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GOVERNANGCA DOS RISCOS E OS AQUIFEROS TRANSFRONTEIRICOS

Pilar Carolina Villar

Resumo: Os érgéos internacionais concebem a crise hidrica como um problema de governanca.
Com base nessa premissa e utilizando o referencial tedrico do risco, o presente trabalho analisa o
significado dessa governanca, sua relagdo com os riscos hidricos que ameagam os aquiferos
transfronteiricos e os instrumentos gerados no cenario internacional para a sua governanca. Apesar
da ampla aceitacdo, a governanca hidrica € um conceito em construgéo, cujo potencial de combate
aos riscos é dubio. Os instrumentos internacionais criados para a governanca dos aquiferos
transfronteiricos séo frageis e carecem de legitimacgao.
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RISK GOVERNANCE AND TRANSBOUNDARY AQUIFERS

Abstract: The international organizations conceive the water crises as a governance matter. Based
on this premise and in the risk theory, this paper analyze the meaning of this governance, its
relation to the transboundary aquifers risks and the instruments created in the international level
to promote groundwater governance. Despite water governance concept has full acceptation, it is
still in construction and whose potential to face water risks is ambiguous. The international
instruments created to promote transboundary aquifers governance are fragile and need to be
legitimated.
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1. INTRODUCAO a buscar formas de gerir a parte oculta e
mais lenta do ciclo hidrolégico: as aguas
O desenvolvimento técnico-cientifico subterraneas e os aquiferos.

dos dltimos séculos possibilitou um avango Ao todo foram identificados 275

sem precedentes na histéria humana. A
modernidade que devia proporcionar
prosperidade e seguranca se mostra prodiga
na geragao de riscos e crises que assumem
diferentes formas: crise do mercado de
trabalho, crise socioeconbmica, crise das
relacbes de familia, crise ambiental, entre
outras (BECK, 2006).

A ameacga de escassez hidrica inclui-
se nesse contexto de crises geradas pelos
padrbes insustentaveis de consumo e

producdo. A crescente demanda por agua de

qualidade obriga a comunidade internacional

aquiferos transfronteiricos, com um potencial
hidrico estimado de 3.400.000 km?, volume
muito superior ao das aguas superficiais, que

é de aproximadamente 42.800 km?®
(UN/WWAP, 2003). Varios deles se localizam
em zonas de estresse hidrico e representam
a Unica fonte de abastecimento.

Os documentos internacionais
apontam a governanca como principal
estratégia para o enfrentamento dos riscos
hidricos. Partindo dessa premissa e com base
no referencial tedérico do risco, o presente

trabalho analisa o0 significado dessa
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governanca, sua relacdo com o0s riscos transfronteiricos e os instrumentos gerados
hidricos que ameagam o0s aquiferos no cenario
internacional para a sua governanc¢a. Para tal, o texto se dividirA em quatro partes: sociedade de
risco e governanga hidrica; riscos e aquiferos transfronteiricos; a governanca dos riscos e 0s

aquiferos transfronteiricos; e as consideracgdes finais.

2. SOCIEDADE DE RISCO E GOVERNANGCA HIDRICA

Desde os seus primérdios a humanidade se relaciona com os riscos. Na sociedade
contempordnea a concep¢do e as formas de risco se transformaram, assim como a
responsabilidade dos governos frente a eles. O risco que normalmente era associado a natureza
passa cada vez mais a ser um produto das a¢Bes humanas, especialmente devido ao avanco
tecnologico (VILLAR; RIBEIRO, 2009).

A forma tradicional de risco foi rompida e substituida por um risco que nao se restringe ao
local que o produziu nem tampouco as conseqiéncias esperadas, podendo ser imperceptivel para
os sentidos e responsavel por danos sistematicos e irreversiveis (BECK, 2006). O risco passa a ser
compreendido como uma forma sistematica de lidar com os perigos e as incertezas induzidas e
produzidas pela propria modernizacdo (BECK, 2008). Diante desse carater novo e Unico dos riscos,
Beck (2006) afirma que a humanidade vive atualmente em uma Sociedade de Risco. Trata-se da
sociedade poés-industrial, caracterizada pela produgdo social da riqueza acompanhada
sistematicamente pela produgdo social de riscos. Essa forma de organizacdo social é fruto da
modernidade, da ideologia do progresso e da confianga na infalibilidade da ciéncia (LEMKOW,
2002).

Como reagdo ao fendmeno da sociedade de risco, surge a governanga, que visa estabelecer
um novo formato de politica publica. O enfraquecimento do Estado, o aumento da influéncia dos
setores econdmicos, o fortalecimento de instituicbes internacionais e a emergéncia de certos
movimentos sociais demandam uma nova configuragdo politica que compreenda a diversidade de
atores e a complexidade do mundo contemporaneo.

N&o basta prevenir tecnicamente os riscos ou de indeniza-los, ha que decidir de forma
democratica como assegurar uma distribuicdo mais justa (BECK, 2006). Um dos principais riscos
atuais diz respeito ao manejo das reservas hidricas. Ao mesmo tempo em que cresce a demanda
por agua, o sistema produtivo gera residuos que comprometem a viabilidade das fontes hidricas
que abastecem a economia, as populacdes e 0s ecossistemas. A crise hidrica se coloca como um
dos principais desafios deste século e seu enfrentamento exige a articulagdo de diferentes escalas
de poder.

A escala internacional € um dos principais atores na promog¢ao da gestdo das aguas,
sendo fundamental no resolug¢do de conflitos entre Estados, na busca do uso racional dos recursos
hidricos, no combate a poluicdo transfronteirico e na diminuicdo do numero de excluidos hidricos.
Os dOrgdos internacionais defendem que as principais causas da crise hidrica sdo as dificuldades
institucionais e de gestdo da 4gua, e ndo a falta do recurso. A crise hidrica decorre de um problema
de governanca (UN/WWAP, 2006).

