146

O ACORDO DE ESCAZU E SEUS REFLEXOS NA
GESTAO HIDRICA BRASILEIRA A LUZ DE UM
SISTEMA AMBIENTAL MULTINIVEL

THE ESCAZU AGREEMENT AND ITS REFLECTIONS ON THE
BRAZILIAN WATER MANAGEMENT IN THE LIGHT OF A
MULTILEVEL ENVIRONMENTAL SYSTEM

Gabriela Ramos

Mestranda em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza (UNIFOR). Pés-graduada em
Direito Constitucional Aplicado pela Faculdade Damasio de Jesus e Pés-graduada em Advocacia
Publica pelo Instituto pelo Desenvolvimento Democratico. Bacharel em Direito pela Universidade
Federal do Ceara. Procuradora do Estado do Rio Grande do Norte.

Gina Vidal Marcilio Pompeu

Estagio P6s-Doutoral em Direito Econdmico pela Universidade de Lisboa. Professora do
Programa de P6s-Graduacdo em Direito Constitucional da Universidade de Fortaleza - UNIFOR.
Coordenadora do grupo de pesquisa CNPq REPJAAL. Analista Juridica da Assembleia Legislativa
do Estado do Ceara.

Submetido em: 13/02/2023
Aprovado em: 13/02/2023

Resumo: Analisa-se, por meio desse artigo, as implica¢ées do Acordo de Escazii na regulamentagio
legal dagestdo dosrecursoshidricos no Brasil, a partir daaplica¢do da teoria dos sistemas ambientais
multiniveis. Para tanto, investiga-se a relevancia do Acordo de Escaz, e dos elementos integrantes
do principio da participagdo na seara ambiental. Verifica-se o trajeto do processo de incorporagio
formal do Acordo no ordenamento juridico nacional e as consequéncias da auséncia de ratificagio
do acordo, que dificulta - mas ndo impede - a sua insercdo na governanca judicial multinivel.
Nesse diapasdo, enumeram-se consideracdes acerca da teoria do direito ambiental multinivel ou
“sem fronteiras”, a partir da concepg¢do do direito ao meio ambiente como um direito humano.
A metodologia envolve pesquisa interdisciplinar, com orientagdo epistemolédgica na teoria critica
e congrega teoria e praxis na articulacdo do Direito Constitucional e Ambiental com as técnicas
de analise documental, jurisprudencial e de revisdo bibliografica, diante da imprescindibilidade
da governanca judicial e da atuagio dos stakeholders. Tem-se por resultados esperados, apos a
confrontagdo entre a doutrina, legislacao e fatos, apresentar argumentos que contribuam para a
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aplicagdo dos principios norteadores do Acordo de Escazi na legitima gestdo hidrica, que inclui a
composicdo social e plural dos comités gestores das bacias hidrograficas brasileiras e a respectiva
capacitacao para este mister.

Palavras-chave: Acordo de Escazu; Gestdo de recursos hidricos; Sistema ambiental multinivel;
Comités de bacia hidrografica.

Abstract: This article analyzes the implications of the Escazu Agreement on the legal regulation of
water resources management in Brazil, based on the application of the multilevel environmental
systems theory. To this end, this work investigates the relevance of the Escazu Agreement and the
elements that are part of the principle of participation in the environmental field, also looking into the
process of formal incorporation of the Agreement into the national legal system, and the consequences
of it not being ratified, which hinders - but does not prevent - its insertion in the multilevel judicial
governance. In this level, the article lists considerations regarding the theory of multilevel or
“borderless” environmental law, based on the conception of the right to the environment as a human
right. The methodology involves interdisciplinary research, with an epistemological orientation
in critical theory, bringing together theory and practice in the articulation of Constitutional and
Environmental Law with documental, jurisprudential and bibliographical analysis techniques, given
the indispensability of judicial governance and the work of stakeholders. After comparing doctrine,
legislation and facts, the article aims to present arguments that contribute to the implementation of
the guiding principles of the Escazu Agreement in the legitimate water management, which includes
the social and plural composition of the river basins management committees and the respective
training required for this task.

Keywords: Environmental Law; Escazii Agreement; Water management; Multilevel Environmental
System; River Basin Committees.

SUMARIO: Introdugio. 1. 0 Acordo de Escazii: um marco juridico para a América
Latina. 2. Aplicabilidade do Acordo de Escazti no Brasil: sistema ambiental
multinivel. 3. Os reflexos do Acordo de Escazu na gestdo dos recursos hidricos:
uma andlise a da composicdo dos Comités de Bacia Hidrografica. Conclusao.
Referéncias.

INTRODUCAO

0 Acordo Regional de Escazu sobre o acesso a informacao, participacdo
publica e acesso a justica em assuntos ambientais na América Latina e no Caribe,
ou simplesmente Acordo de Escaz, representa um marco histérico no Direito
Ambiental Internacional. O acordo contribui para a formac¢ao de capital humano
na seara ambiental centrado na visdo biocéntrica e agrega disposi¢des para a con-
cretizacdo dos direitos ambientais procedimentais nos paises da América Latina.

