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ASPECTOS JURiDICO-I’\MBIENTAIS DA UTILIZACAO
DOS CURSOS D'AGUA INTERNACIONAIS'

Armando Gallo Yahn Filho*

RESUM O: O presentetrabal ho tem por objetivo fazer umaandise de principios,
normas e teorias que regulam a utilizacdo dos cursos d"agua internacionais,
tendo-se em vista a situaco critica dos recursos hidricos em todo o planeta.
Va endo-se do conceito de recurso natural compartilhado, da teoria da bacia de
drenagem internacional e das normas internacionais de cooperagdo entre os
Estados que se utilizam de um mesmo curso d"&gua, defendemosaidéiade uma
legislacdo comunitériano Mercosul, umavez que este bloco econbmico coincide,
geograficamente, com a Bacia Continental do Prata.

1 Introducéo

A &guaéum recurso natura deval or econdmico, indispensavel paraasobrevivéncia
do homem e o equilibrio do ecossistema, além de ser fonte priméria de geracéo de energia
elétrica. Por esses motivos, a atencdo que vem sendo dada aos recursos hidricos tem
aumentado significativamente nos Ultimos anos.

As projegOes relativas a escassez de agua no mundo sdo alarmantes. De acordo
com o documento i ntitulado “ Avaliagso A brangente dos Recursos de Agua Doce no Mundo”
(1999), elaborado pela Divisdo das Nagdes Unidas para 0 Desenvolvimento Sustentavel?,
97,5% de toda agua na Terra é salgada, restando 2,5% de &gua doce. E apenas 0,3% de
toda a &gua doce do mundo esta prontamente acessivel para o uso humano, sendo essas
aguas encontradas nos lagos, rios, reservatorios e fontes subterraneas.

Em artigo publicado no Le Monde Diplomatique, em janeiro de 1998, Marin e Brunel
afirmam, com base no Relatério Mundial sobre Desenvolvimento Humano (PNUD, 1998):

“Um terco da populagdo mundial esté privado do acesso a agua potavel, do
qual metade habitaaregido subsaariana. Este recurso em constante reciclagem
é degradado pela poluic3o e se tornou objeto de crescente demanda. A sua
monopolizacdo, jarealizada em diversos paises por grupos econdmicos, deve
se opor uma ldgica de reapropriacéo publica e democrética pararedistribuir a
todos 0 acesso, de pleno direito, a este recurso vital”s.

1 Este trabalho foi apresentado como tese independente no 7¢ Congresso Internacional de Direito Ambiental,
organizado pelo Instituto “O Direito por um Planeta Verde”, em Sao Paulo, em 3 de junho de 2003.

* Armando Gallo Yahn Filho é Advogado e Mestrando em Relagbes Internacionais — Programa “San Tiago
Dantas’ (Unesp — Unicamp — PUC/SP).

2 Comprehensive Assessment of the Freshwater Resources of the World. United Nations Division for Sustainable
Development, 1999. Disponivel em: <http://www.un.org/esa/sustdev/freshwat.htm>.

®* MARIN, Cécile; BRUNEL, Sylvie. Des population privées d’ eau potable. Le Monde Diplomatique, jan. 1998.
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Aindade acordo com esserelatério daONU, “entre 1900 e 1995, as captacbes de
aguaaumentaram em seisvezes, mais do que o dobro dataxa de crescimento populacional” .
Como consequiéncia, “ aproximadamente 460 milhdes de pessoas, mais de 8% da popul agcéo
mundial, vivem em paises que se utilizam tanto de seus recursos a ponto de serem
considerados como areas extremamente criticas no que serefereaagua’. Portanto, aescassez
de &gua* ndo é uma possibilidade remota, mas sim um problema que ja preocupa a maior
parte do planeta.

Para amenizar o problema da escassez, “0 Banco Mundial calcula que sera
necessario um investimento total entre US$ 600 bilhdes e US$ 800 bilhdes, nos préximos
dez anos’>.

A crescente poluicdo das &guas e seu uso inadequado e excessivo, que agrava a
situacdo de escassez, implicaram uma crescente normatizacdo relativa a protecéo dos
recursos hidricos em vérios paises, inclusive no Brasil, além de uma gama de tratados e
convencdesinternacionais. Essesinstrumentosjuridicos passaram aconsiderar adguacomo
um bem econémico, com o objetivo de coibir a saturacdo de mananciais hidricos, com
base em principios especificos do direito de aguas, além de levar em consideragdo a
responsabilidade dos Estados, garantindo as popul agdes estabel ecidas a jusante de um rio
0 mesmo direito de acesso a &gua gue aqueles gue se localizam a montante deste.

A &gua como bem econdmico, tutelado juridicamente, passou ater um preco que
difere daguel e pago pel os consumidores apenas pelo servico de tratamento e distribuicao.
Em artigo publicado no periddico francés Maniere de Voir, Riccardo Petrella, fundador e
secretério do Comité parao Contrato Mundial daAgua, deixaclaraapreocupacio mundial
com avaloracdo econdmica da agua:

“Parao estado-maior mundial daégua®, € necessério que estalltimasgjatratada
como um bem econdmico, pois é a Unicamaneirade lutar com eficacia contra
a escassez e 0 aumento rapido de seu prego. A &gua tornou-se cara e o0 sera
cadavez mais daqui em diante, o que afaraser o ‘ouro azul’ do século XXI"".

Hoje em dia, sdo crescentes os conflitos relativos ao direito de uso da dgua no
mundo. De acordo com Ismail Serageldin, presidente da Comissdo Mundial da Agua, “as
guerras do século X XI seréo travadas por causa da dgua’®. Um exemplo disso € a disputa
entre Siria, |srael, Palestina e Jordania pel os depésitos de dgua nas Colinas de Gol &.

Se 0 petrdleo foi motivo para definices de fronteiras politicas, a &gua, exceto
raras excegdes, ndo o foi, poisacreditou-se, por muito tempo, ser elaum recurso inesgotavel

4 Escassez de &gua ocorre quando a quantidade de &gua retirada dos rios, lagos e aqguiiferos subterraneos é téo
grande que 0 abastecimento ndo é mai s adequado parasuprir as necessi dades humanas e do ecossistema, ocasionando
acirrada competicéo entre demandas potenciais.

