direito internacional de aguas, enquanto conjunto de normas e principios que regulam a relagao dos
Estados com as aguas, tem por finalidade basilar viabilizar o direito humanitario universal acerca do acesso
e distribuicdo da agua em quantidade e qualidade as pessoas. Dessa forma, o que justifica a existéncia
do direito internacional de aguas é o direito humano e universal a agua. Com o escopo de alcangar o
direito — humanitario - a agua, resultaram produzidos diversos Tratados, bem como realizadas Convencoes
internacionais cujas tematicas se propuseram a discutir sobre a criagdo de principios e regras para o fim de
regulamentar a relagéo entre os Estados com as aguas, em especial, as compartilhadas com outros Estados.

A evolugao do direito internacional de aguas, fundamentado em diversos principios, dentre estes,
0 da participagdo e da cooperacédo internacional, culminou no desenvolvimento de um novo modelo de
organizacéo a fim de orientar os Estados que compartilham as suas bacias hidrograficas com outros
Estados na gestao das aguas de cursos transfronteiricos, denominado como Gestao Integrada de Recursos
Hidricos Transfronteiricos (GIRHT). Esse modelo representa o que existe de mais democratico e moderno
no sistema de gestéo de bacias hidrograficas transfronteirigas concebido até hoje, demandando uma série
de pressupostos de natureza politica, cientifica, técnica e operacional, sendo alimentado por conhecimentos
interdisciplinares de diversas areas da ciéncia. Dentre os pressupostos para a viabilizacdo da GIRHT,
encontra-se a governancga hidrica, enquanto expressao do principio da participagao inerente ao direito
internacional de aguas. Desta feita, com fundamento em diversos diplomas internacionais, a GIRHT passou
a se tornar tema obrigatoério nas agendas politicas internacionais, razao pela qual foi elencada como um dos
objetivos do desenvolvimento sustentavel (6.5 ODS) estabelecidos na Agenda 2030, a qual foi ratificada e
internalizada as politicas programaticas de diversos Estados.

Todavia, pelo fato da tematica sobre o dominio das aguas compartilhadas pelos Estados representar
nao apenas a exteriorizagdo das suas soberanias em assuntos estratégicos de seguranga nacional e de
importancia geopolitica no cenario internacional, a efetividade da governanga hidrica, com a participagéo
da sociedade na gestdo das aguas transfronteiricas, conforme preconizado pelo direito internacional de
aguas, encontra obstaculos que parecem intransponiveis em razdo da dimensao dos entraves burocraticos
estabelecidos pelos ordenamentos juridicos internos dos Estados.

Dogmaticamente concebido como expresséo de independéncia politica e territorial de um Estado no
plano interno e externo, o conceito de soberania oscilou ao longo da histéria, ora dilatando, ora reduzindo
os poderes de Estado. No contexto contemporaneo, esta passando por novas revisdes, decorrentes das
crises dos Estados nacionais em razéo da globalizacao e, especialmente, pela amplitude da universalizagao
dos direitos humanos, cuja dimensao alberga, inclusive, o direito a agua.
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Nessa esteira humanitaria e diante de um mundo globalizado, permite-se conceber que as aguas das
bacias hidrograficas que tém curso transfronteirico ndo poderiam se sujeitar ao monopdlio das decisdes
governamentais de um unico Estado como expressao da sua soberania nacional, pois essas aguas
representam bem juridico digno de prote¢do por sua esséncia supranacional e supraindividual. Entende-
se que a agua é bem juridico titular de direitos, inclusive, hierarquicamente, superior aos demais direitos
humanos de primeira geragdo, uma vez que a agua representa fonte de vida em todas as suas formas e,
sem vida, ndo existe direito humano ou ecoldgico suscetivel de ser protegido. Portanto, pelo fato de a agua
representar condi¢do inafastavel para a existéncia de vida, animal ou vegetal, ela precede a existéncia de
todos os demais direitos, inclusive, sobre os direitos humanos. Por isso, apresenta-se justificada uma visao
biocentrista, a qual refuta a soberania nacional como expresséao de legitimacao dos Estados para violarem
regras de direito internacional de aguas e, consequentemente, frustrarem o direito humano e universal a agua.

Conforme destacado anteriormente, para efeito do desenvolvimento de uma GIRHT, apresenta-se
necessaria a constituicdo de um modelo de governanga hidrica efetivamente participativo; e aqui se encontra o
ponto nevralgico do presente estudo: as novas tensdes entre o direito internacional de aguas e as soberanias
dos Estados, pois as politicas hidricas decorrentes das soberanias dos Estados que compartilham as suas
bacias hidrograficas com outros, ndo raramente, concorrem para a violagado do direito de aguas, como
também se apresentam como obstaculos a participagcéo da sociedade e, consequentemente, a governanga
hidrica nessas bacias hidrograficas, inviabilizando a gestao integrada das mesmas.

Assim, desprovido do propdsito de esgotar o tema sobre as antinomias entre o direito internacional
de aguas e a soberania, o presente artigo tem como objetivo fazer um convite a reflexdo sobre o conflito
contemporaneo existente entre o direito internacional de aguas e os obstaculos opostos pelas soberanias
dos Estados em relagédo a governanca hidrica nas bacias hidrograficas transfronteiricas.