0 presente estudo pretende analisar os principais aspectos do referido
Acordo, desde a sua origem até a sua redacdo final, com énfase nos trés elementos
integrantes do principio da participacdo no contexto ambiental, diferenciando-o,
outrossim, da Convencao de Aarhus, documento com conteido semelhante ges-
tado no ambito da Unido Europeia.
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Em seguida, verifica o processo de incorporagao formal do referido Acordo no
ordenamento juridico nacional, apds a aposi¢ao de assinatura por esta Reptublica
Federativa, no dia 27 de setembro de 2018. Destaca-se, contudo, que, apesar de
tal tramite nao ter sido ultimado, ha a possibilidade da aplicacdo das disposi¢des
do referido Acordo pelo intérprete da norma ecoldgica, a partir da teoria do sis-
tema ambiental multinivel ou “sem fronteiras”, conforme precedentes da Corte
Constitucional brasileira e de outras Cortes latino-americanas.

Por fim, apresenta consideracdes acerca da regulamentagao da gestdo hidrica
brasileira, com énfase nos Comités de Bacia Hidrografica. Na ocasido, questiona-se
quais sdo os principais entraves para a concretizacdo de uma participacdo popular
plural e efetiva, estudando-se, ainda, a eventual aplicabilidade de disposi¢des do
Acordo de Escazu para superar tais deficiéncias.

A metodologia envolve pesquisa interdisciplinar, com orientagdo epistemol6-
gica na teoria critica na articulagdo do Direito Constitucional e Ambiental. O texto
adota raciocinios indutivo e dedutivo, em pesquisa qualitativa, com as técnicas
de analise documental, estatisticas e de revisdo bibliografica, diante da impres-
cindibilidade da governanca judicial e da atuagdo dos stakeholders. Os resultados
esperados, apds a confrontacdo entre doutrina, legislacdo e fatos verificados,
visam a apresentar argumentos que contribuam para a aplicagdo dos principios
norteadores do Acordo de Escazi na legitima gestdo hidrica.

1. 0 ACORDO DE ESCAZU: UM MARCO JURIDICO PARA A AMERICA
LATINA

No dia 22 de abril de 2021, Dia Internacional da Mae Terra, entrou em vigor
o Acordo Regional de Escazu sobre o Acesso a Informacgao, Participacdo Publica
e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e no Caribe, 90
(noventa) dias apos ter sido alcancado o minimo de ratificacées necessarias (onze
paises), em conformidade com o artigo 22 de suas disposicdes.

Trata-se de documento internacional gestado ainda na Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), em 2012, tendo sido
o unico acordo juridicamente vinculante! dali derivado (NACOES UNIDAS, 2018,
p. 6). Foi, portanto, oriundo de um longo periodo de negociagdes, sob a tutela da
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), uma das cinco

1 Trata-se, portanto, de uma norma de hard law, que se difere das normas de soft law justamente
por possuirem, em tese, maior obrigatoriedade, decorrente de sua capacidade sancionatoéria, o que
culminaria, consequentemente, em uma maior efetividade. Por tal razdo, inclusive, decorrem de
um processo de elaboragdo mais rigido e, em geral, mais demorado (Reis; Campello, 2018, p. 89).
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comissdes econOmicas regionais das Nagdes Unidas, criada ainda em 1948, mas
que, até entdo, ndo possuia documento internacional gestado em seu ambito.

Destacou-se, também, por ser o primeiro tratado multilateral da regido que
versa sobre temas ambientais, surgido por pressdo da prépria sociedade, que par-
ticipou ativamente das negociagdes, ao lado dos representantes governamentais
(Frank, 2020, p. 12). Foi tal iniciativa que possibilitou a inclusdo de dispositivo
especifico acerca da protecao de defensores de direitos humanos em assuntos
ambientais, outro aspecto em que foi pioneiro no contexto internacional.

Seu objetivo principal, contudo, foi o de concretizar o Principio 10 da
Declaragdo do Rio -92, sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992, assim
disposto:

0 melhor modo de tratar as questdes ambientais é com a participacdo de
todos os cidaddos interessados, em varios niveis. No plano nacional, toda
pessoa devera ter acesso adequado a informacgio sobre o ambiente de
que dispdem as autoridades publicas, incluida a informagao sobre os ma-
teriais e as atividades que oferecem perigo a suas comunidades, assim
como a oportunidade de participar dos processos de adoc¢do de decisdes.
Os Estados deverao facilitar e fomentar a sensibilizagdo e a participacao
do publico, colocando a informagdo a disposicao de todos. Devera ser
proporcionado acesso efetivo aos procedimentos judiciais e administra-
tivos, entre os quais o ressarcimento de danos e recursos pertinentes.

A partir de tal preceito, portanto, foram delineados os trés elementos neces-
sarios para a concretizagdo do principio da participa¢do na seara ambiental, tam-
bém denominados pela doutrina de direitos ambientais procedimentais (Sarlet;
Fensterseifer, 2018): acesso a informacao, participagdo publica na tomada de
decisoes e acesso a justica em matéria ambiental. Nio por acaso, o Acordo de
Escazui esmiuca cada um desses trés aspectos em suas disposicoes, delimitando
o seu conteudo e a sua abrangéncia protetiva.

Percebe-se, assim, que o referido aspecto teleol6gico em muito se assemelha
a Convencdo de Aarhus, ocorrida em 1998 no ambito da Comissdo Econdmica para
a Europa das Nac¢des Unidas (CEE/ONU), que teve o mesmo objetivo de implemen-
tar o Principio 10 da Declaragdo do Rio de 1992. O mencionado tratado, inicial-
mente restrito aos paises da Unido Europeia, foi depois estendido também para
assinatura num ambito global (Sarlet; Fensterseifer, 2021, p. 243), ocasido em
contou com a assinatura de varios paises, sobretudo de origem asiatica (Guerra;
Parola, 2019, p. 5).