O termo governanca nasce das politicas de disciplina macroecondmicas desenhadas pelas

Instituicdes de Bretton Woods com o objetivo de criar Estados mais eficientes e combater as crises
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dos anos 80 e 90 (GONGCALVES, 2006). Essa governanca pautada por ideais econbmico-liberais
gerou o agravamento da pobreza, da concentracdo de renda e do desemprego, bem como,
promoveu a exclusdo social e os danos ambientais (WEISS, 2000). Nesse cenario, a governanga
nasce como um instrumento de producdo de riscos. A premissa de que o crescimento econémico
era a resposta para todas as mazelas sociais permitiu sacrificios ambientais e sociais,
especialmente nos paises em desenvolvimento, contribuindo para a expansdo dos riscos.

A partir da constatacdo da perversidade desse modelo, o termo se reinventa incorporando
temas como o desenvolvimento equitativo e os direitos humanos. A “boa governanga” passa a ser
compreendida como “novos processos e meéetodos de governar e transformar as condi¢cdes dos
estatutos estabelecidos, nos quais as acbes e inacbes de todas as partes envolvidas séo
transparentes e justificaveis” (TORTAJADA, 2010, p. 298). Isso pressupde incluir as relagbes
estabelecidas entre governo® e sociedade, e todas as interages formais e informais que afetam
tais relacdes, levando em conta a necessidade da expansdo das liberdades e a melhora na
qualidade de vida das populag¢des.

A multiplicidade de entendimentos tornou a governanca bastante popular entre os 6rgaos
internacionais?. Apesar das definicdes divergentes, percebem-se alguns pressupostos comuns
como a gestdo eficiente de recursos, a articulacdo entre os atores e a busca de um denominador
comum para elaboracdo de uma politica compartilhada e participativa.

Os organismos e documentos internacionais reiteradamente véem utilizando esse conceito
guarda-chuva para as mais diversas questfes ambientais (WEISS, 2000). No caso dos recursos
hidricos, a governanca assume um papel central no debate internacional a partir dos anos 2000

(MOLLINGA, 2008) e se consolida como causa e solugdo da crise hidrica®. O Global Water

1 Os termos governo e governanca sio distintos. O governo “sugere atividades sustentadas por uma autoridade
formal, pelo poder de policia que garante a implementacédo de politicas devidamente instituidas” (Rosenau,
2000: 15). A governanca se refere “a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou n&o derivar de
responsabilidades legais e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente do poder de policia para
que sejam aceitas e vencam resisténcias” (ROSENAU, 2000, p. 15).

2 As definicdes a seguir demonstram como as interpretacdes do termo variam:

Banco Mundial: Governanca é a maneira pela qual o poder é exercido na gestdo dos recursos econémicos e
sociais de um pais. O Banco Mundial identificou trés aspectos distintos de governanca: (i) a forma de um
regime politico; (ii) o processo pelo qual a autoridade é exercida na gestdo dos recursos econdmicos e sociais
com foco no desenvolvimento de um pais; e (iii) a capacidade dos governos em desenhar, formular e
implementar politicas e distribuir fun¢des (World Bank, 1994, p. XIX).

- Programa de Desenvolvimento das Nagdes Unidas (UNDP): A governanca é o exercicio da autoridade
econdmica, politica e administrativa na gestdo dos assuntos de um pais em todos os niveis. Compreende 0s
mecanismos, 0s processos e as instituicdes por meio dos quais os cidaddo e grupos articulam seus interesses,
exercem seus direitos, cumprem suas obrigacfes e conciliam suas diferencas (UNDP, 1997, p. 2-3).

- Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD): O conceito de governanca
pressupde o uso da autoridade politica e o exercicio do controle de uma sociedade em relacdo a gestdo de seus
recursos para o desenvolvimento econdmico e social. Essa defini¢cdo inclui o papel das autoridades publicas em
estabelecer um ambiente no qual os operadores econdmicos funcionem e em determinar a distribuicdo dos
beneficios e a forma das relagdes entre governo e governados (OECD, 1995, p.14).

- Comissao sobre Governanca Global: Governanca é a soma das varias maneiras pelas quais os individuos e
as instituicbes, publicas ou privadas, gerem seus assuntos comuns. Trata-se de um processo continuo por meio
do qual se concilia e se age sobre interesses distintos ou conflituosos (COMMISSION ON GLOBAL GOVERNANCE,
1995, p. 2).

- Kofi Annan: A boa governanca compreende o império da lei, instituicdes estatais eficientes, transparéncia,
accountability no gerenciamento dos interesses publicos, o respeito pelos direitos humanos e a participagéo
significativa de todos os cidaddos no processo politico de seus paises e nas decisdes que afetem suas vidas
(REIF, 2004, p.65).

8 Varios eventos e documentos internacionais apontam a crise hidrica como um problema de governanca No 2°
Forum mundial da Agua, Haia 2000 e no relatério World Water Vision embora a governanga nio seja
reconhecida como causa principal, ela aparece como um fator importante no combate a crise hidrica. A
Declaracdo Ministerial de Haia sobre Seguranca Hidrica no século XXI proclama a necessidade da boa
governanca para atingir a seguranca hidrica. A declaracdo do Milénio (Resolucdo das Nagdes Unidas 55/2)
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Parternship (GWP, 2003) é a principal ator internacional a fomentar a idéia da crise hidrica como
uma crise de governanca e que a gestdo integrada dos recursos hidricos é o Unico meio viavel de
atingir um uso e gestdo sustentaveis “.