Para efeito do desenvolvimento do presente artigo, na primeira etapa analisam-se algumas peculiaridades
acerca do sentido de soberania dos Estados no contexto contemporaneo; em um segundo momento,
apresenta-se uma breve aproximagao ao direito internacional de aguas, dispensando-se énfase aos
principios da protecao, cooperagao internacional e participagdo; em seguida, em terceiro momento, analisa-
se a importancia da governanga hidrica nas bacias hidrograficas transfronteiricas enquanto expresséo
do principio da participagao para a Gestado Integrada dos Recursos Hidricos Transfronteirigos (GIRHT).
Por fim, considerando as tematicas abordadas, € realizada analise conclusiva sobre o reaparecimento de
velhas antinomias: de um lado, o direito internacional de aguas, dotado de robusto arcabouco juridico e
principiolégico; e, de outro, a soberania dos Estados em relagdo ao dominio das aguas compartilhadas,
cujo curso forma as bacias hidrograficas transfronteirigas.

Com o proposito de balizar a pesquisa, empregou-se o método indutivo, mediante investigagao
bibliografica e documental realizada na doutrina especializada e em diplomas de direito internacional de
aguas. Trata-se de um estudo exploratoério e qualitativo, capaz de fomentar um objeto de pesquisa ainda
pouco investigado pela academia, podendo proporcionar maiores esclarecimentos sobre os efeitos da
soberania dos Estados em relagdo a gestao hidrica nas bacias hidrograficas transfronteiricas.

2 Reflexoes sobre o sentido de soberania no contexto contemporaneo

Permite-se conceber que a soberania € uma ficgao politico-juridica, cuja dimenséo sempre esteve
presente ao longo da historia das formagdes dos Estados, desde o absolutismo até os dias atuais: no
absolutismo, representada pela figura do soberano, como ser humano designado por Deus, sendo o
legitimado para estabelecer a “ordem divina na Terra”; no decurso do século XVI, como consequéncia
das rupturas das estruturas colonialistas que existiam sobre diversos territorios, permitindo a formacgao de
Estados independentes; sendo reconfigurada, no limiar do século XVIlI, pelos prismas liberais da Revolugéo
Francesa; e prolongando-se até os dias atuais, constituindo-se como elementar para a formagao dos Estados.

A soberania, concebida como poder necessario e indivisivel para a mantenga do Estado, teve como
um dos seus mais célebres fundadores Bodin, que, em 1576, escreveu os Seis Livros da Republica,
sustentando a soberania como “elemento intrinsico do Estado”.
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Para Canotilho (2003, p. 89), o Estado € dotado de qualidades que o distinguem de outros poderes
e organizagodes de poder, elencando, em primeiro lugar, “o poder soberano”. Para o referido catedratico da
Universidade de Coimbra (2003, p. 90):

A soberania, em termos gerais e no sentido moderno, traduz-se num poder supremo no plano interno
e num poder independente no plano internacional. Se articularmos a dimensao constitucional interna
com a dimensao internacional do Estado poderemos recortar os elementos constitutivos deste: (1)
poder politico de comando; (2) que tem como destinatarios os cidaddos nacionais (povo=sujeitos do
soberano e destinatarios da soberania); (3) reunidos num determinado territério.

Assim, segundo se observa nos ensinamentos de Canotilho, a soberania esta intrinsecamente ligada
ao poder politico de comando legitimado pela delegagao de uma representacgao politica feita pelo povo de
um determinado territério, tendo como destinatarios os cidadaos nacionais.

Marcello Caetano (1970, v .1, p.169), por sua vez, entende que a soberania significa poder politico
supremo e independente: supremo, porque “ndo esta limitado por nenhum outro na ordem interna”; e
independente, porque, “na ordem internacional, ndo tem de acatar regras que nao sejam voluntariamente
aceitas e estd em pé de igualdade com os poderes supremos dos outros povos”.

Diz e Martins (2015, p. 638), por seu turno, quando discorrem sobre as acepgbes do conceito de
soberania, dispensam atengao a sua classificagao, averbando o seguinte:

A soberania pode ser observada sob os prismas da soberania interna e da soberania externa. Sob o
ponto de vista da soberania interna, apresenta-se como um conceito juridico social, isto é, considera-se
soberana a organizagao estatal cujo ordenamento juridico é dotado de imperatividade, superioridade
e supremacia, tornando o poder estatal sobreposto e incontrastavel aos demais poderes sociais
que lhe ficam subordinados. E o predominio do ordenamento estatal em determinado territério, em
relacdo a populagao ali existente, sob qualquer outra espécie de ordenagao social. Sob o prisma
da soberania externa, apresenta-se como a capacidade, o poder reconhecido as organizagdes
estatais para impor seu jus imperius, para fazer frente as demais organizagdes estatais soberanas,
ndo admitindo que outras formas de manifestagdo de poder externas determinem, condicionem ou
influenciem direta ou indiretamente na elaboragao das politicas internas do Estado e no processo
de tomada de decisdes. Esta, portanto, diretamente ligada a ideia de independéncia, de capacidade
de autodeterminagéo da organizagao estatal.

Reale (2002, p. 127), por sua vez, discorrendo sobre a soberania interna enquanto plataforma de
organizagao de Estado, afirma que a soberania constitui o “um poder de organizar-se juridicamente e de fazer
valer dentro do seu territério a universalidade de suas decisdes nos limites dos fins éticos de convivéncia”.

Todavia, no contexto hodierno, pautado pela globalizagdo e dinamismo das rela¢des internacionais,
o sentido de soberania, tanto interna quanto externa, ganhou nova roupagem, acompanhando a crise do
Estado de bem-estar social, permitindo a transformagéo de plataformas politicas e ideoldgicas, materializadas
por meio da relativizagéo de direitos e obrigagdes decorrentes de condicionantes politicas externas. Nesse
sentido, segundo Dantas (2009, p. 13):

[...] a propria nogdo de Estado, de base nacional-territorial, sofre grande impacto com tantas
transformagdes e o due da estatalidade e Soberania, que sempre foram tidas como nogdes
essencialmente vinculadas, séo confrontadas com novos atores do cenario internacional que prescindem
da figura dos Estados e da qualificagdo de soberanos.