Diferem-se bastante, todavia, ambos os continentes, relativamente aos seus
aspectos sociais, histéricos, culturais e econdémicos, haja vista a América Latina
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ter sido uma regido que sofreu por séculos a colonizacao europeia, possuindo
atualmente um contexto de severa desigualdade social e marginalizacdo de comu-
nidades vulneraveis, que contribuem também para conflitos ambientais regulares
e para consequentes perseguicoes a ativistas de direitos humanos?, sobretudos
de origem indigena.

Por tais razdes, em vez de ratificar a Conveng¢do de Aarhus, depois que esta
foi aberta para assinaturas num contexto global, mostrou-se mais coerente a ela-
borag¢do de um documento préprio da regido, por meio de uma cooperacgdo Sul-
Sul (Nagoes Unidas, 2018, p. 5) que atentasse a estas peculiaridades. O referido
didlogo possibilitou, por exemplo, trazer especial aten¢do para “pessoas ou grupos
em situacdo de vulnerabilidades”, definidas de acordo com o préprio instrumento
como aquelas “que encontram especiais dificuldades para exercer com plenitude
os direitos de acesso” descritos no Acordo (Nag¢oes Unidas, 2018, p. 16).

0 enfoque dado a estes grupos - que podem incluir populacées indigenas,
quilombolas, ribeirinhas ou quaisquer outras que se encaixem na definicdo
acima citada - se da por meio do incentivo ao fortalecimento de suas capacidades
(Pompeu; Aratijo, 2020, p. 173), em atengdo as suas peculiaridades sociais, econé-
micas, culturais e linguisticas. Busca-se, assim, garantir a conscientizacao de tais
grupos para que possam efetivamente usufruir dos direitos de acesso dispostos
naquele instrumento internacional.

Outrossim, o Acordo de Escaz se destaca por ter dado passos maiores que
0 seu antecessor em varios pontos (Guerra; Parola, 2019, p. 10), como quando
elenca, em seu artigo 32, os principios que regem o referido instrumento, ocasido
em que inclui em seu rol, pela primeira vez de forma expressa, o principio da
vedacdo do retrocesso ambiental (art. 32, alinea “c”), antes apenas extraido de dis-
posicdes esparsas em outros documentos internacionais, a exemplo do Protocolo
de San Salvador e do Principio 27 da Declaracido do Rio Sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Sarlet; Fensterseifer, 2017, p. 214).

Relativamente aos trés pilares dos “direitos de acesso”, objeto principal do
Acordo, trata-se de um desdobramento da dimensao objetiva do direito funda-
mental ao meio ambiente equilibrado (Sarlet, 2016, p. 156), a partir do momento
em que o contetdo de tais normas exige a criacao de normas procedimentais para

2 De acordo com o relatério “Defender o amanha: A crise climatica e as ameacas contra os defen-

sores do meio ambiente e da terra”, feito pela ONG Global Witness, revela-se que trés em cada qua-
tro assassinatos de ativistas ambientais em 2020 ocorreram nas Américas, sendo 7 dos 10 paises
com maiores indices na América Latina, classificada como o continente mais afetado desde que a
entidade comecou a publicar os dados, ainda em 2012. Disponivel em: https://www.globalwitness.
org/en/press-releases/global-witness-reports-227-land-and-environmental-activists-murdered-
-single-year-worst-figure-record/. Acesso em 21 out. 2021.
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o seu pleno exercicio e efetivagdo. Logo, tal perspectiva procedimental estaria
inserida entre o complexo feixe de posi¢oes juridicas decorrentes de um “direito
fundamental em sentido amplo” (Alexy, 2008, p. 483).

Diante deste contexto, o direito a informacao é o primeiro elemento descrito
no documento ora analisado. E, também, o de regulamenta¢do mais prolixa, e,
nesse viés, ocupa quase metade das disposicdes do Acordo. Discorre tanto sobre
os deveres de transparéncia passiva (artigo 52) como também os de transparéncia
ativa (artigo 62), e atenta para que sejam observadas as necessidades especiais
dos grupos ou pessoas em situa¢do de vulnerabilidade, inclusive mediante a divul-
gacdo da informacao em formatos ou linguagens alternativas.

Ademais, ao considerar a interdependéncia entre os trés elementos pro-
cedimentais que integram o principio da participacdo em matéria ambiental,
o direito a informacdo surge como pressuposto para o adequado exercicio dos
demais (Ribeiro; Machado, 2018, p. 260), o que justifica, em certa medida, a maior
atencao do legislador, a fim de que, munidos da informac¢ao adequada, possam os
diferentes grupos sociais participarem ativamente das decisdes concernentes ao
bem juridico ambiental.

Neste sentido é que surge o segundo “direito de acesso”, concernente ao
direito de participacio publica no processo de decisdes ambientais (art. 72). Por
se tratar do foco do presente artigo, especificamente no que tange a mencionada
participacdo na gestdo dos recursos hidricos, tal tema sera mais bem desenvol-
vido no terceiro tépico deste trabalho. Basta dizer, por ora, que as disposi¢cdes
constantes do Acordo de Escazt, neste ponto, acabam pecando pela timidez, haja
vista ndo disporem de forma expressa sobre o dever de inclusdo de membros da
sociedade em conselhos deliberativos de gestdo de recursos ambientais.