> MUSETTI, Rodrigo A. Da protecéo juridico-ambiental dos recursos hidricos brasileiros. p. 33.

6 O autor chamade“ estado-maior mundial dadgua’ o conjunto de organi zagdes, académicos, politicose profissionais
engajados no campo da cooperagdo internacional e do desenvolvimento.

"PETRELLA, Riccardo. Nouvelle conquéte de I’ or bleu”. Maniére de \oir, n. 50, mar./abr. 2000. p. 16.

8 |n: VILLIERS, Marq de. Agua. p. 36.

® CHESNOT, Christian. Pénurie d"eau au Proche-Orient. Maniére de Voir, n. 50, mar./abr. 2000, p. 30.
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e, portanto, sem valor econdémico. Dessa forma, € grande a quantidade de cursos d’ agua
gue passam por dois ou mais paises. Caso exemplar € o que ocorre na Europa, onde o
problema dainternacionalizacéo das dguas vem sendo objeto de normatizacdo desde 1975.
Afinal, “dez paises europeus recebem mais da metade dos respectivos recursos hidricos
totais dos paises vizinhos''°. No Brasil, ocorre algo semelhante no ambito dos estados
federados. A poluicdo de uns significa problemas de consumo para outros.

Importante ressaltar que este trabalho é desenvolvido tendo-se em vista a
problematicadas &guas fluviais compartilhadas por dois ou mais paises. O regime juridico
do uso das aguas de rios internacionais é analisado de forma comparativa por tratados e
convengdes internacionais e, principalmente, tendo em vista o fenbmeno da globalizacao,
por meio da formac&o de blocos regionais e do novo conceito de soberania que surgiu na
década de 1990.

2 O direito a 4gua: uma questéo de direitos humanos

Asprimeirasteses sobre o direito aum ambiente saudével nasceram com base no
antropocentrismo, caracteristicaprincipa do movimento filosofico denominado Humani smo.
Atualmente, h4 uma tendéncia de abandono do antropocentrismo que ndo pode ser
confundida com um irracionalismo que coloca em “pé de igualdade o Homem e os demais
seres vivos [ ...], rebaixa o valor da vida humana e transforma-a em algo sem valor em si
proprio, em perigoso movimento de relativizacdo de valores'.

Naverdade, “o que o Direito Ambiental buscaé o reconhecimento do Ser Humano
como parte integrante da Natureza”, negando “concepcdes passadas, pelas quais, ao Ser
Humano, competia subjugar a Natureza’*2.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948) proclama, em seu
art. 19, que “todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos’ e,
em seu art. 3%, que “todo individuo tem direito avida’.

A &gua é um bem indispensavel para a sobrevivénciado homem e 0 seu acesso a
esse recurso natural é um direito fundamental. Garantir o abastecimento de agua potéavel
as populagdes € um dever dos Estados, sob pena de infringir a Declaracgo Universal dos
Direitos Humanos. Nesse sentido, “a Constitui¢do da Africado Sul associa diretamente a
disponibilidade de &gua a dignidade humana, quando afirma que a falta de garantia do
acesso a dgua e aos servigos sanitarios tem um impacto significativo no direito adignidade
eno direito avida'®.

N&o somente a agua potéavel deve ser garantida, como também a agua destinada
para o plantio, pois sem a agricultura ndo ha alimentacdo e, novamente, estar-se-ia
infringindo o direito fundamental a vida.

10 A acdo da UE a favor de uma agua limpa. Luxemburgo, Servigo das Publicagdes Oficiais das Comunidades
Européias, 2000. p. 7.

2 ANTUNES, Paulo de B. Direito ambiental. p. 21.

12| dem, ibidem.

13 SELBORNE, Lord. A ética do uso da agua doce: um levantamento. p. 25.
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A higiene pessoal € a garantia de boa salide e de qualidade de vida, paraas quais
a dgua também é essencial.

A aguatem importancia como fonte priméria de geracdo de energia el étrica, sem
aqual fica prejudicado o conforto do homem e, portanto, o seu direito adignidade. Além
disso, a energia elétrica € fundamental no mundo atual e sem ela o setor produtivo péra,
gerando umalegido de desempregados. Em seu art. 23, aDeclaracéo Universal dosDireitos
Humanosrezaque*“todaapessoatem direito ao trabalho” . A modernahermenéuticajuridica
nao apenas considera essa horma como programatica, mas também lhe atribui eficécia.
Dessa forma, os postos de trabalho desativados séo de responsabilidade daqueles que
deixaram de zelar pela agua destinada a geracdo de energia.

A aguatem, também, suaimportanciacultural ereligiosa. Asaguasdo rio Ganges,
por exemplo, sdo consideradas sagradas pel os hindus. Os indios brasileiros cultuam aégua,
assim como o fazem com toda a natureza.

A Declaracéo Universal dos Direitos Humanos garante, em seu art. 18, aliberdade
dereligido atodas as pessoas e acrescentaque “ este direito implicaaliberdade de manifestar
areligido ou convicgdo, sozinho ou em comum, tanto em publico como em privado, pelo
ensino, pela pratica, pelo culto e pelosritos’.

Portanto, 0s governos que se omitem ou agem contribuindo para a escassez de
agua — sgja ela causada por poluicdo, assoreamento de rios, represamentos indevidos ou
mal planejados—, impedindo o acesso aelapelapopulacdo, violam osdireitos fundamentais
do homem.

3 Agua: recurso natural compartilhado (RNP)*

Pode-se definir recurso natural de acordo com suanatureza e sua utilidade. Dessa
forma, podemos ter classificacdes geogréaficas, econdémicas, juridicas e cientificas.

Tradicionalmente, sdo classificados em esgotavei seinesgotévels, umaclassificacdo
gue remonta a Grotius, que ja fazia uma distin¢do entre pesca e navegacao maritimas,
considerando a primeira atividade como esgotavel e a segunda como inesgotavel.

Juridicamente, a classificacdo dada por Magarinos de Mello € mais moderna.
Segundo €ele, os recursos podem ser classificados em:

“A — Recursos naturais internacionais ou comuns por natureza (ar, mar, etc.),
subdivididos em: &) recursos naturais internacionais absolutos (a atmosfera);
b) recursos naturais internacionais por natureza (o alto-mar, seu solo e os
recursos renovaveis e ndo-renovaveis). Ele subdivide esta Ultima categoria
em: bl) recursos ndo-suscetiveis de apropriacdo permanente (superficie
oceanica) e b2) recursos naturais suscetiveis de apropriagdo permanente
(riquezas naturais do fundo do mar).