A globalizag&o nao respeita fronteiras nem limites, razéo pela qual dispbe de capacidade para influenciar
nos rumos das politicas publicas internas e externas dos Estados, as quais representavam expressao das
suas soberanias. Dispensando severas criticas a globalizagdo ao acusa-la de manipular os Estados como
instrumentos para alcangar os seus objetivos econémicos, Bauman (1999, p. 74) afirma:

No cabaré da globalizagdo, o Estado passa por um strip-tease e no final do espetaculo é deixado
apenas com as necessidades basicas: seu poder de repressao. Com sua base material destruida, sua
soberania e independéncia anuladas, sua classe politica apagada, a nagdo-estado torna-se um mero
servigo de seguranga para as mega empresas. Os novos senhores do mundo ndo tem necessidade
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de governar diretamente. Os governos nacionais sao encarregados da tarefa de administrar os
negocios em nome deles.

Com efeito, a globalizagdo mudou o mundo, bem como as relagdes de soberania entre os Estados,
uma vez que eles dependem mais de multiplos interesses e acontecimentos externos para a promogao das
suas politicas socioecondmicas do que das suas préprias forgas institucionais.

Nesta esteira, Ferrajoli (2002, p. 28) descreve a soberania moderna como ficgao politica, uma vez
que a esséncia da expressao encontra-se negada por diferentes realidades sociopoliticas e juridicas, tanto
no plano interno como no plano internacional, ao afirmar que a soberania “encontra-se visivelmente em
declinio pelas tendéncias politicas atuais da comunidade internacional”’. Sao inUmeras as demandas politicas
estabelecidas pela comunidade internacional: o desenvolvimento econémico, a seguranca, os direitos
humanos, a protegcido ambiental, entre outros. Dentre as “politicas atuais da comunidade internacional”
apontadas por Ferrajolli (2002), permite-se conceber que as politicas de gestdo dos recursos hidricos
transfronteirigos se encontram inseridas, uma vez que o direito a agua constitui direito humano, universal,
difuso e supranacional, portanto, digno de ser tutelado pelo direito internacional, o que justificaria a limitagao
da soberania dos Estados nas bacias transfronteirigas.

O principio da soberania permanente dos Estados sobre os recursos naturais foi objeto de diplomas
internacionais, sendo consagrado no Principio 21 da Convengao de Estocolmo, bem como no Principio
2° da Declaracao do Rio, os quais estabelecem que: “os Estados tém o direito soberano de explorar seus
proprios recursos de acordo com suas politicas ambientais e de desenvolvimento, em conformidade com a
Carta das Nagdes Unidas e com os principios de direito internacional”. Defendendo a limitagdo da soberania
dos Estados em relacao a exploracao dos recursos naturais compartilhados quando trata sobre o principio
da soberania permanente, adotado pelo Principio 21 da Convengao de Estocolmo e pelo Principio 2° da
Declaragao do Rio, Silva (2010, p. 106) averba que:

O alcance desse principio €, todavia, limitado, por um lado pelos compromissos internacionalmente
assumidos em tratados multilaterais, regionais ou bilaterais, como também pelo costume internacional,
e, por outro lado, por uma série de principios do direito ambiental internacional, como o principio da
prevengao e da precaugdo, que orientam as agbes dos Estados e fundam as bases da cooperagéo
internacional em matéria ambiental. Ele também ¢é limitado pela prépria interdependéncia dos
ecossistemas e dos recursos naturais compartilhados. Assim, ha tratados que preveem a reparticao
de recursos, como € o caso: a) da Convengao sobre a Diversidade Bioldgica; b) da Convengéao
das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar. Além disso, ha a obrigagédo de assegurar-se de que as
atividades que se levem a cabo, dentro de sua jurisdigdo, ou sob seu controle, ndo prejudiquem o
meio ambiente de outros Estados ou de zonas situadas fora de toda jurisdigdo nacional (cf. territério e
poluicdo transfronteirica e zonas comuns, patriménio comum da humanidade e preocupagao comum).

O conceito dogmatico de soberania no plano juridico-teérico coloca-a em um patamar de submisséo
ao direito. Todavia, na realidade, e abstraindo o seu sentido pseudoconceitual, a soberania esta sempre a
desafiar o direito, uma vez que a principal caracteristica da soberania é a inobservancia de limites das regras.
Nesse sentido, afirma Ferrajoli (2002, p. 44): “[...] a soberania é a auséncia de limites e de regras, ou seja,
€ o contrario daquilo em que o direito consiste. Por essa razao, a historia juridica da soberania € a histéria
de uma antinomia entre dois termos — direito e soberania -, logicamente incompativeis e historicamente
em luta entre si”.

Com efeito, compartindo com o entendimento de Ferrajoli (2002) de que séo as caracteristicas
sociopoliticas e juridicas, enquanto elementos determinantes, que vao nortear a soberania de cada
Estado, entende-se que o sentido de soberania resultou vulnerabilizado pelos processos de globalizagéo
e pelas politicas de universalizagao dos direitos humanos. Todavia ndo substituido por elas, pois a prépria
eficacia desses processos dependem do respeito e (re)configuragdo da soberania, adaptada as realidades
sociopoliticas e econdmicas de cada Estado, resultando no reaparecimento de novas tensdes entre o direito
e a soberania.
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3 O direito internacional de aguas como limitagao a soberania dos Estados

Adistribuicdo da agua no planeta, inclusive dentro do territério de varios Estados, é desigual: existem
regides com agua em abundancia e outras com escassez, o que influencia diretamente nos seus modelos
hidrossociais e hidroecoldgicos. Em razdo da sua essencialidade para multiplos usos, desde os primérdios,
a agua sempre foi motivo de conflitos, guerras e cooperagao entre os povos.