Por fim, no que concerne ao acesso a justica em matéria ambiental (art. 82), o
Acordo estipula uma série de medidas judiciais especificas para as peculiaridades
do referido direito fundamento ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tais
como a possibilidade de inversido do 6nus da prova (alinea “e”) e uma legitimacao
ampla no ingresso de agdes judiciais (alinea “c”). O acesso a justica, enquanto
direito ambiental procedimental, abrange tanto os meios judiciais como os admi-
nistrativos, constituindo elemento essencial de participagao publica, uma vez que
permite a aplicacdo da legislacdo ambiental no caso concreto (Sarlet; Fensterseifer,
2018, p. 447), inclusive em face de eventual 6bice ao exercicio dos outros “direitos
de acesso” descritos no mencionado documento internacional.

Assim, vistos, em linhas gerais, os principais aspectos do Acordo de Escaz,
e enfatizada também a sua importancia no contexto regional em que se insere
o Brasil, enquanto pais integrante da América Latina, resta saber quais as suas
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implicacdes para o ordenamento juridico nacional, considerando a fase em que se
encontra o seu processo de incorporacdo e a eventual possibilidade de que suas
disposicdes, ainda que ndo ratificadas, possam influenciar na interpretagdo das
regulamentagdes brasileiras, com fundamento em um sistema ambiental mul-
tinivel.

2. APLICABILIDADE DO ACORDO DE ESCAZU NO BRASIL: SISTEMA
AMBIENTAL MULTINIVEL

Durante o processo de negociacdes para a elaboracido do Acordo de Escazy,
o Brasil participou ativamente, tendo inclusive sediado uma das nove rodadas de
debates, ocorrida em marco de 2017, na cidade de Brasilia (Pompeu; Aradjo, 2020,
p.171). Ap6s o longo periodo de deliberagdes, a presente nagdo assinou o Acordo
no dia 27 de setembro de 2018, as margens da 732 Assembleia Geral das Nag¢oes
Unidades, em Nova York (Brasil, 2018), juntamente com outros 15 (quinze) paises.

Ocorre que, até o final do ano de 2021, o Brasil permanece sem ratifica-lo, ndo
tendo sequer iniciado o processo para tanto, que depende da iniciativa do Chefe
do Poder Executivo Federal. Isso porque, apds as negociagdes e a respectiva assi-
natura de tratados ou acordos internacionais, cabe privativamente ao Presidente
da Republica, conforme a sua conveniéncia e oportunidade, submeter o referido
documento ao crivo do Poder Legislativo (Mazzuoli, 2020, p. 444), o que ainda
nao foi feito.

Apenas apos o referido encaminhamento é que o Congresso Nacional podera
deliberar sobre sua aprovacao, referendar o ato internacional por meio de um
Decreto Legislativo, e, nessa vertente, concretizar o art. 49, inciso I, da Constituicado
Federal. Em seguida, cabera ainda ao Presidente da Republica ratificar a referida
aprovacao, ap0s a devida autorizacdo das Casas Legislativas, por meio de um
decreto executivo, ocasido em que, apds a sua publicacdo no Diario Oficial, passara
o acordo a ser eficaz em todo o territdrio nacional.

Ultimado tal procedimento, caberia ainda a comunicagéo ao organismo inter-
nacional, mediante o depdsito do instrumento de ratificacdo, neste caso junto a
CEPAL. Trata-se de procedimento previsto na Convencio de Viena de 1969, em seu
artigo 16, tendo tal regulamento se ocupado igualmente das fun¢des dos deposi-
tarios, em seu artigo 76, dentre as quais se destaca o exame formal das referidas
comunicagdes, eventualmente chamando a aten¢do do Estado sobre a questao, se
necessario (alinea “d”).

De acordo com as disposi¢cdes do Acordo de Escazi, considerando que ndo
foi realizado o procedimento de ratificacdo do documento até o dia 22 de abril
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de 2021, cabe ainda uma ressalva, descrita no artigo 22 do Acordo, no sentido
de que a sua entrada em vigor no pais, uma vez realizada a referida ratificacao,
somente ocorrera “no nonagésimo dia contado a partir da data em que esse Estado
tiver depositado seu instrumento de ratificacdo, aceitacao, aprovacio ou adesao”
(Nagdes Unidas, 2018, p. 38).

Para além dos procedimentos formais de incorporagdes de atos internacio-
nais, contudo, as repercussdes do Acordo de Escazi no ordenamento juridico
brasileiro devem ser analisadas a luz da natureza juridica de direito humano do
meio ambiente, recentemente confirmada em Parecer Consultivo elaborado pela
Corte Interamericana dos Direitos Humanos (CIDH), a partir de solicitacdo da
Republica da Colombia. A esse respeito, veja-se:

47. Esta Corte ha reconocido la existencia de una relacién innegable en-
tre la proteccion del medio ambiente y la realizacion de otros derechos
humanos, en tanto la degradacién ambiental y los efectos adversos del
cambio climdtico afectan el goce efectivo de los derechos humanos. Asi-
mismo, el predmbulo del Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (en adelante “Protocolo de San Salvador”), resalta la estrecha
relacion entre la vigencia de los derechos econémicos, sociales y culturales
-que incluye el derecho a um medio ambiente sano -y la de los derechos
civiles y politicos, e indica que las diferentes categorias de derechos consti-
tuyen un todo indisoluble que encuentra su base en el reconocimiento de la
dignidad de la persona humana, por lo cual exigen una tutela y promocién
permanente con el objeto de lograr su vigencia plena, sin que jamds pueda
justificarse la violacion de unos en aras de la realizacion de otros (Corte
Interamericana de Derechos Humanos, 2017, p. 21-22).