A governanca da agua envolve os sistemas politicos, legais, econémicos e administrativos
responsaveis pela gestao dos recursos hidricos e pelos servicos hidricos fornecidos aos varios niveis
da sociedade, bem como, reconhece o papel dos servigos ecossistémicos da agua (UN/WWAP,
2009). Por meio de sua pratica se solucionariam os problemas relacionados as instituicbes e
processos que gerenciam a agua, as deficiéncias no quadro normativo, aos investimentos
inadequados, a base técnica deficitaria, a falta de suporte social, corrup¢do ou descrenca no
governo e nas politicas publicas, etc

A boa governanca das aguas se caracteriza como um processo complexo, influenciado pelos
padrdes gerais de governan¢a de um pais, seus costumes, héabitos, politicas e condi¢cbes, eventos
internos e do entorno (por exemplo, conflitos) e os desdobramentos da economia global
(UN/WWAP, 2006, p. 44). Sua definicdo ainda estd em construcao e carece de um aprofundamento
sobre seu sentido, materializacdo e formas de aplicagdo no mundo real (FRANKS; CLEAVER, 2007).

Vérias questdes surgem quando se pensa em governanca das aguas: Quais processos sdo
estabelecidos nos vérios sistemas de governanca? Como eles culminam na gestdo dos recursos
hidricos e numa melhor distribuicdo dos servicos relacionados as aguas? Como definir o que é uma
boa governanca das aguas? Boa governanca na perspectiva de que atores? Como avaliar o
desempenho e resultados dessa boa governan¢a? (FRANKS; CLEAVER, 2007).

Do ponto de vista de uma governanca que combate os riscos hidricos, deve-se ressaltar
que 0s riscos nao possuem “uma existéncia abstrata por si mesmos”. Eles sdo constru¢des sociais,
que se tornam reais segundo O juizo de cada grupo ou populacdo, podendo gerar juizos
contraditérios sobre sua relevancia (BECK, 2008, p.32). Determinar “como” e “por que” 0s
governos, instituicbes e sociedades aceitam ou recusam determinados riscos e suas provaveis
catastrofes decorrentes, consubstancia um dos principais desafios relacionados ao risco e a
governanga. As respostas a tais questionamentos se encontram nas formas de articulacdo dos
diferentes atores, na politica e dos graus de percepcédo e valorizagdo dos riscos.

Apesar do discurso persuasivo, idealista e unificador, o conceito de governanca tem um
significativo conteddo utépico (MOLLE, 2008). Na pratica, a forca e a forma de participagdo dos
atores sao distintas. Em um contexto transfronteirico, ha assimetrias relevantes entre os principais
atores. Os Estados ndo sdo iguais em seu poder e autoridade, da mesma forma que as
Organizagbes Nado Governamentais apresentam diversos niveis de influencia (LOUKA, 2006).

A governanca emerge como um conceito integrador de interesses contraditorios e que
permitiria a inclusdo de “todos” na constituicdo de uma politica publica baseada pela construcao de
consensos entre os diversos participantes. Sua amplitude permite que esse conceito seja utilizado

de diferentes formas, por distintos autores e com significados diversos, permitindo assim ocultar os

ressalta o papel da governanga como instrumento de promocédo dos direitos humanos. A declaracdo Ministerial
da Conferencia Internacional de Aguas de Bonn, Alemanha (2001) também destaca a importancia da
governanca na gestdo das aguas. Na ocasido da Cudpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel em
Johanesburgo, Africa do Sul, entre 2 e 4 de setembro de 2002, a governanga é erigida a principal causa da
crise hidrica. Os relatérios sobre agua das Nagdes Unidas e do World Water Assessement Program (UN/WWAP),
da série: Water for people, water for life (2003) Water: A Shared Responsibility (2006) e Water in a Changing
World (2009) também reconhecem a crise hidrica como um problema de governancga.

4 Podem-se citar os seguintes documentos: Towards Water Security: A Framework for Action (2000); Dialogue
on Effective Water Governance (2002), Effective Water Governance (2003), e os relatérios anuais do GWP.
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conflitos que permeiam sua definicdo e sua pratica (CASTRO, 2007). Sendo assim, a governanga
pode atuar como um instrumento de combate ao risco ou como um instrumento de promog¢ao ao

risco mascarado por uma falsa aurea de legitimidade.

3. OS RISCOS E OS AQUIFEROS TRANSFRONTEIRICOS

No caso das aguas subterrédneas a percepc¢ao dos riscos € complexa. Trata-se de um bem
oculto, que envolve os dois principais recursos de natureza politica: agua e solo. Tais recursos
consubstanciam relagbes de poder por exceléncia (RAFESTIN, 1993). A dgua € uma substancia vital
para a vida, ecossistemas e produgdo, enquanto que o solo é a base territorial da producdo, sendo
pautado pelo direito de propriedade e pelo direito de soberania.

O combate aos riscos que afligem os aquiferos transfronteiricos é dificultado pela tenséao
entre a soberania nacional sobre o0s recursos naturais e a necessidade de estreitar a cooperacao
internacional entre paises, bem como a dificuldade de incluir outros autores em um contexto
pautado pela acdo dos Estados (RIBEIRO, 2008). As aguas subterraneas transfronteiricas por muito
tempo foram vistas como um recurso submetido Unica e exclusivamente a jurisdicdo nacional, e
ndo um recurso compartilhado. A dependéncia da ciéncia para constatar sua extensao e a relagéo
com o solo e subsolo as atrelava a soberania territorial ou a propriedade privada. Com os avangos
da ciéncia e das discussdes internacionais, h4 uma tendéncia de classificAd-las como um bem
publico e reconhecé-las como um recurso compartilhado, porém, em alguns paises essas aguas
ainda possuem natureza privada.