Segundo dados da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU/PNUMA) disponibilizados em 2003, o
desenho hidrografico mundial conta com 263 bacias hidrograficas internacionais, as quais atravessam dois
ou mais paises, que concentram, aproximadamente, 40% da populagdo mundial; sendo que 145 paises
tém parte do seu territério em uma bacia hidrografica internacional e 21 paises estdo inteiramente dentro
de bacias hidrograficas internacionais, assim distribuidas: 69 estdo na Europa; 59, na Africa; 57, na Asia;
40, na América do Norte; e 38, na América do Sul. Tal cenario hidrografico guarda ndo apenas um mosaico
de valores socioculturais e hidroecoldgicos ocultados da percep¢ao comum, mas também elementos para
compreender a construgao climatica e geopolitica do mundo contemporaneo, uma vez que parte significativa
da populagado mundial depende desses recursos hidricos para a satisfagdo das suas necessidades vitais
€ manutenc¢ao do modelo socioeconémico.

Dada a preocupagao da comunidade internacional em promover a mitigagao de conflitos internacionais
pelas aguas compartilhadas, resultaram construidos diversos diplomas internacionais que produziram as
principais fontes do direito internacional de aguas.

Até o limiar da década de 1960, os interesses dos paises em relagdo as aguas transfronteiricas se
limitavam, basicamente, a regular as relagdes de navegacao e producéo de energia hidrelétrica. Em razéo
do desenho hidrografico europeu, o primeiro diploma internacional a tratar sobre as rela¢des de soberanias
dos Estados com o meio ambiente — inclusive, com a agua — fora do eixo navegagao e produgao de energia,
foi a Convencéao de Estocolmo, de 1972. Depois da Convencgéo de Estocolmo, diversos outros Tratados
e Convengdes internacionais foram produzidos abordando outras tematicas relativas a gestdo das bacias
hidrograficas internacionais. Na Convengao do Rio de Janeiro, de 1992, a questdo das aguas e das
bacias hidrograficas resultaram destacadas com maior énfase, haja vista a preocupag¢ao da comunidade
internacional em relagéo ao uso racional da agua em razdo do aumento da sua demanda decorrente do
aumento da densidade demografica.

Nao obstante a importancia das contribuicbes produzidas pelos diversos Tratados e Convengdes
internacionais na formagao das bases principioldgicas do direito internacional de aguas, bem como diretrizes
programaticas acerca do uso racional da agua, no que tange a gestao das bacias hidrograficas internacionais
e arelacao de respeito aos direitos dos demais Estados vizinhos, especial destaque merece a Convengao-
Quadro de Nova lorque, de 1997, realizada no ambito das Nagdes Unidas, quando tratou sobre o “Direito
dos Cursos de Agua Internacionais para fins Diversos da Navegag&o”. A relevancia do aludido diploma
normativo internacional se justifica ndo apenas porque referendou as bases principiolodgicas do direito
internacional de aguas construidas até entdo, mas, sobretudo, porque também provocou a necessidade
da revisitacdo quanto a interpretagao da extensao da “soberania” pelos Estados que compartilham as suas
bacias hidrograficas.

Destarte, essa tematica, que até entdo se encontrava discutida de forma genérica, superficial e
burocratica no plano diplomatico internacional e limitada, especialmente, nas discussbes por ambientalistas
e profissionais da area da navegacgao e hidroeletricidade, com o advento da referida Convengao-Quadro,
passou a revelar a necessidade de novas orientagdes hermenéuticas quanto a extensédo do conceito de
soberania dos Estados, sobretudo sua adequagédo com as diretrizes programaticas acerca da gestao hidrica
nas bacias hidrograficas transfronteirigas.

Assim, com fundamento em diversos diplomas internacionais, a Gestao Integrada dos Recursos
Hidricos Transfronteiricos (GIRHT) passou a se tornar tema frequente nas pautas das agendas politicas
internacionais, razdo pela qual foi elencada como um dos objetivos do desenvolvimento sustentavel (6.5
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ODS) estabelecidos na Agenda 2030, a qual foi ratificada e internalizada as politicas programaticas de
diversos Estados.

O direito a agua é um direito humano universal e expressao do principio da dignidade da pessoa
humana. O direito de aguas, por sua vez, constitui-se em ramo do direito, sendo espécie do direito ambiental,
tendo por finalidade viabilizar o direito a agua. Segundo Pompeu (2006, p. 677), o direito de aguas constitui
ramo hibrido da ciéncia do direito pelo fato de conter tanto normas de direito publico como de privado.
Nesse sentido, o aludido doutrinador averba que o direito de aguas representa:

O conjunto de principios e normas juridicas que disciplinam o dominio, o uso, o aproveitamento, a
conservagao e a preservagao das aguas, assim como a defesa contra suas danosas consequéncias.
De inicio, denominava-se Direito Hidraulico. A estreita vinculagdo das normas juridicas relativas as
aguas com o ciclo hidrolégico, que praticamente desconhece limites no seu percurso, faz com que
o Direito de Aguas contenha normas tradicionalmente colocadas tanto no Direito Privado como no
Publico.

Granziera (2014, p. 12), por seu turno, define o direito de 4guas como sendo: “O conjunto de principios
e normas juridicas que disciplinam o dominio, as competéncias e o gerenciamento das aguas, visando ao
planejamento dos usos, a conservacgao e a preservagao, assim como a defesa de seus efeitos danosos,
provocados ou ndo pela agdo humana”.