Tal percepcao, por sua vez, foi absorvida pelo Acordo de Escazy, no artigo 42
do referido documento, ao ressaltar o “direito de toda pessoa a viver em um meio
ambiente saudavel, bem como qualquer outro direito humano universalmente
reconhecido” (Na¢des Unidas, 2018, p. 16). Ademais, este entendimento tem sido,
igualmente, reproduzido pelo Supremo Tribunal Federal (STF)?, ao reconhecer o
status supralegal dos tratados internacionais em matéria ambiental, conforme a
jurisprudéncia consolidada daquela Corte Constitucional acerca dos tratados que
versem sobre direitos humanos nao submetidos ao quérum qualificado previsto
no art. 52, § 39, da Constituicdo Federal.

3 STF, ADI 4.066/DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa Weber, j. 24.08.2017. Mais recentemente: STF,
MC na ADPF 747 /DF, Tribunal Pleno, Rel. Min. Rosa Weber, j. 28.10.2020.
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Assim, associado ao carater “universal” dos direitos humanos, eventual inter-
pretacdo de normas ambientais também deve levar em consideragdo a propria
natureza transfronteirica deste bem juridico (Fensterseifer, 2021), o que reforga
sobremaneira o intercambio conceitual e normativo deste ramo do Direito. Para
além disso, soma-se ainda a clausula de abertura material do catalogo de direitos
fundamentais, consagrada expressamente no art. 52, § 22, da Constituicdo Federal
(Sarlet, 2015b).

Todos os fatores acima consignados contribuem para uma crescente “globali-
zag¢do” do Direito Ambiental, a partir de um “didlogo das fontes” normativas nacio-
nais, subnacionais e internacionais (Fensterseifer, 2021). A referida teoria, por
sua vez, foi inicialmente trazida pelo Brasil por Claudia Lima Marques (Benjamin;
Marques, 2018, p. 26), a partir dos estudos realizados por Erik Jayme, em seu
“Curso Geral de Haia” (Jayme, 1996, p. 259), possuindo larga aplicabilidade na
repercussdo de tratados internacionais, ainda que nao tenham sido formalmente
incorporados, na atividade de interpretacdo das normas ambientais.

Mais recentemente, outros autores tém cunhado expressoes equivalentes,
como as de um direito “sem fronteiras” (Silva, 2019, p. 31-32) ou ainda a de uma
natureza “multinivel” do sistema juridico (Fensterseifer, 2021), com sentidos simi-
lares a teoria supracitada. Em relacdo a julgados, fala-se em “didlogo de Cortes
Constitucionais”.

A partir de tal compreensao normativa, nos dizeres de Ricardo Lorenzetti
(2008, p. 74), ha uma transformacao entre a coeréncia a priori dos cédigos legis-
lativos no século XIX para uma coeréncia a posteriori, a cargo do juiz, a partir do
didlogo entre diversas regras juridicas localizadas nas mais diversas fontes.

Ressalta-se, portanto, que a teoria de um sistema ambiental multinivel se
dirige ao intérprete da norma ecoldgica, a fim de que se confira o maior grau de
efetividade possivel ao direito fundamental protegido pelas regras atinentes a este
ramo juridico, diante de uma situacdo concreta (Fesnterseifer, 2021). Por tal razao,
é possivel a utilizacao de um didlogo aberto e flexivel de normas, tanto de hard law
como de soft law (Benjamin; Marques, 2018, p. 28), com o objetivo de estreitar a
necessaria cooperacdo internacional para lidar com as “leis de Natureza”, cujos
impactos se refletem de forma transfronteiri¢a, em escala planetaria.

Na jurisprudéncia brasileira, a teoria do didlogo das fontes é largamente uti-
lizada, nos mais diversos ramos juridicos, principalmente para conciliar normas
extraidas de um mesmo “microssistema” legislativo (Benjamin; Marques, 2018,
p. 26). Especificamente no Direito Ambiental, por seu turno, hd uma crescente
aplicabilidade do instituto, principalmente em decisdes recentes do Supremo
Tribunal Federal, a exemplo daquela proferida pelo Ministro Luis Roberto Barroso
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ao convocar audiéncia publica para a analise do “Fundo Clima” (STF, ADPF 708/
DF Rel. Min. Luis Roberto Barroso, pendente de julgamento), que citou a supra-
mencionada Opinido Consultiva 23/2017.

Outro ponto de destaque diz respeito também a Recomendagao N2 123, de
7 de janeiro de 2022, que consolida tal entendimento no ambito do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), ao recomendar, no seu art. 19, inciso I, “a observancia
dos tratados e convenc¢des internacionais de direitos humanos em vigor no Brasil
e a utilizacdo da jurisprudéncia da CIDH” (Brasil, 2022), com base nos argumen-
tos de crescente internacionalizacido dos temas afeitos aos direitos humanos e a
necessidade de didlogo entre cortes jurisdicionais.