Ao contrario das aguas superficiais, a percepgdo dos danos e impactos da exploracdo por
um dos Estados usuarios ndo é tédo facilmente vislumbrada ou compreendida. O fluxo de agua
partilhado encontra-se oculto no solo, impossibilitando a visualizacdo dos processos que ali
ocorrem. Tal caracteristica gera questionamentos sobre a propriedade, extensao, uso, acesso,
protecdo e situagdo das aguas subterraneas, especialmente nas areas de fronteira (HAYTON;
UTTON, 1989; ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005).

Precisar como ocorrem as interagdes entre &aguas subterrdneas, Estados e &guas
superficiais em um contexto internacional € uma tarefa complexa. Em 1986, a Organizacao das
Nacdes Unidas para Agricultura e Alimentacao (FAO) promoveu um estudo que buscou identificar
as principais situagdes em que tais aguas eram classificadas como recursos naturais
compartilhados (BARBERIS, 1986). Apesar de ter inspirado o direito internacional sobre o tema,
esse estudo possuia imprecisbes hidrogeologicas e ndo contemplava as principais situacoes
referentes aos aquiferos transfronteiricos e internacionais® (ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005). Eckstein
e Eckstein (2005) aprimoraram as idéias de Barberis (1986), definindo seis modelos conceituais
nos quais as aguas subterrdneas podem ter implicagbes transfronteiricas, conforme se expdes nas

figuras 1, 2 e 3:

5 Os aquiferos podem ser transfronteiricos ou internacionais. Os aquiferos transfronteiricos sdo aqueles em que
as aguas subterraneas atravessam uma fronteira politica entre dois ou mais Estados, como ocorre na Figura 1 -
tipo 2, Figura 2 - Tipo 3 e na Figura 3 — Tipo 5 e 6. Os aquiferos internacionais pertencem a um sistema que
em algum momento transpdem uma fronteira internacional, como ocorre na Figura 1- tipo 1 e na Figura 2- Tipo
4 (Eckstein; Eckstein, 2005).
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Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos—Tipo 1

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005.
Adaptado pela autora

Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos—Tipo 2

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005.
Adaptado pela autora

Figura 1 — Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos — Tipo 1 e Tipo 2

A situagdo da figura 1 - tipo 1 demonstra um aquifero livre hidraulicamente conectado a um rio

contiguo®. O carater internacional é conferido pela conexdo das 4guas subterraneas com as aguas

superficiais. Os aquiferos do lado A e lado B sao independentes entre si. A figura 1 - tipo 2 ilustra o

caso de um aquifero livre interceptado por uma fronteira e conectado hidraulicamente a um rio

sucessivo’. Os Estados partilham o mesmo aquifero, que esta conectado hidraulicamente com os
recursos hidricos superficiais (ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005).

Estados Ribeirinhos ¢ o3 aguiferos transfronteirigos — Tipo 3

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005,
Adaptado pela autora

Estadon Ribelrinhet ¢ 04 aquiferes tramfronteirios — Tipa 4

Fante : Eckatein: Eckatein, 2008,
Adsprads peli autoe

Figura 2 - Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos — Tipo 3 e Tipo 4

® Os rios contiguos fazem divisa entre os Estados.

" Os rios sucessivos sdo aqueles que ndo fazem divisa entre os Estados, mas que nascem no

territério de um e escoam para o territério de outro.
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A figura 2 - tipo 3 representa um aquifero livre compartilhado entre o Estado A e Estado B; e

conectado hidraulicamente a um curso de agua nacional. A figura 2 - tipo 4 mostra um aquifero

livre localizado completamente no territério do Estado B, cuja area de recarga se localiza no Estado

A, o qual ndo se beneficia das aguas do aquifero. O aquifero esta conectado hidraulicamente com
um curso de agua internacional (ECKSTEIN; ECKSTEIN, 2005).

Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos — Tipo 5

Aquifero Wﬂma\ﬁ‘
cama®®

Adaptado pela autora

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005,

Estados Ribeirinhos e os aquiferos transfronteiricos—Tipo 6

Fonte : Eckstein; Eckstein, 2005.
Adaptado pela autora

Figura 3 — Estados ribeirinhos e os

A figura 3 - tipo 5 expde um aquifero
confinado entre o Estado A e Estado B, sem
conexdo hidraulica com os cursos de agua
superficiais e a superficie, exceto na pequena
area de recarga que se localiza
completamente no Estado A, enquanto a
principal porcdo do aquifero se encontra no
Estado B. O aquifero Guarani € um exemplo
desse tipo de situacgéo.

Por sua vez, a figura 3- tipo 6
representa todos 0s aquiferos
transfronteiricos que ndo se relacionam com
os cursos de agua superficiais e que estéo
separados do ciclo hidrolégico. Esse grupo é
formado pelos aquiferos sem recarga que
podem ser o0s aquiferos completamente
confinados ou localizados em regides cujas
condi¢des climaticas inviabilizam a recarga
(auséncia de precipitacdes). Um dos
exemplos mais importantes desse tipo de
aquifero é o Arenito Nubia (ECKSTEIN;
ECKSTEIN, 2005).

aquiferos transfronteiricos Tipo 5 e Tipo 6

Conforme se depreende das figuras,
os conflitos podem se estabelecer entre os
paises por diversos motivos: a) uso do
aquifero pode diminuir a quantidade do
recurso hidrico superficial, ou vice e versa, b)
0 uso do aquifero pode interferir na
disponibilidade de a4gua do mesmo aquifero
em outro Estado, ¢) a ocupacgéo das areas de
recarga por um Estado em seu territério pode
afetar o Estado vizinho interferindo na
quantidade ou qualidade da &gua de um
aquifero.