Apresentados os conceitos sobre o direito de aguas pela doutrina patria especializada, € possivel
conceber que o direito internacional de aguas € um ramo do direito internacional ambiental, uma vez que é
condicionado a tratativas politicas e diplomaticas entre Estados soberanos, bem como fundado em Tratados
e Acordos internacionais ambientais. Dessa forma, o direito internacional de aguas € composto por normas
e principios emprestados pelo direito internacional ambiental, tendo como objeto de fundo a difusédo de
politicas internacionais de gestao hidrica, para efeito de orientar os Estados na formagéo das suas politicas
hidrossociais, hidroecoldgicas e de gestao das aguas.

Dotado de forte carga principiolégica emprestada pelo direito internacional ambiental, o direito
internacional de aguas, para efeito da consecugéo dos seus objetivos, resgata, destacadamente, os principios
da protecgdo, da cooperacgéao internacional e da participagao, uma vez que tais principios constituem os
vértices para a governanga hidrica, um dos requisitos para a GIRHT.

Nessa esteira, primeiramente, cumpre destacar o principio da prote¢do. Esse principio representou
um dos pontos de partida para estabelecer limites a soberania dos Estados, os orientando a adotarem
medidas preventivas no sentido de evitarem a repercusséo dos efeitos nocivos das suas atividades sobre
os territorios dos Estados vizinhos.

Fundamentado em norma de direito internacional ambiental, o principio da protegao esta elencado,
expressamente, no Principio 21 da Declaracéo de Estocolmo, de 1972, o qual estabelece que:

[...] os Estados tém o direito soberano de explorar seus préprios recursos, de acordo com sua politica
ambiental, e a responsabilidade de assegurar que suas atividades levadas a efeito, dentro de sua
jurisdicdo ou sob seu controle, ndo prejudiquem o ambiente de outros Estados ou zonas situadas
fora do limite de jurisdigdo nacional.

Portanto, segundo se infere do referido principio, ele estabelece limitagdes ao poder soberano dos
Estados, cabendo aos mesmos zelarem pelo controle das atividades causadoras de impactos ambientais
em seus territérios e assegurarem que nao comprometam a higidez ambiental dos Estados vizinhos. Nessa
senda, defendendo um controle da liberdade ou uma liberdade relativa dos Estados, decorrente das suas
soberanias para a exploragéo dos recursos naturais, enquanto corolario do Principio 21 da Declaragéo de
Estocolmo, Machado (2014, 1.261) afirma:

Desse principio da Declaragéo de Estocolmo decorre claramente que os Estados tém uma liberdade
relativa ou uma liberdade controlada para a exploragéo dos seus recursos naturais. Nesse sentido,
entende-se que a soberania cria para os Estados obrigagdes que sdo corolario de seus proprios direitos.
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No entanto, embora haja o reconhecimento formal do principio da protegao pelos Estados, ndo é
dificil identificar a sua falta de efetividade no contexto internacional contemporaneo. No que tange as aguas
de curso internacional, observa-se continuas e flagrantes violagdes ao principio da protegéo, haja vista a
negligéncia (ou conivéncia) dos proprios Estados em relagao a falta de fiscalizagdo das atividades dentro
dos seus territérios, sendo mais emblematicos os casos da contaminacéo hidrica por defensivos agricolas
e outros metais pesados decorrentes da agricultura e da mineragéo, respectivamente, dentre outros tantos
que acabam provocando danos nas aguas que correm para os Estados a jusante.

Outro principio de direito internacional ambiental merecedor de destaque constitui o principio da
cooperagéao internacional. Esse principio tem como objetivo o desenvolvimento de estratégias conjuntas
entre os Estados, através da transferéncia de recursos materiais, tecnolégicos e humanos de um Estado
para proteger o meio ambiente e a saude humana de outro mais vulneravel. Nesse sentido, o principio da
cooperagao se encontra preconizado no Principio 14 da Convengéao de Estocolmo, o qual estabelece que:
“Os Estados devem cooperar de forma efetiva para desestimular ou prevenir a realocacgao e transferéncia,
para outros Estados, de atividades e substancias que causem degradagao ambiental grave ou que sejam
prejudiciais a saude humana”.

Aimportancia desse principio em relagao a gestao das aguas é tao significativa que se permite pensa-
lo como elementar no que diz respeito a GIRHT, pois & por for¢a da responsabilidade comum — porém,
diferenciada — entre os Estados desenvolvidos e os subdesenvolvidos, que é viabilizada a transferéncia de
recursos financeiros e tecnoldgicos para a solugao de problemas em relagdo a gestao das aguas de curso
internacional. Nesse sentido, Sarlet (2017, p. 226) afirma que:

Considerando as diversas contribuicdes para a degradagdo do meio ambiente global, os Estados
tém responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os paises desenvolvidos reconhecem a
responsabilidade que lhes cabe na busca internacional do desenvolvimento sustentavel, tendo em
vista as pressdes exercidas por suas sociedades sobre o meio ambiente global e as tecnologias e
recursos financeiros que controlam.

Outro viés do principio da cooperacéao internacional tem como escopo a reparacado dos danos
transnacionais decorrentes de atividades nocivas praticadas dentro do territério de um Estado cuja repercussao
venha a provocar danos ambientais dentro do territério de outro, inclusive estabelecendo o pagamento de
indenizacdes. Nessa senda, orienta o Principio 22 da Convencao de Estocolmo:

Os Estados devem cooperar para continuar desenvolvendo o direito internacional no que se refere
a responsabilidade e a indenizagéo as vitimas da poluigdo e de outros danos ambientais que as
atividades realizadas dentro da jurisdigdo ou sob o controle de tais Estados causarem a zonas fora
de sua jurisdigao.