B — Recursos naturais internacionais por decisdo politica ou convencional.
Estes seriam: a) os recursos hidricos; b) os recursos minerais ou depdsitos

14 Do francés Ressources Naturelles Partagées.
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minerais situados nos dois lados de uma fronteira; c) os recursos organicos
fosseis, liquidos ou gasosos; d) 0s recursos geotérmicos; €) 0s recursos de
pesca, cujo habitat € formado por aguas comuns; f) osrecursos dafaunaterrestre
(passaros e mamiferos migratorios)” *°.

Contudo, conforme nosso entendimento, e com base nos dizeres de Calasans,
“limitar o alcance da expressao ‘recursos naturais compartilhados somente aos recursos
reconhecidos como ‘ compartilhados' por umadecisdo politicaou por umaconvengao parece-
nos pouco realista’, pois “estes recursos seriam assim submetidos a uma escolha
fundamentalmente politica e discricionéria, que poderia ser contréria a uma realidade
geogréfica’*®.

Em 1973, a Assembléia-Geral da ONU, por meio da Resolucdo n. 3.129, que
versa sobre a cooperacdo em matéria de recursos naturais compartilhados por dois ou
mai s Estados, consolidou a expressdo no Direito Internacional Publico'’.

“No nivel das organizagBes internacionais, do direito e das relagdes internacio-
nais, aexpressdo ‘RNP' parece[...] ter caido no esquecimento”. Contudo, “a
noc&o consolidou a abordagem existente e que ndo cessa de se desenvolver:
aguelade umagestdo comum dos recursos naturais com o objetivo de protegé-
los contra as poluigcdes e de exploréd-los permitindo um desenvolvimento
sustentavel” 28,

Apesar da pouca utilizagdo da expressdo “RNP”, essa idéia esta presente em
diversos tratados e convencdes internacionais, conforme veremos adiante.

Apos a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, a expressdo “RNP” deixou de ser
considerada um direito em formagdo e passou a ser um limite do direito. Limite que se
verificanamedidaem que os recursos naturais compartilhados, por atenderem as demandas
de diferentes Estados, ndo podem ser mal utilizados por uns, a fim de que todos possam
usufruir da mesma maneira, atendendo as suas necessidades.

O surgimento desse novo conceito no direito internacional levou-nos aidéia de
gue as fronteiras sdo tridimensionais e de que a poluicdo, bem como quaisquer outros
danosanatureza, dizem respeito atodaaHumanidade, pois ndo conhecem limites politicos.

Devido as suas caracteristicas, tais como fluidez e mobilidade, a agua é por
excelénciaum recurso natural compartilhado. E, por esse motivo, o conceito de“RNP” ser
sempre vinculado aos rios, apesar de ndo se restringir a eles. Na América do Sul, por
exemplo, o Aquifero Guarani'® se estende do Sudeste brasileiro até a Patagonia, na
Argentina, passando sob os territérios do Uruguai e do Paraguai.

15 CALASANS, Jorge T. Le concept de “ Ressource Naturelle Partagée” application aux ressources en eau:
I"exemple de |”Amérique du Sud. p. 23.

16 1dem, ibidem, p. 24.

T CALASANS, op. cit., p. 51.

8 |dem, ibidem, p. 55.

PAquifero Guarani é a denominagédo formal dada ao reservatério transfronteirico de dgua subterranea doce,
subjacente a quatro paises: Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai (disponivel em:
<http://www.aquiferoguarani.hpg.ig.com.br/descricao2.htm>).
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4 Bacia de drenagem internacional e o novo conceito de soberania

N&o podemosfalar em um Direito Internacional de Aguas sem antes delimitarmos
0 objeto de estudo desse ramo do Direito Ambiental Internacional. E, para podermos
compreender toda a discussao que se trava em torno desse precioso bem, no plano das
negociacdes bilateraise multilaterai s, devemos antes conhecer asteses que asfundamentam.

Conforme a adocdo de uma ou de outra num tratado ou numa convencao
internacional, osresultados podem ser bem diferentes, com maior ou menor responsabilidade
de um ou mais Estados.

4.1 A teoriaclassica

Pela teoria classica, estabelecida no Congresso de Viena, em 1815, 0s rios sdo
classificados como contiguos ou sucessivos, sendo aqueles os que servem de limite entre
dois ou mais Estados e estes, 0s que atravessam as fronteiras de dois ou mais Estados sem
Ihes servir de limites. No entanto, ainda pode ocorrer de um rio atravessar o territorio de
um Estado, fazer fronteiraentre este e um outro Estado e, em seguida, atravessar o territorio
desse Ultimo. Nesse caso, 0 rio seria contiguo e sucessivo ao mesmo tempo®.

4.2 Bacia de drenagem internacional

A tese da bacia de drenagem internacional surgiu em 1966, em reunido da
International Law Association, juntamente com um conjunto de regras que ficaram
conhecidas como Regras de Helsinque, devido a cidade-sede do encontro da entidade
naguele ano. S&o regras relativas a utilizacdo de aguas de rios internacionais.

Segundo aguele documento, “uma bacia de drenagem internacional € uma érea
geograficague cobre doisou mais Estados determinada pel oslimitesfixados pel os divisores
de &gua, inclusive as aguas de superficie e as subterraneas, que desembocam num ponto
final comum”. Pelas Regras de Helsinque, ndo se falaem rios internacionais, mas sim em
bacias internacionais.

Esse conceito € de grande importancia para o Direito de Aguas Internacional,
pois leva em consideracdo o ciclo hidrolégico. Assim, as aguas em estados gasoso (ar
atmosférico) e solido (geleiras e calotas polares) também se incluem no conceito de bacia
de drenagem, uma vez que essas aguas, ao se liquefazerem, juntam-se aos rios da bacia e
trazem consigo todo o volume de poluicdo que contém.

A importancia fundamental que pode ser extraida desse conceito diz respeito a
extensdo do regime de soberania multipla aos rios que, apesar de estarem exclusivamente
em territdrio de um Unico Estado, pertencem aumabaciainternacional e, portanto, devem
ser tratados como se internacionais fossem.