As aguas subterraneas dependem da
ciéncia. Somente por meio da pesquisa e
monitoramento € possivel determinar as
caracteristicas, volumes hidricos e definir as
estratégias para a gestao dos aquiferos, bem
como mensurar 0 impacto e alcance dos
riscos. Varios fatores devem ser levados em
conta ao analisar os aquiferos, dentre eles:
parametros hidraulicos, niveis de

precipitacdo, existéncia de areas de recarga
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ou camadas confinantes, qualidade da agua e
a vulnerabilidade do aquifero.

A extragdo das &guas subterraneas
transforma e reorganiza os fluxos naturais
hidricos de acordo com o volume captado. A
exploracdo dessas aguas pode gerar uma
série de consequéncias como a modificagdo
do padrédo de fluxo subterrdneo, modificacdo
da superficie piezométrica, a deterioracdo da
qualidade da agua, diminuigdo da capacidade
de armazenamento de um aquifero e
interferir no volume disponivel dos recursos
superficiais. A forma como um pais utiliza o
seu territorio também influencia esses fluxos.
A impermeabilizagdo das areas de recarga
reduz os ingressos de agua, ou a instalacao
de determinadas atividades pode facilitar a
introducao de contaminantes. A
descontaminacdo de um aquifero é um
processo complexo e caro, e em muitos casos
a poluicdo acaba inviabilizando o aquifero.

Nesse contexto, a governanga torna-
se a principal aposta internacional para
buscar estratégias para gerir os aquiferos e
preserva-los para as futuras geracgbes. A
seguir se analisa como se da a governanca

dos aquiferos no plano internacional.

4. GOVERNANGCA DOS AQUIFEROS
TRANSFRONTEIRICOS

Ao analisar a gestdo dos aquiferos
transfronteiricos percebe-se que a busca de
estratégias para geri-los e a pesquisa sobre
suas caracteristicas sédo fendmenos recentes.
A discussdo dessa teméatica se da
principalmente nos entes internacionais
vinculados a Organizacdo das Nacdes Unidas
— ONU, com destaque ao Programa
Internacional de Hidrologia - IHP-UNESCO e a
Comissdo de Direito Internacional da ONU;
nas organizagbes cientificas como a

International Law Association (ILA) e a
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International Association of Hydrogeologists
(IAH); e o6rgéos técnicos internacionais como
o International Groundwater Resources
(IGRAC) e o
Internationally Shared Aquifer Resources
Management (ISARM).

Assessment Centre

Se o desafio do século passado foi
buscar regular o uso das aguas superficiais
compartilhadas, o do século atual é
consolidar essa regulacdo de forma a evitar
uma crise hidrica e incluir uma nova
dimensdo do ciclo hidrolégico: as &aguas
subterréneas e os aquiferos transfronteirigos.

Os acordos regionais e internacionais
constituem um dos principais instrumentos
indutores para a reforma das politicas
hidricas, fortalecimento da governanca e
adocdo dos mecanismos previstos na gestao
integrada dos recursos hidricos. Contudo, o
direito internacional e a governanca dos
aquiferos transfronteiricos encontram-se em
estagio embrionario, pois a cooperagdo
internacional priorizou as aguas superficiais
(McCAFFREY, 2001).

As &aguas subterraneas, salvo raras
excecdes, foram tratadas de maneira indireta
ou incidental, como parte integrante das
aguas superficiais, ou simplesmente né&o
eram mencionadas. Esse tipo de abordagem
criou dois tipos de lacunas nos tratados ou
modelos de tratados internacionais: a) uma
formal, caracterizada pela auséncia de
instrumentos abordando o tema; b) e outra
material, que se manifesta pela falta de
normas adequadas para gerenciar as aguas
subterraneas (MECHLEM, 2003). Os Unicos
acordos especificos para a protecdo dos
aquiferos transfronteiricos sdo: a Convention
relative a la protection, a l'utilization, a la
réalimentation et au suivi de la nappe
souterraine franco-suice du Genevois, que
substitui o acordo anterior de 1977 do

aquifero franco-suico de Genebra; dois
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acordos técnicos para o monitoramento e
intercAmbio de dados relacionados ao
Programa de desenvolvimento de uma
estratégia regional para a utilizagcdo do
Sistema Aquifero Arenito Nubia e o acordo
técnico para o estabelecimento de um
mecanismo de consulta para o Sistema
Aquifero do noroeste do Saara e o acordo dos
paises do Mercosul para o aquifero Guarani,
que precisa ser ratificado (MECHLEN, 2009).
Ao analisar as tentativas de
construcdo de um modelo de marco juridico
internacional percebe que as aguas
subterr@neas tampouco ocuparam uma
posicdo de destaque, ainda que alguns
esforcos tenham sido realizados para inclui-
las. Nesse cenéario destaca-se a atuacao das
organizagbes de direito internacional, com
especial énfase a International Law
Association (ILA) e a Comissao de Direito
Internacional da Organizacdo das Nacdes
Unidas (CDI). As regras estabelecidas pela
ILA ndo possuem efeitos vinculantes, embora
se consubstanciem em importantes fontes de
direito costumeiro (SALMAN, 2007). A CDI
integra o quadro da Organizacdo das Nacdes
Unidas é a principal responsavel pela
codificacéo do direito internacional®.
Ressalta-se ainda o] esforco
académico para a construcdo de um modelo
de tratado internacional promovido pelo
grupo coordenado pelo Prof. Albert Utton®.
O “tratado Bellagio” visava ser uma
referencia para a construcdo de tratados
dedicados a protecdo e uso conjunto dos
aquiferos compartilhnados por dois ou

mais Estados. A iniciativa nasce em 1977

8 Os projetos de artigos sdo submetidos a

aprovacdo da Assembleia Geral da ONU, podendo
tornar-se futuros textos de convencgdes sujeitos a
assinatura, ratificacdo ou adesdo dos Estados.