Com efeito, o principio da cooperacao vai muito além da responsabilidade do proprio Estado em
evitar danos ambientais decorrentes das atividades executadas dentro do seu territério que venham
a comprometer o meio ambiente e a salude humana em outro Estado. Tal principio também reforca a
solidariedade internacional, preconizando o compromisso de auxilio a outros Estados quando solicitado
a ajudar, reafirmando a tendéncia e o fortalecimento do direto internacional ambiental na defesa do meio
ambiente enquanto bem juridico difuso e supranacional.

Por derradeiro, cumpre-se destacar o principio da participagdo. Enquanto consectario da democracia,
o principio da participacao oferece oportunidade aos cidadaos de criticarem e participarem nos processos
de decisdes sobre as politicas publicas, demandando publicidade, informagao e transparéncia em relagéo
a gestao da coisa publica. A sua importancia nas questées ambientais foi objeto de destaque no Principio
10 da Declarag&o do Rio de Janeiro, de 1992, cujo teor consigna:

Amelhor maneira de tratar questdes ambientais & assegurar a participagao, no nivel apropriado, de todos
os cidadaos interessados. No nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a informagdes
relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive informagdes materiais
e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar de processos
decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizagéo e a participagéo publica, colocando
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a informacgao a disposi¢ao de todos. Deve ser proporcionado acesso efetivo a mecanismos judiciais
e administrativos, inclusive no que se refere a compensacgao e reparagao de danos.

Referendando a importancia do principio da participacéo ao discorré-la como fundamento da democracia
participativa, Canotilho (2003, p. 288) averba que:

O principio democratico ndo se compadece com uma compreensdo estatica de democracia. Antes
de mais, € um processo de continuidade transpessoal, irredutivel a qualquer vinculagéo do processo
politico a determinadas pessoas. Por outro lado, a democracia € um processo dindmico inerente a
uma sociedade aberta e activa, oferecendo aos cidadéos a possibilidade de desenvolvimento integral
e de liberdade de participacao critica no processo politico em condi¢bes de igualdade econémica,
politica e social (cfr. CRP, art. 9°/d).

O principio da participagao esta umbilicalmente ligado a governanga hidrica, a qual, pela sua importancia,
sera mais bem analisada, posteriormente. O principio da participagdo, enquanto principio basilar do direito
ambiental e também do direito de aguas, nao apenas orienta a formagao da governanga quanto a gestao
das bacias hidrograficas, mas também estabelece uma diretriz democratica na gestdo, com a participagao
de entes governamentais, organizagdes sociais e da sociedade civil, no sentido de desenvolverem politicas
hidricas para a solugao dos problemas existentes na bacia. No Brasil, esse principio € materializado dentro
da politica de gestao de recursos hidricos através dos Comités de Bacias Hidrograficas (CBH), plataforma
em que os personagens acima citados identificam, discutem e apresentam propostas de ordenacao para a
solugao dos problemas relativos ao uso das aguas de uma bacia hidrografica localizada dentro do territério
nacional, como expressao da soberania do Estado sobre as aguas que se encontram dentro do seu territério.

Todavia, enquanto norma de carater nacional, problemas quanto a efetividade do principio da
participagao se apresentam no que tange as bacias hidrograficas transfronteirigas, pois estdo condicionadas
as habilidades hidrodiplomaticas de cada pais. Segundo preconizam as leis de todos os paises, as regides
de fronteiras sao consideradas areas de seguranga nacional e, portanto, marcos reafirmatoérios das suas
respectivas soberanias territoriais. Por isso que, para a gestao das bacias hidrograficas compartilhadas, sao
exigidas autorizagao dos respectivos governos centrais, mediante Tratados ou Acordos Especificos, o que
torna demasiadamente complexa a constituicdo de um Comité de Bacia Hidrografica (CBH) nas referidas
bacias, como ocorre no Brasil, segundo versa o paragrafo unico do art. 37 da Lei 9.433/97, o qual estabelece
que “a constituicdo de Comités de Bacia Hidrografica em rios de dominio da Unido sera efetivada por ato
do Presidente da Republica”. Atitulo de ilustragado, visando demonstrar a complexidade para a formagéo da
governanga hidrica nas bacias transfronteiricas brasileiras, tal matéria ainda é regulamentada pela Resolugao
n° 5, de 10 de abril de 2000, do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), a qual estabelece uma
série de exigéncias, ndo raramente impraticaveis, no ambito regional.

Conforme se percebe, o emaranhado de normas e procedimentos burocraticos torna o caso brasileiro
emblematico, o que talvez justifique o Brasil ter tanta dificuldade em viabilizar a gestéo integrada dos recursos
hidricos nas suas bacias compartilhadas com outros Estados.

Assim, em que pese o robusto arcabouco juridico internacional existente em relagéo ao direito
internacional de aguas, a efetividade das normas esbarra no poder soberano dos Estados que compartilham
as suas bacias, resultando disso problemas hidrossociais e hidroecoldgicos incomensuraveis. Os Estados
sdo soberanos, tendo o poder e a legitimidade para se autogovernarem, ndo se submetendo a outros
Estados. Todavia a soberania nao pode ser interpretada como ilimitacdo de poder, pois encontra limitacoes
estabelecidas pelo direito, sobretudo pelos principios e regras de direito internacional, conforme acentuado
por Bobbio (1997, p. 101) ao afirmar que “todo Estado existe ao lado de outros estados numa sociedade de
Estados”, o que condiciona a legalidade dos atos de governo de um Estado como expressao da sua soberania
externa, pois somente quando, e desde que, respeitados os direitos dos demais Estados soberanos. Aqui
se apresenta o ponto nevralgico de uma nova antinomia entre o direito e a soberania, sobretudo no que diz
respeito a governanga hidrica em bacias hidrograficas transfronteirigas como elemento para a consecugéao
da gestao integrada dos recursos hidricos nessas bacias, tematica que sera analisada na seg¢ao seguinte.