2 GILVA, G E. do Nascimento e. A utilizagéo dos rios internacionais e o Mercosul. In: CASELLA, Paulo Borba
(Coord.). Contratos internacionais e direito econdémico no Mercosul, ap6s o término do periodo de transicéo, p.
504-517.
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Como bem observa Soares,

“[...] no que se refere a aspectos que ndo sejam de poluicdo transfronteirica,
prevalecem os critérios tradicionais, estreitamente ligados ao conceito de
navegabilidade e de outras utilizagbes multiplas’, enquanto, “ dentro da 6ptica
do Direito Internacional do Meio Ambiente, modernamente, um rio, e toda
fonte de &guadoce|...] cabem dentro de um conceito maisamplo, estreitamente
correlacionado & definicdo de ‘recurso natural compartilhado’ [...], levando
em consideracdo, com prioridade, a questdo da polui¢éo do proprio meio
aguatico”?.

4.3 A tese da Comissdo de Direito I nternacional da ONU

A Comissdo de Direito Internacional da ONU rejeitou a terminologia bacia de
drenagem internacional e trabalhou 21 anos na elaboracdo de um Projeto de Artigos sobre
o Direito de UtilizagZo dos Cursos d’ Agual nternacionais para Fins Distintos daNavegagzo,
que, em 1994, foi submetido a consideracéo da Assembléia-Geral da ONU e, em 1997,
aprovado por 103 paises, na forma de Convengao?®.

Importante ressaltar que a Convencdo das Nacdes Unidas sobre o Direito de
UtilizagBo dos Cursos d’ Agua Internacionais para Fins Distintos da Navegagdo adotou,
em seu art. 22, dlineas“a’ e“b”, as seguintes definicoes:

“(a) Curso d'agua significa um sistema de aguas superficiais e subterraneas
gue constitui, em fung¢do de umarelagéo fisica, um conjunto unitério que escoa
normal mente para um término comum;

(b) Curso d’agua internacional significa um curso d’ agua cujas partes estéo
situadas em diferentes Estados;

(c) Estado ribeirinho significa um Estado-Membro, para esta Convengéo, em
cujo territério parte de um curso d’agua internacional esta situado, ou uma
organizagdo de integracdo econdmica regional, cujo um Estado, pelo menos,
seja banhado por um curso d’ agua internacional”.

Vé-se que, pelas defini¢cbes acima, adiferencafundamental entre ateoriaadotada
pelaComissdo de Direito Internacional daONU eateoriadabaciade drenagem internacional
reside no fato deasegundalevar em consideracdo, além do sistema de dguas que se constitui
por meio de umarelacdo fisica, também o ciclo d’ agua.

4.4 A doutrina moderna e o novo conceito de soberania

A doutrina moderna adota a viséo ampla e, em nosso entendimento, adequada de
bacia de drenagem internacional ou bacia integrada. Em artigo publicado em 2001,

21 SOARES, Guido F. S. Direito internacional do meio ambiente. p. 109.
22 1dem, ibidem, p. 110-111.
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intitulado “ Campinas e as relacdes internacionais’, tivemos a oportunidade de chamar a
atencdo para esse problema, assinalando que “ a cidade de Campinas esta situada na Bacia
do Rio Piracicaba que, por sua vez, encontra-se incluida na Bacia Continental do Prata.
Isto significa que, de alguma forma, a contaminacdo das aguas de nossa regido pode
contribuir para uma degradacdo maior, afetando paises vizinhos' =,

A idéiade unidadefisicaatribuida as bacias hidrogréficas € um fato incontestavel
easfronteiras politicas ndo podem ser empecilhos para descaracterizé-|as como um sistema
anico, interligado por meio derios principais e afluentes, bem como pel o ciclo hidrol dgico.

Esse entendimento decorre de uma mudanca no conceito de soberania, que se
estabel eceu nas Ultimas décadas do século XX, principalmente com a experiéncia bem-
sucedida da constituicdo da Uni&o Européia. Junta-se a esse marco histérico o surgimento
dediversosblocosregionais, aindaque de menor importancia, de organi zacGesinternacionais
governamentais, que sdo sujeitos de direito internacional publico e passam ater cada vez
maisimportancianas relacdesinternacionais, além das organi zacdes ndo-governamentais.

N&o rever o conceito cléssico de soberania, segundo o qual “o Estado possui a
autoridade exclusiva e suprema de decisdo e de aplicacdo das decisdes em um territério
dado”?4, implicaria o fracasso de qualquer tentativa de solucionar os sérios problemas que
afligem a humanidade no &mbito do meio ambiente.

Ao tratar daquestdo da soberaniaem matériade meio ambiente, Le Prestre pondera
que, “ no referente aos problemas ambientais, que contém efeitostransfronteiricos, os Estados
ndo podem explorar 0s recursos naturais sem ter em conta seus vizinhos'#.

Os conflitos gerados pelo uso da agua para fins outros que ndo a navegacao,
provocando polui¢do einutilizagdo de determinadosrios, despertaram, na década passada,
a atencéo para o conceito de transfronteirico.

4.5 A Uni&o Européia e o regime de soberania multipla

NaEuropa, osmaioresrios atravessam diversos paises e muitos sdo seus afluentes
ao longo do caminho que percorrem. Somente uma visdo de macrobacia, sob o regime de
multipla soberania, regido por normas comunitérias, pode evitar que Estados situados a
jusante de um rio sgjam prejudicados pelo uso irresponsavel das guas por parte daqueles
gue se situam a montante do mesmo curso hidrico.

Nesse sentido, a Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
23 de outubro de 2000, que estabelece um quadro de acdo comunitéria no dominio da
politicadaagua, deu um importante passo. Reza seu art. 32, item 3: “ Os Estados-Membros
garantirdo que uma bacia hidrogréfica que abranja o territério de mais de um Estado-
Membro sgja incluida numaregido hidrogréfica internacional”.

A norma supracitada aponta para a consolidagéo da tese da bacia de drenagem
internacional, defendida pela moderna doutrina do Direito Ambiental Internacional.

