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“E inevitavel que, quanto mais ambicioso
o trabalho, mais imperfeita seja a sua
execucao...Mas isso nao quer dizer que
ele sO deva ser apresentado quando néo
houver mais nenhuma esperanca de
melhora-lo”.

Friedrich Hayek

(The Constitution of Liberty)



RESUMO

Esta pesquisa trata da cooperacédo internacional para o Sistema Aquifero Guarani,
objetivando buscar elementos que indiquem a possivel formacdo de um regime
internacional para a sua gestdo. Os regimes internacionais sao instituicbes com
regras explicitas, acordadas entre os Estados, voltadas a uma &rea tematica
especifica. Buscou-se saber, no caso do Aquifero Guarani, se havia a existéncia de
uma area tematica delimitada, indicios de formalizacéo de regras e convergéncia de
expectativas dos atores estatais envolvidos, especialmente através do “Projeto de
Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani”.
Em curso desde o ano 2000, com previsdo de término para 2009, este Projeto
envolve Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai através do financiamento do GEF e
execucdo da OEA, tendo como nucleo a elaboracdo de um marco de gestdo para o
aguifero, contendo aspectos legais, institucionais e técnicos, a ser disponibilizado
aos paises ao final de sua execucédo. Os resultados alcancados permitem inferir que
se esta em uma fase de formacdo da agenda de um regime internacional para o
Aquifero Guarani, fase em que ja houve a emergéncia do tema mas que ele ainda
ndo é um item prioritario da agenda regional a ponto das expectativas convergirem

para a escolha de instituicdes para a sua gestao.

Palavras-Chave: Cooperacdo Internacional. Regimes Internacionais. Recursos
Hidricos. Aquifero Guarani.



ABSTRACT

This research deals with the international cooperation for the Guarani Aquifer
System, intendind to look for elements that indicate the possible formation of an
international regime for its management. International regimes are institutions with
explicit rules, agreed between the States, directed at a specific thematic area. It was
searched to know, in the case of the Guarani Aquifer System, if it had the existence
of a delimited thematic area, evidences of formal rules and convergence of
expectations of the involved State actors, especially through the ‘Environmental
Protection and Sustainable Development of the Guarani Aquifer System Project’. In
course since year 2000, this Project involves Argentina, Brazil, Paraguay and
Uruguay through the financing of GEF and execution of OEA, having as nucleus the
elaboration of a framework for managing the aquifer, including legal, institutional and
technical aspects, to be available to the countries at the end of its execution. The
reached results allow to infer that it is in a phase of formation of the agenda of an
international regime for Guarani Aquifer, phase in which it had already the
emergency of the subject but it still is not a priority item of the regional agenda at the

point of the expectations converge to the choice of institutions for its management.

Key-Words: International Cooperation. International Regimes. Water Resources.
Guarani Aquifer.
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INTRODUCAO

Os temas ambientais aparecem com mais for¢ca no cenario politico internacional no
altimo quartel do século XX, quando aumenta a percepcéo de que os problemas —
como a reducdo da camada de ozbnio e a mudanca climética — sédo globais, e que
tais ameacgas afetam sobremaneira o bem-estar da humanidade. Como sugere Beck
(1998), percebe-se que a ‘crise ecoldgica’ ndo € na sua esséncia um problema do
‘ambiente’, mas uma crise institucional profunda da prépria sociedade industrial, e
gue os riscos dai decorrentes ja ndo se limitam a lugares e grupos, mas contém uma

tendéncia a globalizagéo.

Este trajeto da emergéncia dos temas ambientais passa pela primeira grande
conferéncia da ONU, em 1972, onde se entende que é necessario proteger 0s
recursos naturais para o bem-estar humano. Mais adiante, pela no¢do de que o
desenvolvimento deveria ser pensado levando em conta as geracdes presentes e
futuras, conforme o relatério da comissao Brundtland, ‘Nosso Futuro Comum’, em
1987. Passa também, especialmente, pela Conferéncia do Rio, em 1992, cujo mote
era a nocao de ‘desenvolvimento sustentavel’ e de onde seria emanado um amplo

documento de propostas de a¢ao, a Agenda 21.

Ha uma quantidade de questdes ambientais que pululam a agenda politica
internacional, e, por conseguinte, os estudos a ela relacionados: mudanca climatica,
biodiversidade, florestas, espécies ameacadas, etc. Um destes temas, que adquire
importancia crescente e fundamental, € a agua doce. Ao passo que a demanda se
torna cada vez maior, seja pelo aumento da populacdo, seja pelo maior uso
decorrente dos altos padrées de consumo e bem-estar, hA uma perda da qualidade
da agua através do historico uso ndo sustentavel das aguas superficiais e que é
transposto para as aguas subterrdneas em vias de super-exploracao.