Pensar, Fortaleza, v. 24, n. 1, p. 1-13, jan./mar. 2019 9


http://periodicos.unifor.br/rpen

Jefferson Rodrigues de Quadros, Erivaldo Cavalcanti e Silva Filho

4 Governanga: o desafio para a gestao integrada dos recursos hidricos transfronteirigos

Enquanto expresséo do principio da participagdo no desenho e execugéo das politicas de gestao, o
conceito de governanga € complexo, amplo e dindmico. Todavia, independentemente da sua interpretagao,
necessariamente requer um olhar sociopolitico, representando orienta¢gdes estratégicas tanto para o setor
privado como para o setor publico.

A governanga tem a sua origem nos estudos das organizagdes, sejam privadas, enquanto governancga
corporativa, sejam publicas; tendo como espectro espacial a governanga global e a governanga local. As
primeiras experiéncias relativas ao estudo de um modelo de governanga se deram no ambito do setor privado,
enquanto politica corporativa destinada ao alcance dos objetivos das empresas. Posteriormente, sobretudo
no decorrer do século XX, apds a Segunda Guerra Mundial e em decorréncia da crise de desconfianca e
transparéncia de algumas das decisdes dos governantes dos Estados, a governancga passou a ser estudada
enquanto instrumento fomentador da participagéo social, visando atacar a crise de legitimidade estatal.

Cumpre destacar que o fendmeno da globalizagao e a evolugdo dos mecanismos de comunicagao por
meio de ferramentas tecnoldgicas culminaram por fortalecer os instrumentos da governanga originariamente
estudada. O contexto tecnoldgico hodierno de disseminagéo da informagéao pelos meios de comunicagao,
dotado de capacidade de promover um pandptico global de acompanhamento das decisdes dos Estados,
redesenhou a criacdo de novas formas de participacao nédo formal em relagcdo ao desenvolvimento e
implementagao das politicas publicas.

Especificamente quanto a expansao do termo governanga para o setor publico, Mata Diz e Moura
(2016, p. 65) afirmam que a expressdo passou a ser “largamente associada a outros adjetivos, e ndo
apenas corporativa, sendo intensamente empregada nas relagdes internacionais”. Nessa seara, passam a
dispensar atengao aos modelos de governanga classificados como governanga global e governanga local.

No que tange a governanga local, Mata Diz e Moura (2016, p. 68) aduzem que o nivel local consiste,
“primeiro e antes de todos, na delimitagao fisico-juridica mais necessitada de tal modelo de interagao”,
justificando algumas razoes:

[...] a uma, porque grande parte dos pleitos de individuos, sozinhos ou em grupos constituidos, &
absorvida pelo viés do interesse local; a duas, tendo em vista a maior proximidade dos participes da
governanga local em relagdo aos destinatarios de seus resultados; a trés, considerando o governo local
um dos atores desse paradigma relacional e geralmente o mais fragil do ponto de vista econdmico no
modelo de organizagao do Estado de que faz parte, ha que se considerar, especialmente, nas agbes
por ele perpetradas, as possiveis parcerias com o setor privado e o terceiro setor.

Com efeito, a governancga local constitui o modelo mais importante sob o ponto de vista de politica
social localizada, pois sdo nas regides e nas cidades que as pessoas, efetivamente, vivem e experimentam
todos os problemas decorrentes das realidades cotidianas, por isso € o modelo participativo de controle no
qual as praticas democraticas podem, de fato, serem verificadas.

Todavia, em que pese a inteligéncia desse modelo de participagdo, o alcance dos objetivos da
governanga local, ndo raramente, resultam comprometidos pelas limitagdes a participagao dos destinatarios
das medidas concertadas, provocando nao apenas um vacuo entre os direitos e a sua efetividade, como
também um déficit de legitimidade democratica na sua produgéo.

No que tange a Gestao Integrada dos Recursos Hidricos Transfronteiricos (GIRHT), a governanca
aparece como um dos seus pressupostos. Nao obstante a amplitude do conceito de governanga enquanto
condigao para a (GIRHT), tal conceito demanda a apreciagao de multiplas variaveis. Conforme acentuado
por Villar (2015), o Group Water Partner (GWP) foi o principal responsavel por reinventar a Gestao Integrada
dos Recursos Hidricos (GIRH) e difundi-la no ambito internacional, obtendo amplo apoio das agéncias
internacionais do sistema das Nagdes Unidas. Nesse contexto, conforme o relatério do GWP (2000, p. 22),
a GIRH foi definida como “um processo que promove o aproveitamento e gestdo coordenados da agua,
solo e recursos relacionados, com o fim de maximizar o bem-estar econdmico e social de maneira equitativa
sem comprometer a sustentabilidade dos ecossistemas vitais”.
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Diante da complexidade da tematica, estudos técnicos propuseram agdes capazes de fomentar uma
boa governanca para efeito de gestdo dos recursos hidricos. Nesse sentido, o CAP-NET/PNUD (2006, p.
15) construiu algumas diretrizes, tais como: a) a determinacao dos papéis do Estado em relagdo aos outros
atores e a regulagao das titularidades e responsabilidades dos usuarios e dos fornecedores de agua; b)
a construgdo de parcerias entre governo, setor empresarial, comunidade e organizagdes voluntarias; c)
a prescricdo em lei das instituicdes gestoras governamentais e das suas respectivas competéncias; d) a
busca de formas para garantir o uso sustentavel do recurso; e) a analise da situagéo dos recursos hidricos;
f) a instalagdo de consorcios de atores envolvidos no processo decisorio, com representagao dos setores
da sociedade e equilibrio de género; g) a organizacao de sistemas de alocagao e captagdao de aguas,
permissao de descarte de aguas residuais e bancos de dados; h) a gestao de recursos hidricos baseada na
bacia hidrografica; i) estruturas organizacionais em nivel de bacia e sub-bacias para possibilitar a tomada
de decisao no nivel mais baixo que for possivel; j) a elaboragao de planos para a GIRH com base em uma
abordagem multissetorial na participacédo dos atores.