ZYAHN FILHO, Armando G. Campinas e as relagdes internacionais. Correio Popular, 6 set. 2001.
2 |LE PRESTRE, Philippe. Ecopolitica internacional. p. 127.
% |dem, ibidem, p. 129.
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4.6 O conflito deinteresses no Mercosul

Basicamente, entre 0s paises que compdem o atual Mercosul, o conflito sempre
se travou entre Argentina e Brasil.

Para a Argentina, “os afluentes principais e secundérios de um rio internacional
devem ser considerados igualmente como internacionais — mesmo se estiverem situados
inteiramente em territério de um so Estado — uma vez que fazem parte da rede fluvia de
uma bacia de drenagem internacional”%.

Contrariamente a posi¢do de nosso pais vizinho, o Brasil propds, desde que a
Comissdo de Direito Internacional daONU decidiu estudar o tema, que esse estudo deveria
se fundamentar “ sobre adefinicdo tradicional derio internacional, ou sgja, que umaviade
aguainternacional era um curso d dgua separando ou atravessando os territérios de dois
ou mais Estados’#’.

O Brasil degava tratar-se de uma questdo constitucional, uma vez que a Carta
Magna de 1967 estabelecia em seu art. 42, § 22, que o patrimdnio da Uni&o “compreende
asvias de &guaque servem de fronteiracom outros paises ou que se estendem paraterritério
estrangeiro” . Esse dispositivo foi repetido pela Constituicéo Federal de 1988, em seu art.
20, 111, com o seguinte texto:

“Art. 20. S50 bens da Unido:
[..]

Il —oslagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais’.

A principio, ndo seriade se estranhar a posi¢ao brasileiraarespeito do tema, uma
vez que grande parte dos rios da Bacia do Prata, |ocalizados & montante, se encontram em
nosso territorio e sdo afluentes de rios internacionais, que desaguam no Estuério do Prata.
A adocdo da tese da bacia de drenagem internacional colocaria sob regime de soberania
compartilhada grande parte do territorio brasileiro, estendendo-se do sudeste ao sul do
pais.

O mesmo ocorreria ha Bacia Amazonica. Porém, nesse caso, 0 interessado na
soberania compartilhada seria o Brasil, umavez que 0s rios internacionais vém de outros
paises, cruzam a Planicie Amazoénica e desaguam no Oceano Atlantico.

Contudo, em 1969, antes dos estudos da Comiss&o de Direito Internacional sobre
o tema, o Brasil assinou o Tratado da Bacia do Prata, no qual é adotada a no¢céo moderna
de bacia de drenagem como unidade de cooperagdo. Segundo Calasans, “a cooperacéo
visada]...] ndo serefere exclusivamente aos recursos hidricos, mas atodo o meio ambiente

% CALASANS, op. cit., p. 148.
27 |dem, ibidem, p. 148.
% |dem, Ibidem.
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socioecondmico e natural da bacia’, o que surpreendeu a época por se tratar de “uma
interpretacdo ampladanocZo de bacia’ 2. E preciso salientar que, nosanos 1960, arivalidade
entre Brasil e Argentinanadisputa pelahegemoniado continente sul-americano eraintensa.

5 Responsabilidade juridica dos Estados

A cooperacdo entre os Estados em matéria de Direito Internacional do Meio
Ambiente tem sido bem-sucedida e inUmeros sdo os casos solucionados por meio do
entendimento mutuo entre dois ou mais Estados ribeirinhos.

A Comissdo de Direito Internacional da ONU deu um grande incentivo a prética
da cooperacdo com a elaboracio da Convencéo sobre a Utilizago dos Cursos d’ Agua
Internacionais para Fins outros que a Navegacéo, em 1997.

5.1 Comunicacao: informacao, consulta e notificacéo

O direito costumeiro requer a comunicacao entre os Estados. A melhor andlise
seriaconsiderar informag&o, consulta e negoci agao como um processo continuo deinteracdo
governamental que pode ser feito por viadiplométicatradicional ou por meio de organizactes
internacionais.

No entendimento de Soares, os deveres de comunicagdo “se inscrevem [...] nos
deveres mais gerais de cooperacéo entre os Estados e dizem respeito as comunicacdes de
fatos ou intencbes que estes Estados se devem entre eles, enquanto obrigacao criada por
umanormainternacional, sgja aquela expressa em tratados ou convencdes internacionais,
seja aquela expressa por outras fontes do direito internacional” .

Ainda de acordo com os ensinamentos do ilustre jurista,

“[...] no caso do dever de informar, trata-se de uma obrigagdo simples de
comunicar, por mandamento da norma internacional. Ja no caso de dever de
consulta, trata-se de uma obrigacdo com um recipiendério determinado da
comunicagdo a ser fornecida; ressalta-se que, na linguagem diplomatica,
‘consultar’ significa, emgeral, ‘ entrar em negociagdes . No caso de notificagoes,
as informacgdes veiculadas advém de uma obrigacdo especifica de transmitir
dados, com efeitos precisos[...]" .

Os Principios 18 e 19 da Declaracdo do Rio tratam com clareza dos deveres de
notificagdo e informacao:

“Principio 18. Os Estados notificardo imediatamente outros Estados acerca
de desastres naturais ou outras situagdes de emergéncia que possam vir a
provocar stibitos efeitos prejudiciais sobre o meio ambiente destes Ultimos.

2 |dem, ibidem, p. 337.
% SOARES, op. cit., p. 558.
31 |dem, ibidem, p. 559.
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Todos os esfor¢os serdo envidados pela comunidade internacional para ajudar
os Estados afetados.

Principio 19. Os Estados devem prover, oportunamente, a Estados que possam
ser afetados, notificagdo prévia e informagdes relevantes sobre atividades
potencialmente causadoras de considerével impacto transfronteirico negativo
sobre 0 meio ambiente, e devem consultar-se com estes t&o logo possivel e de
boa-fé".

Sem duvida alguma, a comunicacdo entre os Estados que compartilham de um
mesmo curso d’'&gua ou pertencem a uma mesma bacia de drenagem internacional € de
fundamental importancia na busca de solugdes pacificas para ambas as partes, visando
atender ao bindmio necessidade—possibilidade dos dois Estados.

5.2 Osusos equitativo e razoavel da agua

A utilizagdo de um curso d’ agua por um Estado situado a montante ndo pode
prejudicar as populacbes dos Estados que estejam a jusante. Esse principio bésico de
cooperagao tornou-se uma regra comum no direito internacional de aguas, dando origem
aos conceitos de uso equiitativo e de uso razoavel dos cursos d’ agua internacionais.