Contudo, para os objetivos do presente artigo, a decisdo de maior relevancia
proferida pela Corte Constitucional brasileira diz respeito ao voto proferido pela
Ministra Rosa Weber na ADPF 623/DF, cujo objeto diz respeito a alteracdo da
composicdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), por meio do
Decreto n?29.806/2019, que diminuiu a participagdo da sociedade civil organizada
no referido drgio deliberativo.

Na ocasido, a Ministra citou, pela primeira vez, o Acordo de Escazi em decisdo
do STF, utilizando de seus preceitos para fundamentar o entendimento no sentido
da inconstitucionalidade da alteracao realizada. Em seu voto, foi reproduzido,
quase na integralidade, o artigo 7 do mencionado Acordo, que versa sobre a par-
ticipacdo publica no processo de tomada decisdes ambientais (Brasil, 2021, p. 25).

A partir do seu contetido, a Ministra se posiciona no sentido de que a razdo
subjacente ao principio democratico, na seara ambiental, reside justamente em
“proporcionar aos cidadaos e a sociedade ferramentas juridicas de acesso ao Estado
nas instancias de participa¢do” (Brasil, 2021, p. 26), com destaque para o processo
de tomada de decisdes publicas. A titulo ilustrativo, veja-se o seguinte excerto:

A governanga ambiental exercida pelo CONAMA deve ser a expressdo
da democracia enquanto método de processamento dos conflitos. A sua
composicdo e estrutura hdo de refletir a interacgio e arranjo dos dife-
rentes setores sociais e governamentais. Para tanto, necessaria uma or-
ganizacdo procedimental que potencialize a participagdo marcada pela
pluralidade e pela igualdade politica, bem como a real capacidade de
influéncia dos seus decisores ou votantes.

Enquanto expressdo de uma cultura democratica constitucional, ao
CONAMA compete o dever de incremento das ferramentas de acesso as
informacoes por todos e de promocdo das possibilidades procedimen-
tais de realizacdo e fortalecimento da cidadania participativa (Brasil,
2021, p. 12-13).
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Logo, o referido julgado destaca a importancia da concretizacao de uma
democracia paritaria na governanga ambiental, com ampla participacdo dos
diferentes setores sociais envolvidos na gestdo do bem juridico ecolégico. Tal
percepcdo, quando trazida para o gerenciamento dos recursos hidricos, possui
implicacdes relevantes acerca da composicdo dos Comités de Bacia Hidrografica,
que sdo justamente os 6rgaos deliberativos estabelecidos pela legislacdo brasileira
para definir as politicas publicas relacionadas as aguas.

3. 0S REFLEXO0S DO ACORDO DE ESCAZU NA GESTAO DOS RECURSOS
HiDRICOS: UMA ANALISE DA COMPOSICAO DOS COMITES DE BACIA
HIDROGRAFICA

Feitas tais consideracGes tedricas, passa-se a analise, no ordenamento juri-
dico brasileiro, da aplicacdo pragmatica dos aludidos entendimentos, especifica-
mente no que se refere a gestdo hidrica, no intuito de concatenar os pressupos-
tos acima delineados na compreensao dos institutos previstos na legislacao de
regéncia.

Enfatiza-se, para tanto, a analise dos Comités de Bacia Hidrografica, 6rgaos
colegiados com atribui¢cdes normativas, deliberativas e consultivas. Tais comités
exercem suas atribui¢des a partir da utilizacdo da bacia hidrografica como unidade
territorial e a eles se atribuem as caracteristicas que mais se coadunam com os
principios da gestdo descentralizada e participativa idealizada pela vigente Lei
n29.433/97, que instituiu a Politica Nacional dos Recursos Hidricos (Demoliner,
2008, p. 79).

A referida modalidade de gerenciamento por bacia hidrografica, com a parti-
cipacdo dos atores sociais envolvidos com o respectivo bem ambiental, teve des-
taque na Franga, a partir da Lei n? 64-125/64 (Viega, 2007, p. 121), tendo servido
de inspiracdo para muitos paises, inclusive o Brasil (Pompeu, 2010, p. 329). A
composicdo inicial de tais comités, na legislacao francesa, se dava por meio de
um modelo tripartite, com representantes do Poder Publico, da sociedade e dos
usudrios de agua. Por tal razdo, uma vez adaptada para o ordenamento juridico
nacional, a mencionada sistematica foi recebida com entusiasmo pela doutrina
especializada, que alardeara o surgimento de um “Parlamento das Aguas” (Caubet,
2004, p. 189).

Embora existam registros da implementacdo de modelos similares anterior-
mente a Lei n? 9.433/97, nas regulamentagdes regionais e locais, mormente entre
as décadas de 1970 e 1980 (Abers; Jorge, 2005, p. 3), foi a partir da mencionada
lei federal que houve a consagra¢do dos comités de bacia hidrografica enquanto
instrumentos de gestdo descentralizada e participativa, mediante a devida carac-
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terizacdo de seus objetivos, atribuicdes e composicao. Isso fez com que sua apli-
cabilidade também se expandisse significativamente, mormente apds a Lei n?
9.984,/2000, que instituiu a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), responsavel pela
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (Brasil, 2011, p. 25).