° Professor de Direito da Universidade de Novo
México, Diretor do Centro Internacional para os
Recursos Transfronteiricos e editor da revista
Natural Resources Journal.
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e se inspira na situacao hidrica da zona
de fronteira dos Estados Unidos — México
(HAYTON; UTTON, 1989). Apesar da
qualidade do texto, o valor tedrico e
inspirativo, sua transposicdo para a

realidade foi um fracasso.

4.1 O direito internacional dos aquiferos

transfronteiricos

A ILA editou as regras de Helsinque,
1966, que foram o primeiro modelo de
instrumento legal a incluir expressamente as
aguas subterraneas no conceito de bacia de
drenagem internacional (SALMAN 2007). Por
muitos anos, essas regras constituiram a
principal fonte de direito costumeiro das
aguas doces. Reconhecendo as limitagOes
desse documento no tocante as aguas
subterraneas, a ILA complementou o tema
por meio das regras de Seul de 1986.

As regras de Berlim, 2004, sdo outra
contribuicdo da ILA. Esse documento sintetiza
o direito costumeiro das aguas doces,
incluindo principios e pressupostos direito
internacional ambiental, direitos humanos,
direito humanitario relacionado a guerra e
aos conflitos armados e da convencdo de
aguas das NagOes Unidas (DELLAPENNA,
2006). A principal inovacdo é que seu campo
de atuacado abrange as aguas doces nacionais
e internacionais (LABORDE, 2010). As aguas
subterraneas (nacionais e transfronteiricas)
sao tratadas no capitulo VIII, intitulado aguas
subterrdneas, que aborda temas como a
aplicacdo das normas aos aquiferos, gestdo
dos aquiferos, gestdo baseada na precaucao
dos aquiferos, dever de obter informacgdes,
sustentabilidade aplicada as aguas
subterrdneas, protecdo de aquiferos e
aquiferos transfronteiricos.

A Comissdo de Direito Internacional

da Organizacdo das NagbBes Unidas foi
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responsavel pela redagdo da Convencao
sobre Direito relativo a utilizagdo dos cursos
de agua internacionais para fins distintos da
navegacdo, aprovada em 1997 pela
Assembleia Geral das Nac¢bes Unidas.
Apesar do avanco normativo, o Unico
instrumento legitimado internacionalmente
para as aguas doces compartilhadas nao
conseguiu 0 nimero minimo de ratificagbes
para entrar em vigor®®

Como o préprio nome revela a
convengdo ndo adota o termo Dbacia
hidrografica, mas o de curso de agua e curso
de agua internacional, definido no artigo 2°,
alineas a e b:

Curso de agua: um sistema de aguas
superficiais e subterraneas que
constituem, em razdo de sua relacédo
fisica um conjunto unitario e que
normalmente fluem para um termino
comum. .

Curso de agua internacional um curso
de agua com parcelas situadas em
estados diferentes.

A inclusdo das aguas subterraneas
nessa definichio €é importante, pois as
transforma em matéria de direito
internacional (MECHLEM, 2009). Porém ao
adotar essa definicdo, ela se restringe aos
aquiferos que: a) sao fisicamente parte de
um sistema de aguas superficiais e
subterrédneas; b) sdo parte de um sistema
unitario e ¢) normalmente fluem com as
aguas superficiais para um termino comum; e
d) tem partes de seu sistema localizado em
Estados diferentes (MECHLEN, 2003;

ECKSTEIN, 2005).

1° O artigo 36 da convengdo preconiza que ela
entrara em vigor no nonagésimo dia apés o
depdsito do trigésimo quinto instrumento de
ratificacdo. Até o dia 3 de janeiro de 2010, vinte e
seis paises assinaram o tratado, mas apenas vinte
e um o ratificaram.

11 Convencdo das Nagbes Unidas sobre o direito
relativo a utilizagdo dos cursos de agua para fins
diversos dos de navegacgéo. In: O regime juridico
internacional dos rios transfronteiricos. Org. J. J.
Gomes Canotilho. Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra. Coimbra Editora, 2006.

VILLAR

No primeiro caso, essa exigéncia
exclui dois tipos de aquiferos: a) os aquiferos
que nao possuem recarga (confinados ou
cujas condi¢Bes climaticas ndo permitem a
recarga), como é o caso do Aquifero Guarani
e Arenito Nubia; e b) os aquiferos com
recarga exclusiva da chuva, sem conexdo
com 0S  corpos hidricos  superficiais
(MECHLEN, 2003; ECKSTEIN; ECKSTEIN,
2005).

A omissado relativa aos aquiferos
confinados foi proposital. A CDI concluiu que
esses aquiferos requeriam maiores estudos,
e, por isso, preferiu criar uma resolucdo
apartada denominada “Aguas subterraneas
transfronteiricas confinadas'®” (1994). Esse
documento clarificava que o0s principios
norteadores e 0s mecanismos de resolucédo
de controvérsias previstos na convengao
deveriam ser estendidos a esses aquiferos
(McCAFFREY, 2009).