Da mesma forma que se propaga uma crise ambiental global, fala-se de uma crise
global da agua. O Relatério de Desenvolvimento Humano de 2006 da ONU,
intitulado ‘A Agua para |4 da Escassez: poder, pobreza e a crise mundial da agua’,
rejeita a idéia de que as raizes desta crise estao na indisponibilidade fisica da agua.
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O relatério defende que a crise em termos da 4gua tem mais a ver com a pobreza,
com a desigualdade e com as relaces desiguais de poder, bem como com politicas

de gestdo da agua deficientes que aumentam a escassez.

Neste contexto, particular relevancia € conferida as aguas que atravessam as
fronteiras politicas dos paises: as aguas ‘transfronteiricas’ ou ‘compartilhadas’. As
relacbes que obrigatoriamente sdo geradas entre os paises em decorréncia de
possuirem recursos hidricos em comum por vezes sdo conflituosas, noutras mais
cooperativas. H& autores que enfatizam que a 4gua doce € geradora de conflitos, de
verdadeiras ‘guerras’, enquanto para outros a agua €& um recurso cujas
caracteristicas tendem a induzir a cooperacdo e ndo a conflitos e violéncia, o que

ocorreria apenas por excecao.

De um modo geral, a politica internacional sempre esteve relacionada com questfes
que tangenciam a cooperacdo entre seus atores principais. Encontrar meios para
forcar ou pelo menos facilitar a cooperacédo entre os Estados, diminuindo os fatores
de conflito, é tarefa presente nos estudos sobre os assuntos internacionais
especialmente ao longo do século XX e desde que o mundo conheceu os horrores

da Primeira Guerra Mundial.

E possivel que os Estados cooperem em um mundo anarquico, onde ha auséncia de
hierarquia de poder, de centralizacdo, enfim, de um ‘governo mundial’? Essa
resposta € buscada na criacao de instituicdes internacionais, como as organizacfes
internacionais e 0s regimes internacionais, cuja funcdo é criar um ambiente que

favoreca a cooperacao entre os Estados e desestimule os conflitos.

Na questédo especifica da agua transfronteirica, apesar da importancia mencionada
acima, ainda ndo ha um esquema institucionalizado de cooperacéo internacional que
abarque as bacias hidrograficas internacionais e os aquiferos transfronteiricos. No
entanto, em areas geograficas especificas constituem-se esquemas de cooperacao
em funcdo das caracteristicas proprias de cada regido, como na Bacia Hidrografica
do Prata.

Neste caso regional, desde a década de 1960 ha uma politica multilateral de gestéao
dos recursos hidricos compartilhados. Tal politica foi incitada pelas questdes

referentes aos usos tradicionais das &guas superficiais: navegacdo e energia
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elétrica. Apesar da tematica ambiental estar incluida neste processo desde o inicio,
até o momento ndo ha um comprometimento maior dos Estados com a protecao e

preservacdo dos seus recursos hidricos compartilhados.

Recentemente, observam-se na Bacia do Prata diversos programas e projetos que
caminham neste sentido, na esteira da difusdo da agenda ambiental, ocorrida
principalmente apos a Conferéncia do Rio, em 1992. Destaca-se, neste contexto, um
projeto de estudos do Sistema Aquifero Guarani (SAG), um grande manancial de
agua doce presente sob o territorio de Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai, objeto

desta pesquisa.

Pouco conhecido até recentemente, este reservatério de aguas subterraneas esta
sendo objeto, desde 2000, de um amplo projeto de estudos, chamado ‘Projeto de
Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’,
executado pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) com a participacédo dos
quatro paises e financiamento do Fundo para o Meio Ambiente Mundial (GEF, na
sigla em inglés), com o objetivo de auxiliar os paises na constru¢do de um marco

técnico, institucional e legal para a preservacédo do aquifero.

A gquestdo que esta posta para esta pesquisa, assim, € se é possivel vislumbrar a
criacdo de instituicbes para a gestdo do Aquifero Guarani a semelhanca de um
regime internacional. Os regimes internacionais, na perspectiva aqui adotada, séo
instituicbes sociais formadas por regras explicitas, acordadas entre Estados, as

quais se referem a uma area tematica especifica das relacdes internacionais.

Metodologia

7

Este € um estudo de caso, estratégia metodolégica recomendada quando se
examinam acontecimentos contemporaneos sem a possibilidade de se manipular

comportamentos relevantes (YIN, 2005).

Trata-se, ademais, de um estudo de caso, por ser uma situacdo especifica, ndo
passivel de comparacdo sistemética. A explicacdo consiste em mostrar que o0

fendbmeno € consequéncia da existéncia de certos tracos tipicos do contexto
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considerado (BOUDON, 1989). Ou seja, a formacdo de um regime para 0o SAG

decorre da existéncia de indicios que procuramos demonstrar.

Segundo YIN (2005), o estudo de caso emprega algumas das técnicas também
utilizadas pelas pesquisas historicas, mas acrescenta duas fontes de evidéncias que
geralmente ndo sao incluidas no repertério de um historiador: a observacéo direta
dos acontecimentos que estdo sendo estudados e entrevistas das pessoas neles
envolvidas. O poder diferenciador do estudo de caso, para o autor, estaria na sua
capacidade de “lidar com uma ampla variedade de evidéncias — documentos,
artefatos, entrevistas e observacdes — além do que pode estar disponivel no estudo

histérico convencional” (YIN, 2005, p. 27).