A Convencado sobre a Utilizagdo dos Cursos D’ Agua Internacionais para Fins
outros que a Navegacao declarou, em seu art. 59, item 1, que “os Estados devem utilizar,
em seus respectivos territérios, um curso d’agua internacional de maneira equitativa e
razoavel”.

O uso equitativo e razoavel significa a preservacéo do curso d &gua para que
outros Estados por el e banhadostambém possam seval er dos beneficios que el e proporciona,
garantindo a outras populagdes 0 acesso a agua e ao desenvolvimento econémico.

O art. 59, item 2, da mesma Convencéo enfatiza estes dois principios de extrema
importancia para o Direito Internacional de Aguas:

“Artigo 5°[...]

2. Os Estados de um curso d’ agua devem participar no uso, desenvolvimento
e protecdo de um curso d’ agua internacional de forma eqliitativa e razoavel.
Tal participagdo inclui tanto o direito de utilizar o curso d’&gua quanto a
obrigagéo de cooperar naprotecédo e no desenvol vimento, como previsto nesta
Convengao”.

Muitasvezes, aproprianaturezado conflito implicaque um Estado ndo considere
0 uso d’ agua, por um outro Estado, como equiitativo ou razoavel. Na tentativa de superar
esta dificuldade, a Convencéo supracitada requer sgjam “levados em consideracdo todos
os fatores e circunstancias relevantes’, quais sejam:

“(a) geografia, hidrografia, hidrologia, clima, ecologia e outros fatores de
cardter natural;
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(b) as necessidades sociais e econdémicas do Estado;

(c) apopulagéo dependente do curso d' &gua em cada Estado;

(d) os efeitos do uso ou usos dos cursos d’ agua em um Estado sobre um outro;
(e) usos existentes e potenciais do curso d’ agua;

(f) conservagdo, protecdo, desenvolvimento e economia do uso dos recursos
hidricos do curso d' &gua e os custos das medidas tomadas para aquel e efeito;

(g) a disponibilidade de alternativas, de valor comparével, para um uso
particular plangjado ou existente”.

Segundo Guruswamy e Hendricks, apesar da lista acima, pouco se caminha no
sentido de apresentar solucdes ao problema concreto, sendo que o beneficio real desse
artigo reside na possibilidade de manter a conversacdo a respeito do assunto de modo que
um acordo politico de vantagens muituas possa ser encontrado em tempo habil*.

A tensdo entre desenvolvimento e protecdo ambiental € o grande fator de ameaca
a0 uso equiitativo dos cursos d’ agua. Como javimos, aaguatem diversos usos e aeconomia
de um pais cujo territdrio seja banhado por cursos d’ dgua geralmente é dependente dele,
sgja paraairrigacdo de grandes plantagdes, sgja para a producéo de energia elétrica. E seria
impossivel negar que qual quer atividade que se utilize dadguando tivesse seus efeitos mal éficos
como contrapartida. Dessaforma, o art. 6° item 1, daConvencao supracitadaposs bilitaamenizar
os efeitos prejudiciais dos usos d’ agua sobre outro Estado que também dela se utilize.

Sempre que a equiidade e a razoabilidade estejam ameagadas, 0s paises entraréo
em um processo de consulta, afim de determinar os beneficios que um deles podera obter
sem prejudicar o outro. Dada a dificul dade que muitas vezes surge no caso concreto paraa
determinacdo dos limites da razoabilidade, os paises envolvidos poderdo optar por um
arbitro que decidira sobre a questéo.

5.3 Obrigacéo de ndo causar danostransfronteiricos

A obrigacao de ndo causar danos transfronteiricos surgiu como formade garantir
a utilizacdo de um curso d’' &gua internacional por parte de um Estado, de forma soberana
em seu territério, e a0 mesmo tempo impedir que esse uso acarrete danos, tais como
assoreamento e contaminagao.

O Principio 2 da Declaracéo do Rio afirma que “os Estados tém [...] o direito
soberano de explorar seus proprios recursos [...] e a responsabilidade de garantir que as
atividades sob sua jurisdicdo ou seu controle ndo causem danos a0 meio ambiente de
outros Estados’.

A Convenc&o das Nagdes Unidas sobrea Utilizagio dos Cursosd’ Agualnternacionais
paraFinsoutros que aNavegacao, de 1997, deixaclaro que o dano tem que ser significativo
e estabel ece algumas metas para solucionar o problema entre o Estado que causou o0 dano
e aquele que sofreu as consequiéncias.

2 GURUSWAMY, Lakshman; HENDRICKS, Brent. International Environmental Law. p. 327.
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“Artigo 72

1. Os Estadosribeirinhos devem, ao utilizarem um curso d’ aguainternacional
em seus territorios, tomar todas as medidas apropriadas para prevenir dano
significativo a outro Estado ribeirinho.

2. Quando um dano significativo, contudo, é causado a outro Estado do curso
d’ agua, os Estados cujo uso cause tal dano devem, na auséncia de um tratado
sobretal uso, tomar todas as medidas apropriadas, tendo em vista os preceitos
dos artigos 5° e 6°, em consulta ao Estado afetado, para eliminar ou diminuir
0 dano e, quando apropriado, discutir questbesrelativasacompensagédo” [grifo
Nosso].

O problema que surgiu nos foros internacionais dizia respeito ao conflito de
normas. Questionava-se como sol ucionar 0s casos em gue 0s principios do uso equitativo
e da razoabilidade se chocavam com a obrigacdo de ndo causar danos transfronteiricos.

Para Guruswamy e Hendricks, o problema se resolve com o art. 72 da Convengao
mencionada que, segundo €eles, enfatiza um pouco mais a obrigacdo de ndo causar danos,
apesar de, formalmente, ndo priorizar uma regra em detrimento da outra.

O art. 10, item 1, da mesma Convencéo pode gjudar um pouco mais na solugdo
desse conflito de normas ao estabel ecer que as necessidades vitais do ser humano devem
ter atencéo primordial nos casos de conflitos pelo uso de um curso d’ aguainternacional.

“Artigo 10

1. No caso de um conflito entre usos de um curso d'&gua internacional, este
deve ser resolvido com base nos artigos 5° a 79, com atencdo especia as
necessidades humanas vitais’.