A par dessas orientagdes € possivel compreender a dimens&o da complexidade para viabilizar, no plano
pratico, a governanga para uma GIRH, uma vez que demanda a combinag¢ao de multiplos fatores politicos,
cientificos e tecnoldgicos, ndo raramente inacessiveis diante das realidades politicas, sociais e econdmicas
dos Estados, sobretudo os subdesenvolvidos. No que tange as bacias hidrograficas compartilhadas, tal
complexidade quanto a constituicdo da governanga ganha mais robustez em raz&o da soberania, o que
torna inviavel a GIRHT sem uma articulacdo hidrodiplomatica para a celebracdo de Tratados e Acordos
internacionais especificos entre os Estados sobre a bacia hidrografica transfronteiriga.

5 Conclusao

O sentido de soberania sempre foi tema nevralgico para o direito. Na verdade, a soberania e o direito
constituem faces opostas da mesma moeda, pois, embora estejam umbilicalmente ligados, a soberania é
a negacao do direito e o direito € a negagao da soberania em uma relagdo de desafios constantes. Essa
tensao existente entre os dois extremos é fruto da natureza de ambos: a soberania, como representagao
de poder, desafia a observagao das regras; o direito, por sua vez, enquanto conjunto de regras destinadas
ao bem-estar social, reclama limites a soberania. Por isso, diante do sentido axiologico da agua, enquanto
bem juridico supranacional, permite-se defender a limitagdo do sentido de soberania “absoluta”, pautada por
delimitagdes ortodoxas, rigidas e intransponiveis, para um conceito relativizado, mais “liquido” e condizente
as demandas da sociedade, desde que as politicas de gestédo respeitem os valores constitucionais e os
Tratados internacionais, como no que diz respeito ao direito internacional de aguas, o qual preconiza certa
limitagcdo a soberania dos Estados nas bacias hidrograficas transfronteirigas.

Enquanto expresséo do direito internacional de aguas, a Gestédo Integrada dos Recursos Hidricos
Transfronteiricos (GIRHT) encontra obstaculos que parecem intransponiveis no plano da efetividade, pois,
além do receio de ameaga a soberania dos Estados nas bacias compartilhadas, também ensejaria reformas
no ordenamento juridico dos Estados no sentido de padroniza-las para evitar o conflito entre suas respectivas
normas internas. Em suma, além da soberania, os problemas transfronteiricos decorrem da forma como
se organizam as estruturas nacionais e regionais de governanga, e das normas que disciplinam a gestao
e uso dessas aguas. Como consequéncia, o arcabougo juridico e principiolégico do direito internacional
de aguas padece pela falta de efetividade no plano da realidade. As principais estratégias postas no
desafio da efetividade sao os acordos internacionais, celebrados entre os Estados que partilham as bacias
transfronteiricas, para a criacdo de organismos que viabilizem a governanga hidrica local, visando promover
a gestdo conjunta, o que requer profundas articulagdes politicas e habilidades hidrodiplomaticas.

Apesar dos esforgos da comunidade internacional, as politicas para a construgao das governangas
hidricas capazes de viabilizar a gestdo nas bacias hidrograficas transfronteiricas ainda séo lentas e enfrentam
constantes dificuldades no plano da efetividade.
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Nao obstante estarem situadas em regides caracterizadas como de seguranga nacional, entende-se
que a melhor governanga para uma bacia hidrografica transfronteirica é a local, ou seja, organizada pela
sociedade local dos Estados que constituem a fronteira, pois é a sociedade que, efetivamente, experimenta
e convive com os problemas cotidianos decorrentes da auséncia de gestao e regulagao pelos respectivos
governos centrais em relagdo aos usos das aguas na bacia hidrografica. A governanga e a GIRHT podem
tanto inserir mais atores para democratizar a gestdo com base nos principios da prote¢ao, cooperagéao e
da participagéo, como também servir a interesses disfargados, mediante processos de tomada de decisdes
que se dizem participativos, todavia despidos dessas intengdes, o que justifica irrestrita transparéncia em
relagdo ao seu modelo de organizagéo.

Por derradeiro, feitas todas essas consideragdes, permite-se conceber que deslocar a ideia da
GIRHT do plano da utopia, estabelecendo como se materializa a sua aplicagéo pratica e se atinge a boa
governanga, enquanto expressodes do direito internacional de aguas, € um desafio que requer mais do que
uma conjugacao de esforgos técnicos, cientificos, investimentos financeiros e habilidades hidrodiplomaticas.
Isto requer e coloca a prova a demonstragao do amadurecimento e capacidade do direito internacional em
remover os obstaculos impostos pela soberania dos Estados nas bacias hidrograficas transfronteirigas,
rediscutindo velhas e revelando novas antinomias entre o direito e a soberania, as quais tendem a se
acentuar no decurso do século XXI por uma simples e fundamental razdo: a agua.
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