Com efeito, de acordo com o artigo 38 da Lei n® 9.433/97, dentre as competén-
cias do comités de bacia hidrogréafica, destacam-se as seguintes: promover o debate
das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacio das entidades
intervenientes (inciso I); arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos inciso II); aprovar o Plano de Recursos Hidricos
da bacia e acompanhar a sua execugao (incisos III e IV); estabelecer os mecanismos
de cobranca pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados
(inciso VI). Das suas decisdes, contudo, cabera recurso ao Conselho Nacional ou aos
Conselhos Estaduais, conforme o caso (paragrafo tnico).

A partir dos delineamentos acima, percebe-se que a utilizagdo da bacia hidro-
grafica como unidade territorial para a implementagdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, por meio de uma gestdo descentralizada e participativa, atende
ao item 10, do artigo 7, do Acordo de Escazu, ao aduzir que cada pais devera
estabelecer condi¢cdes propicias para que a participacdo publica em processo de
tomada de decisOes ambientais seja adequada as caracteristicas sociais, economi-
cas e geograficas do respectivo publico. Contudo, no que tange a sua composicao,
alguns pontos merecem destaque, haja vista o item 14 do artigo 72 do referido
Acordo, a seguir transcrito:

14. As autoridades publicas envidario esforcos para identificar e apoiar
pessoas ou grupos em situacdo de vulnerabilidade para envolvé-los de
maneira ativa, oportuna e efetiva nos mecanismos de participacdo. Para
tanto, serdo considerados os meios e formatos adequados, a fim de eli-
minar as barreiras a participacao.

Isso porque uma das principais criticas pertinentes ao referido comité reside
justamente em sua composicdo, a partir da regulamentacdo do artigo 39 da Lei
de Aguas pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), por meio da
Resolucdo n2 05/2000. Com efeito, o referido dispositivo legal estabelece apenas
a composicdo tripartite, mediante representacdo dos entes federados em cujos
territérios se situem suas respectivas areas de atuacao; dos usuarios das aguas
da regido; e das entidades civis de recursos hidricos com atua¢do comprovada
na bacia. Caberia, portanto, aos respectivos regimentos as definicdes acerca dos
numeros de representantes de cada setor, desde que a participacdo do Poder
Publico fosse limitada a metade do total de membros (art. 39, paragrafo unico).
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A referida Resolugdo, por sua vez, com fulcro no artigo 35, inciso VIII, da Lei
de Aguas, estabelece a seguinte porcentagem para a composicio dos mencionados
espacos deliberativos: até quarenta por cento para os representantes do Poder
Publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios); no minimo vinte por cento
para os representantes das entidades civis; e quarenta por cento para os usuarios
de recursos hidricos, constituidos de pessoas fisicas ou juridicas com interesse
direto na outorga de direito de uso dos supracitados recursos (art. 89, incisos I,
11 e II).

Os problemas em torno da estipula¢do acima consignada dizem respeito,
principalmente, a prevaléncia dada aos setores empresariais, inseridos na cate-
goria de usudrios da agua, em detrimento de representantes de entidades civis
(Caubet, 2004, p. 206-207). Com efeito, de acordo com o art. 14 da Resolucao
CNRH n25/2000, serao classificados os usos sujeitos a outorga entre os seguintes
usudrios: abastecimento urbano, inclusive diluicao de efluentes urbanos; indus-
tria, captacdo e diluicdo de efluentes industriais; irrigacdo e uso agropecuario;
hidroeletricidade; hidroviario; pesca, turismo, lazer e outros usos ndo consuntivos.
Como se vé, grande parte das referidas categorias repousa no setor empresarial.

Tal configuragio, portanto, fragiliza o disposto no item 14 do artigo 7 do
Acordo de Escazy, acima transcrito em sua integralidade, na medida em que os
grupos em situacdo de vulnerabilidade estdo restritos a uma minoria nominal, o
que impede o seu envolvimento de maneira ativa, oportuna e efetiva nos mecanis-
mos de participacdo. Ademais, essa situacio acaba por dificultar a implementacdo
de medidas de protecdo do bem hidrico, a exemplo da cobranca pelo uso da dgua,
uma vez que, em regra, os interesses especificos dos referidos usuarios - compos-
tos, em sua maioria, como visto, pelo setor empresarial - resultam em resisténcia
a tal implementacio (OCDE, 2017, p. 168).

Ademais, de acordo com Christian Guy Caubet (2004, p. 206), a predomi-
nancia de agentes econdmicos nos Comités afasta da gestao hidrica justamente
os beneficiarios prioritarios dos aludidos recursos, de acordo com o art. 12, inciso
I1], da Lei n29.433/97: os consumidores humanos e ndo-humanos. A esse respeito,
viola-se, ainda, o item 16 do mencionado Acordo, nos seguintes termos:

16. A autoridade publica envidara esforcos para identificar o publico
diretamente afetado por projetos e atividades que tenham ou possam
ter um impacto significativo sobre o meio ambiente e promovera a¢des
especificas para facilitar sua participacgao.