Em relacao aos aquiferos
abastecidos unicamente pela infiltracdo da
chuva, como é o caso do Aquifero da
Montanha®® e o aquifero Rus'*, ha duavidas
em relagcdo a sua inclusdo ou ndo no ambito
da convencdo (MECHLEM, 2009). O curso de
agua €& composto por varios componentes
“rios, lagos, aquiferos, glaciares,
reservatérios, canais e aguas subterraneas”

(ILC, 1994, artigo 2°, comentario 4, p. 90). A

12 A utilizacdo do termo aquifero confinado é
contestada por varios autores, que a consideram
imprecisa, pois o confinamento e uma
caracteristica hidraulica ligada a presenca de uma
camada de material impermeavel ou praticamente
impermeéavel, e ndo com a caracteristica de estar
relacionado aos corpos hidricos (MECHLEM, 2003;
ECKSTEIN, 2005;). Sendo assim, a terminologia
correta seria aquiferos sem recarga.

¥ Esse aquifero é a uUnica fonte de &agua dos
Palestinos da Cisjordania e a principal fonte de
agua dos israelenses. Para maiores informacdes
consultar: El-Fadel, M., Quba'a, R., El-Hougeiri, N.,
Hashisho, Z. and Jamali, D. (2001) The Israeli
Palestinian Mountain Aquifer: a case study in
ground water conflict resolution. Journal of Natural

Resources & Life Sciences Education, 30, 50-61
14

Aquifero Rus ¢é compartilhado pela Arabia
Saudita e Qatar.
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chuva, a umidade do ar e o escoamento
superficial ndo estdo previstos no escopo da
convengdo como cursos de agua superficiais
(MECHLEM, 2003).

A exigéncia de que as aguas
formem um conjunto unitario e que fluam
para um término comum também dificulta a
aplicabilidade da convengdo para o0s
aquiferos. As formacgdes geoldgicas ndo séo
uniformes. As aguas no meio subterraneo
podem fluir para diversos destinos: mar,
outros aquiferos, varios rios, ou ainda estar
sujeito a evaporacdo (MECHLEM, 2003). Um
exemplo é o caso das aguas subterrédneas da
bacia do Danubio, enquanto a maior parte
das aguas subterraneas acompanha o rio
Danubio, tendo como zona de descarga o Mar
Negro, outra parte abastece o Rio Aach, que
é um tributario do rio Reno, pertencente a
bacia do Reno™®.

A CDI reconhece que o requisito da
conexdo hidraulica ndo é absoluto (ILC,
1994), porém ele seria Gtil para restringir os
limites geograficos de atuagdo. Porém, é
incerto o tratamento aplicavel aos aquiferos
relacionados a dois rios internacionais: a)
estes serdo excluidos do escopo da
convencdo, b) tal caracteristica sera ignorada
e eles serdo alocados em uma das bacias, c)
o0 aquifero sera dividido entre tais bacias ou
d) ele sera abordado como um corpo Unico.

No tocante aos principios
norteadores adotados na Convencao de 1997
- 0 UsO equitativo, a obrigacdo de nao causar
dano significativo, a  cooperacao, o
intercambio de dados e informagbes e o da
ndo prioridade entre os usos — ndo ha
davidas sobre sua aplicabilidade em relagdo

as aguas subterraneas, contudo sao

15 Esse fendmeno foi objeto da disputa conhecida
como o caso Donauversinkung. Esse caso ilustra
como os aquiferos podem estar hidraulicamente
conectados a duas ou mais bacias internacionais.
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necessarias algumas reflexdes (ECKSTEIN,
2005).

Estabelecer o que ¢é um uso
equitativo ou um dano significativo é mais
complexo no caso das aguas subterraneas,
pois, frequentemente, ha incertezas sobre o
volume, reposicdo da agua e extensdo dos
impactos. O substrato que as contém nao é
uniforme e sua capacidade de
armazenamento pode ser comprometida em
decorréncia da exploracdo das aguas. Sendo
assim, O uso equitativo dos recursos
subterraneos deve ser atrelado a recarga dos
aquiferos. Nos aquiferos fosseis a situagdo é
mais complicada, ja que a extracdo da agua
equivale a sua mineracdo. Nesse caso em

particular, indaga-se inclusive se é possivel

exploréa-los de maneira sustentavel
(ECKSTEIN, 2005).

A obrigagcdo de nédo causar dano
significativo ganha destaque, pois os danos
em aquiferos geralmente sao irreversiveis. A
poluicdo de um aquifero dificilmente sera
revertida e o0s custos sdo altos. A
superexploragdo pode comprometer a
qualidade da agua (salinizagdo), diminuir a
capacidade de estocagem do aquifero e gerar
o fendbmeno da subsidéncia. Ressalta-se
ainda, que os danos nos aquiferos podem ser
causados pela forma como se utiliza o
territério de um pais, o qual é protegido pelo
direito da soberania territorial. A grande
questédo que se coloca é a de como mensurar
0 que é um dano aceitavel ou nao aos
aquiferos? A convencgdo nao traz indicagbes
de como resolver esse problema e cabera as
Estados tal equacionamento.

Nesse cenério, a cooperagdo ganha
importancia, afinal na falta de estratégias
para gerir os aquiferos, ela é o principal
instrumento para estabelecer acordos entre

os Estados que compartilham o aquifero. A

obrigacdo de cooperacdo é colocada como a
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base para garantir e manter a alocagdo e uso
equitativo da agua, bem como garantir que
todos os Estados possam se beneficiar das
aguas.

O intercAmbio regular de dados e
informagdes € um dos primeiros passos para
estabelecer a cooperacgdo entre os Estados. A
convencdo de 1997 o considera como uma
ferramenta base para determinar 0 uso
equitativo dos recursos hidricos. O problema
é que boa parte dos Estados ndo tem
informagdes precisas sobre o0s volumes e
caracteristicas dos aquiferos ou sobre sua
influéncia nos corpos hidricos superficiais.
Ou ainda, os Estados interpretam esses
recursos como estratégicos e nao estdo
dispostos a revelar tais informacdes.