Umaleitura conjunta dos arts. 79, item 2, e 10, item 1, nos leva a entender que o
dano, em s mesmo, ndo infringe as normas internacionais, sendo necessario, também, que
0 USO ndo segja equitativo e razodvel. Nesse sentido, vale ressaltar 0s ensinamentos de
Guruswamy e Hendricks: “ Tomando os artigos conjuntamente, poderiamos sugerir uma
novaformulagdo danormacostumeira: um uso ndo éper seinfrator do direito internacional
se causar dano transfronteirico significativo, sendo o uso equiitativo e razoavel, e as partes
envolvidas tiverem feito consultas entre elas sobre o problema’=.

Naverdade, aintencéo da Comissdo de Direito Internacional foi ade privilegiar
o entendimento entre os Estados, na busca de uma solucdo politica, em vez de se ater ao
textorigido dalei, provocando discussdes arespeito de suainterpretacdo, o que nos parece
mais adequado, tendo em vista a idéia da soberania compartilhada.

5.4 A cooperacdo internacional

Segundo Soares, “as formas mais perfeitas do dever de cooperacdo entre 0s
Estados, em matéria de preservacéo do meio ambiente, referem-se aos deveres de, numa

*¥ GURUSWAMY; HENDRICKS, op. cit., p. 330.
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emergénciaou num acidente, os Estados prestarem-se assi sténciamutua’**. Essa cooperacdo
pode ser feitadiretamente entre os Estados ou por intermédio de organi zacBesinternacionais.

A regulamentacdo internacional dos deveres de assisténcia (cooperacao stricto
sensu) de formamais detal hada e abrangente se iniciou com a Convencéo sobre a Protecéo
e UtilizacZo dos Cursos d’ Agua Transfronteiricos e de Lagos Internacionais (Helsinque,
1992), cujo art. 15 prescreve:

“Art. 15. Assisténcia mUtua

1. Se uma situagdo critica surgir, as Partes Ribeirinhas deverdo prover a
assisténcia matua, a pedido, segundo os procedimentos do § 2° deste artigo.

2. AsPartesRibeirinhas deverdo el aborar e acordar-se sobre os procedimentos
para uma assisténcia mutua, que contenha, entre outros, 0s seguintes itens:

a) adirecdo, o controle, a coordenagdo e a supervisdo da assisténcia;

b) as facilidades e o0s servicos que deverdo ser fornecidos localmente pela
Parte que solicitar assisténcia, inclusive, quando necessario, a facilitagdo de
formalidades aduaneiras;

C) osarranjos paraisentar aresponsabilidade da Parte quefornecer aassisténcia
elou seu pessoal, para indenizé-la e/ou conceder reparacdo, bem como para
permitir o trénsito pelo territério de terceiras Partes, se necessario;

d) as modalidades de reembolso dos servicos de assisténcia’.

Também, aConvencao sobre o Direito de Utilizagio dos Cursosd’ Agual nternacionais
para Fins outros que a Navegacdo (ONU, 1997) estabelece, em seu art. 89, item 1: “Os
Estados Ribeirinhos devem cooperar com base na igualdade soberana, na integridade
territorial, no beneficio mituo e na boa-fé no sentido de obter a melhor utilizacéo e a
adeguada protegdo de um curso d &gua internacional”.

Aindano sentido da cooperacdo, rezaaAgenda 21 (ONU, 1992), no Capitulo 18,
item 4: “Os recursos hidricos transfrontei ricos e seu uso sao de grande importanciapara os
Estados ribeirinhos. Nesse sentido, a cooperacdo entre esses Estados pode ser desejavel
em conformidade com acordos existentes e/ou outros arranjos pertinentes, levando em
consideracdo os interesses de todos os Estados ribeirinhos envolvidos'.

5.5 O Projeto Itaipu

Antes mesmo da assinaturado Tratado da Baciado Prata, alguns projetosjaeram
acordados bilateralmente, a fim de colocar em prética uma cooperacdo para a utilizacéo
dosrios da Bacia do Prata. Foi 0 caso de Itaipu.

Em 1970, Brasil e Paraguai assinaram um acordo visando arealizac8o de estudos
gue previam a viabilidade da implantacdo da barragem de Itaipu, no Rio Parang, entre
Salto Grande de Sete Quedas e afoz do rio Iguagu.

% SOARES, op. cit., p. 567.
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Para a Argentina, no entanto, o projeto “simbolizava um risco sem precedentes,
ndo somente pela eventualidade de uma ruptura[...], mas igualmente ao que concerne a
navegacao sobre o rio”*.

Além disso, aArgentinapreviaconstruir uma barragem conjunta com o Paraguai
—ahidrelétricade Corpus—localizada no Rio Parana, mais de duzentos quil Gmetros abaixo
de ltaipu, e a utilizagdo do mesmo rio para a construcéo de uma usina do porte de Itaipu
representaria uma ameaga aos seus planos, uma vez que esta implicaria uma diminuicéo
da capacidade produtiva da usina de Corpus.

As negociacOes entre Brasil e Argentina definiram os rumos da utilizac&o
hidrel étricada Bacia do Prata, de modo que selevou em consideragdo trés pontos cruciais.
“0s prejuizos sensiveis, aconsulta préviae acompatibilidade dos dois projetos’®. O Brasil
aceitou reduzir o numero deturbinas de I tai pu, mas, por fim, aArgentinaacabou desistindo
do projeto. O Paraguai ficou como ator secundério nas negociacoes.

Vé-se, portanto, que o empenho da diplomaciaentre os Estados que hoje formam
0 Mercosul possibilitou, desde a década de 1960, uma cooperacdo com o fim de otimizar
a utilizagdo dos rios da Bacia do Prata, principalmente no que tange a geragdo de energia
elétrica.

5.6 Jurisprudéncia internacional: Caso “ Gabcikovo-Nagymaros’

Em 1977, Hungriae Tchecos ovaquiaassinaram um tratado prevendo aconstrucéo
de barragens (Gabcikovo e Nagymaros) nos dois paises, a fim de gerar energia elétrica,
conter as inundaces e melhorar a navegacao no rio Danubio. “Gabcikovo (situada
inteiramente do lado eslovaco, sobre um canal de desvio do Danubio) trabalha como uma
usina‘de ponta’, ou sgja, produzindo energia segundo ademanda. Nagymaros devia, entre
outras funcdes, amortizar a jusante o afluxo criado por Gabcikovo”?'.