0 referido dispositivo, além de dialogar com as criticas as porcentagens esta-
belecidas para os membros dos Comités de Bacia Hidrografica, ainda possibilita a
investigacao acerca da necessidade de acdes especificas para facilitar a participa-
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¢do deste publico diretamente afetado. Neste contexto, Ivanna Pequeno (2020, p.
226-245), ao se debrucar sobre estudo de caso especifico no Comité da Sub-bacia
Hidrografica do Rio Salgado, percebeu que, embora o referido espaco deliberativo
contasse com predomindncia de membros da sociedade (17, em detrimento de
apenas 9 usuarios), havia, nas reunides ordinarias, desconhecimentos acerca de
questdes basicas de organizacdo interna (a maioria dos membros, por exemplo,
ndo sabia a que camaras técnicas pertenciam).

Ao serem aplicados na governanca hidrica brasileira, tais dispositivos do
Acordo de Escazt podem contribuir significativamente para atenuar as criticas
acima delineadas. A referida utiliza¢do do Acordo estaria, ainda, coadunada com
a interpretacdo recente do principio da participacdo no ja mencionado voto da
Ministra Rosa Weber na ADPF 623/DF, que se baseia numa visdo multinivel e sem
fronteiras do Direito Ambiental. Na ocasido, a Ministra menciona especificamente
a importancia de uma composicao plural e efetiva em tais 6rgaos de deliberagao,
conforme se percebe dos trechos a seguir, relativamente ao CONAMA:

A desqualificacdo democratica da organizacdo dos procedimentos de-
cisorios conformados pelo Decreto n. 9.806/2019, ao excluir da repre-
sentacdo preferéncias heterogéneas sociais em larga escala, reside em
seu pressuposto oculto, cuja identificagdo justifica uma concepgio de
democracia de perfil concentrado, hegemdnico e nio responsivo, incom-
pativel com a arquitetura constitucional e suas exigentes condicionantes.

A participagdo popular nas estruturas decisorias governamentais deve
obedecer ao critério da paridade. A democracia paritaria é condicdo 16gi-
ca dos imperativos da democracia direta e da igualdade politica. Somam-
-se a dimensdo procedimental os direitos de participacdo na tutela do
direito fundamental ao meio ambiente, que impde deveres de protecao
ao Estado e a coletividade (Brasil, 2021, p. 37).

Logo, mutatis mutandis, aplica-se a mesma légica aos Comités de Bacia
Hidrografica, no sentido de garantir uma composicao paritaria e que represente
de forma efetiva os interesses das diferentes heterogeneidades sociais que depen-
dem dos recursos hidricos das respectivas bacias. Tal entendimento consubstancia
corolario da dimensao procedimental dos direitos de participac¢ao, no sentido
de conferir adequada tutela ao bem ambiental, direito difuso pertencente a toda
coletividade, indistintamente.

Ademais, para além de uma composi¢do paritaria, devem ser proporcionados
mecanismos de participacao efetiva, com foco nos grupos em situacao de vulnera-
bilidade, a fim de que sua representatividade nos comités de bacia nao se restrinja
a um aspecto meramente nominal. Neste sentido, é fundamental a elaboracao de
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acoes especificas para facilitar a disseminagao das ferramentas que possibilitem
tal participacdo, de acordo com as previsdes constantes do Acordo de Escazt, nos
moldes acima delineados, aplicaveis a realidade brasileira mediante uma interpre-
tacdo das normas ecolégicas a partir de um sistema ambiental multinivel.

CONCLUSAO

A Lein?9.433/97, ao instituir a Politica Nacional de Recursos Hidricos, sur-
giu como um diploma fundamental para a efetivacdo da participacdo publica na
tomada de decisdes ambientais, levando em consideracdo as peculiaridades geo-
graficas, econdmicas e sociais dos atores sociais envolvidos na gestdo de recursos
hidricos, utilizando-se, para tanto, da bacia hidrografica como unidade territorial
de atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH),
a partir da sua gestdo em Comités.

Contudo, embora a previsdo de Comités de Bacia Hidrografica constitua
avanco teorico consideravel no ambito da gestdo ambiental compartilhada, ainda
ha muito o que ser melhorado para a efetivacdo de uma participagao plural e
heterogénea, destacando-se, neste ponto, as criticas acerca das porcentagens
estabelecidas pela Resolugdo CNRH n2 05/2000 para a composicao dos referidos
comités, bem como as dificuldades praticas decorrentes da instituicio meramente
nominal de representantes.

Neste sentido, as disposicées do Acordo de Escazii podem contribuir para
fundamentar a aplica¢do do principio da participacdo em sua dimensao objetiva,
demandando a criagdo de normas procedimentais que eliminem as restrigdes
substanciais aos espagos de deliberacao coletiva na gestdo de bens ambientais.
Para tanto, socorre-se da teoria dos sistemas ambientais multiniveis, a partir da
constatacdo das influéncias reciprocas entre disposicdes internacionais, nacionais
e subnacionais que versam sobre a matéria ambiental.

Tal entendimento, ademais, encontra-se em consonancia com a jurisprudén-
cia do Supremo Tribunal Federal (STF), que tem se utilizado, cada vez mais, do
didlogo de fontes normativas, com destaque para o voto da Ministra Rosa Weber,
lavrado durante o julgamento da ADPF 623 /DF, ocasido em que, o Acordo de
Escazu foi expressamente citado. Tal “abertura normativa”, por sua vez, possibi-
litada pela aludida teoria, deve ser louvada, pois permite o constante aprimora-
mento da interpretacdo do sentido e do alcance dos principios ambientais, com
destaque, no presente caso, para o elemento do principio democratico que garante
a participacio pubica nos processos de tomada de decisGes ambientais.
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