Constatadas as limitagbes da
Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito
relativo a utilizacdo dos cursos de &gua
internacionais para fins distintos da
navegacdo, a CDI preparou um projeto de
artigos, que foi aprovado em 2008, pela
Assembleia Geral com o titulo de Resolucado
63/124 da Assembleia-Geral das Nacgdes
Unidas sobre o Direito dos Aquiferos
Transfronteiricos.

O principal objetivo dessa resolucao
€ incentivar os Estados a estabelecerem
acordos bilaterais e regionais adequados a
gestdo dos aquiferos transfronteiricos. Ao
todo sdo 19 artigos, divididos em quatro
partes: introducao; principios  gerais;
protecéo, preservacao e gestéao; e
disposicdes diversas.

A resolucdo 63/124 abandona o
termo &guas subterrdneas e adota o termo
aquiferos transfronteiricos. Segundo a CDI,
tal mudanca se ampara em que o termo
aquifero € mais apropriado, pois abarca a
formacédo geoldgica e as aguas (BEHRMANN;
STEPHAN, 2010; LABORDE, 2010).
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Os principios de direito internacional
das 4guas doces sdo retomados, porém com
algumas adaptacbes, esse € o0 caso do
principio do uso equitativo dos recursos
hidricos e da obrigacdo de ndo causar dano.
O uso equitativo e razoavel dos aquiferos é
condicionado a maximiza¢do dos beneficios a
longo prazo e a um wuso vinculado a
capacidade de renovagdo dos aquiferos
recarregaveis (art.4). Portanto, a extracédo
das aguas dos aquiferos transfronteiricos esta
condicionada a taxa de recarga (McINTYRE,
2010). A obrigacdo de ndo causar dano
ultrapassa o aspecto da extracdo das aguas e
inclui restricbes ao uso do territério. Os
Estados ao utilizarem o territério devem
adotar medidas que evitem impactos aos
aquiferos (McINTYRE, 2010). Tais medidas
sdo adequadas para a realidade dos
aquiferos, porém sdo mais restritivas que as
previstas na convencdo de 1997, que ainda
nao conseguiu entrar em vigor.

A inclusdo do principio da soberania
(artigo 3°) foi um dos pontos mais polémicos
da resolugdo. Alguns autores defendem que
se trata apenas de reafirmar um principio
consolidado em direito internacional
(soberania sobre os recursos naturais) e
garantir uma salvaguarda para os aquiferos,
evitando que eles sejam considerados como
um bem comum da humanidade, a exemplo
dos fundos marinhos (LABORDE, 2010).
Outros autores, 0 enxergam com estranheza
e desconfiancga, pois a reafirmacdo expressa
do principio da soberania seria contraditéria
com o espirito da cooperagdo e do uso
equitativo (MCCAFFREY, 2009; MCINTYRE,
2010).

O proposito dessa resolucdo foi
complementar a Conven¢do de aguas de
1997. Contudo, em muitos casos, ha
contradicbes e sobreposicdes entre o0s

instrumentos, o que torna incerto como se
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dara sua integracdo (MCINTYRE, 2010). Por
exemplo, a Resolu¢do 63/124 abarca todos
0os aquiferos e possui uma natureza mais
restritiva, porém os aquiferos que possuem
conexdo hidraulica com as aguas superficiais
estdo sob a égide da Convencédo de 1997,
mais permissiva. Nesse contexto, qual seria o
regime adequado para os aquiferos
transfronteiricos: o da convencdo ou o da
resolucdo (MCINTYRE, 2010)?

Apesar dessas incertezas, essa
resolugdo marca o primeiro instrumento
legitimado pela Assembleia das Nacdes
Unidas para reger exclusivamente as aguas
subterraneas, considerando suas
particularidades e diferencas em relagdo as
aguas  superficiais. Trata-se de um
importante instrumento politico para
incentivar a promocao de acordos especificos

entre os paises.

5. CONCLUSOES

A grande aposta mundial para
solucionar a crise hidrica ndo possui uma
sustentagdo tedrica consolidada ou um
significado preciso. A governanca pode ser
tanto um instrumento de geracdo como de
combate aos riscos, dependendo de como o0s
seus pressupostos séo aplicados.

Na maioria dos casos, as acgles
delineadas para promover a governanca dos
aquiferos  transfronteiricos  provém da

comunidade epistémica, com destaque as
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organizagbes de direito internacional ou das
ciéncias da terra, que tém sido os principais
atores em identificar os riscos e a buscar
formas para geri-los.

A aprovacdo da Resolucdo 63/124 é
um passo importante para o reconhecimento
dos riscos que afligem aos aquiferos
transfronteiricos, assim como o0s recentes
acordos bilaterais ou multilaterais firmados
para alguns aquiferos. Contudo, ndo se pode
dizer que os Estados consideram esse
assunto uma prioridade, pois, em um
universo de 275 aquiferos compartilhados,
faltam iniciativas conjuntas para geri-los.
Paralelamente, a dificuldade para ratificar a
convencdo de aguas de 1997, da indicios de
que um eventual marco juridico internacional
para os aquiferos transfronteiricos também
tera dificuldades em se legitimar,
especialmente, considerando que a Resolugéao
63/124 é mais restritiva.

A falta de um instrumento vinculante
para as éaguas doces internacionais
demonstra que ndo ha consenso ou interesse
dos Estados na regulagdo do tema. No caso
especifico dos aquiferos transfronteiricos, a
convencdo de 1997, a Resolugéo 63/124 e os
outros modelos criados ndo sdo capazes de
enfrentar de forma eficiente os riscos que os
ameacam. Nesse contexto, pairam incertezas
sobre como se daria uma governanca
adequada dos aquiferos transfronteiricos, o
que certamente é um elemento que contribui

para a gerac¢do dos riscos.
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