Em 1989, aHungria, aegando que os projetos acarretariam graves danosambientai s
em seu territorio e adiminuicdo no abastecimento de agua em Budapeste, decidiu abandonéa
lo e suspendeu as obras de Nagymaros. A Eslovaquia (que sucedeu a Tchecosovaguia no
tratado) contestou essas alegacdes e insistiu para que a Hungria cumprisse suas obrigagoes
contratuais. Sem sucesso, a Edovaguia decidiu assumir as obras, exclusivamente sob a sua
responsabilidade, o que prejudicou o acesso a &gua do Danubio por parte da Hungria.

Em 1993, o litigio chegou a Corte Internacional de Justica (ClJ), na Haia, que
concluiu terem os dois Estados violado suas obrigacdes juridicas. Em sentenca proferida
em 25 de setembro de 1997, a ClJ decidiu:

1) que a Hungria n&o tinha o direito de suspender e abandonar o projeto, em

1989, ndo cumprindo com as obrigacfes que lheincumbiam, hgjavistao tratado
assinado em 1977;

® CALASANS, op. cit., p. 318.
% |dem, ibidem, p. 321.
7 1dem, ibidem, p. 348.
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2) que a Eslovaguia ndo estava no direito de colocar em prética o projeto,
unilateralmente, em 1992;

3) que a notificacdo de 19 de maio de 1992, feita pela Hungria, denunciando o
tratado, ndo teve por efeito finaliza-lo, de modo que ele continuava em vigor,
regendo as relacdes entre as partes.

Com relagcdo ao comportamento que as Partes deveriam adotar a partir de entéo,

a Corte decidiu:

1) que Hungriae Es ovaquiadeveriam negociar de boa-fétendo em contaasituagéo
existente e deveriam tomar todas as medidas necessarias paraatingir o objetivo
do projeto, tal como acordado no tratado de 1977,

2) que, salvo acordo contrario entre as Partes, um regime operacional conjunto
paraconcluir abarragem em territério eslovaco deveria ser adotado, conforme
o tratado de 1977;

3) que cada Parte deveriaindeni zar aoutra pel os danos quetivessem sido causados.

Por fim, aCorte Internacional de Justicadecidiu que as Partes, afim deconciliarem
desenvolvimento econdmico com protecao ao meio ambiente, deveriam, juntas, examinar
de novo os efeitos sobre 0 meio ambiente da exploracdo da central de Gabcikovo e,
especificamente, achar uma solugéo satisfatéria no que concerne ao volume de agua
transbordado no antigo leito do Danubio, bem como nos bracos situados de uma parte a
outra do rio®,

Extrai-se dadecisao daClJ que, ndo obstante devahaver o respeito pel ostratados
internacionais, a fim de garantir o cumprimento das obrigacdes juridicas previamente
assumidas entre dois ou mais Estados, ndo se pode deixar de considerar, em matéria
ambiental, os prejuizos decorrentes de um Projeto da proporcéo do Gabcikovo-Nagymaros.

Ressalta-se aénfase que a Cl J acabou dando ao uso eqiitativo dadgua, aobrigacéo
de ndo causar danostransfronteiricos e acooperacado internacional, ao decidir que as Partes
envolvidas deveriam decidir conjuntamente sobre a continuacéo das obras acordadas em
1977, afim de que houvesse o respeito ao meio ambiente e a otimizagdo dos beneficios
auferidos com o projeto paraambos os Estados, impondo-|hes, ainda, aobrigacdo deressarcir
um ao outro pel os danos causados.

6 Conclusao

Desde o inicio dos trabalhos da Comisséo de Direito Internacional da ONU, com
0 objetivo de elaborar a Convencdo sobre o Direito de Utilizagdo dos Cursos d’ Agua
Internacionais para Fins outros que a Navegacado, que foi aprovada em Assembléia-Geral
em 1997, diversos foram os tratados de cooperacéo assinados e os féruns de discusséo
organizadosafim de encontrar umasol ugdo parao problemado uso das &guasinternacionais.

Ainda hoje, muito se discute sobre o tema e, sem divida, ele se torna cada vez
mai s pol émico, dada a gravidade da escassez de agua que ameaca muitos paises do mundo.

% Caso Gabcikovo-Nagymaros, Corte Internacional de Justica (disponivel em: <http://www.icj-cij.org>).
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Contudo, ndo obstante as eternas controvérsias que se dardo com respeito ao
direito sobre o uso d’ agua, podemos afirmar que muitos avancosjaforamfeitos. A deciséo
da Corte Internacional de Justica sobre o Projeto Gabcikovo-Nagymaros, contrapondo
Hungria e Eslovaguia, bem como os diversos acordos de cooperacéo para o uso d’ aguaque
surgem na Unido Européia, a partir do novo conceito de soberania compartilhada, séo
exemplos que podem colaborar na solucéo de conflitos que ja se travam no mundo pelo
“ouro azul”.

Tendo em vista a tradicdo da diplomacia brasileira em solucionar pacificamente
suas pendéncias com paises vizinhos e considerando que o Brasil é hoje uma poténcia
média, que exerce umahegemoniano continente sul-americano, faz-se necessario implantar
no Mercosul uma regulamentacdo mais ampla a respeito da cooperacdo em matéria de
utilizacdo dos cursos d'&gua internacionais na Bacia do Prata, levando-se em conta o
conceito de baciade drenagem internacional, nos moldes da Diretiva 2000/60/CE daUni&o
Européia.

A aplicagdo dos principios de cooperacdo entre os Estados da Bacia do Prata
poderdo evitar um colapso do sistema hidrico do Mercosul, sgja paraa geracdo de energia
elétrica, sgja para o abastecimento.

Medidas como a tarifacdo no ambito regional, tendo a bacia de drenagem
internacional como unidade fisicaparaaimplantacéo de um regimejuridico-administrativo,
pode representar uma nova etapa nas relacbes multilaterais de cooperagdo em matéria
ambiental, principalmente no que tange aos recursos hidricos, haja vista serem recursos
naturais compartilhados e, portanto, sujeitos a uma soberania multipla.
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