Dado o carater do objeto de investigacdo e do pouco conhecimento sobre ele,
entendeu-se que a melhor abordagem é a de cunho qualitativo descritivo, com base
em analise bibliografica e documental. Segundo Duy-Tan (1989), esse tipo de
observacdo é indireta porque ndo h& contato imediato entre o observador e a

realidade social investigada. A observacao é mediatizada por documentos.

Nesse tipo de abordagem, a compreensdo da explicacdo formulada a partir da
analise documental é dada pela contextualizacéo histérico-social. Segundo Boudon,
esse tipo de abordagem mais persuade do que convence, porque nao produz provas

irrefutaveis, estabelece rela¢des convincentes (BOUDON, 1989).

Busca-se, mediados por conceitos, correspondéncias estruturais entre fendmenos.
Sabe-se, como nos lembra Boudon (1989), que os conceitos em Ciéncias Sociais
ndo sao definicbes exatas da realidade, como nas ciéncias naturais, por exemplo.
Na é&rea social 0s conceitos sao tipos ideais weberianos que privilegiam
intencionalmente determinados caracteres do fen6meno e negligenciam outros de
modo que a imagem resulta sabidamente simplificada uma vez que o que interessa

€ salientar o que é original do fenémeno.

O que se busca nesta pesquisa, como ja referido, é saber se é possivel vislumbrar a
criacdo de instituicbes para a gestdo do Aquifero Guarani a semelhanca de um
regime internacional, sendo os regimes internacionais, na perspectiva aqui adotada,
instituicbes sociais formadas por regras explicitas, acordadas entre Estados, as

quais se referem a uma area temética especifica das relacdes internacionais.
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A hipétese de trabalho € a de que se observa, através do ‘Projeto de Protecéo
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’, a formacéo

de um regime internacional ambiental para o SAG.

Como se disse, a formagdo de um regime para o SAG decorre da existéncia de
indicios que procuramos demonstrar. Estes indicios circunscrevem trés elementos
principais, os quais foram buscados no decorrer da pesquisa: existéncia de area
tematica, possibilidade de criacdo de regras formalizadas e convergéncia de
expectativas dos atores estatais envolvidos.

Fontes de Dados

Neste estudo, a coleta de informacdes pela observagédo direta € limitada, dado o
carater incipiente do processo. Assim, os dados foram coletados em fontes
bibliograficas, documentais através de questionarios. Os documentos sofreram
tratamento mais descritivo do que analitico. Pela descricdo, buscou-se mapear o

objeto e identificar elementos comprobatérios da hipétese de trabalho.

Os documentos oficiais examinados foram produzidos pelo préprio ‘Projeto de
Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’,
estando disponiveis no seu site oficial’ e devidamente referenciados ao final do
trabalho. Com o exame de tais documentos, buscou-se identificar a estrutura
operativa e o andamento do Projeto, entendendo-se que a implementacdo desse
Projeto, juntamente com outros indicios, denota a existéncia de interesses dos

Estados no Aquifero Guarani.

A estrutura do Projeto possui sete componentes, dos quais foi analisado o seu
nucleo, correspondente ao componente 1l, chamado de “Desenvolvimento e
instrumentacdo conjunta de um Marco de Gestao para o SAG”. Isto porque € a partir
dele que se percebe a possibilidade do desenvolvimento de regras formalizadas

para a gestdo do aquifero.

Mediante a aplicacdo de questionario aplicado via Internet (Anexo A), por sua vez,

foram dirimidas davidas sobre o Projeto e foi investigada a instalagdo das estruturas

! www.sg-guarani.org
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operacionais do Projeto nos diferentes paises envolvidos, chamadas de Unidades
Nacionais de Execucdo do Projeto (UNEPS). Isso foi feito com o intuito de perquir
sobre os interesses dos Estados envolvidos, entendendo-se que a devida
estruturacdo destas unidades representariam alguma materializacdo desses

interesses.

Recorreu-se a fontes bibliograficas, por um lado, com o fim de realcar a importancia
dos recursos hidricos em geral e das aguas subterrdneas em particular e, por outro,
para caracterizar o SAG em seus aspectos natural, socioeconémico e politico. Todos
estes aspectos com o fim de fazer evidenciar a delimitacdo de uma area tematica

especifica e a disposi¢cdo a cooperacao por parte dos Estados envolvidos.

Estrutura da Dissertacao

Esta dissertacdo é estruturada em quatro capitulos, de forma a responder a

problematica de pesquisa e testar a hipotese de trabalho.

No capitulo primeiro, eminentemente tedrico, sera referido o que se esta entendendo
por cooperacdo internacional, adotando-se a perspectiva tedrica do
‘internacionalismo liberal’, a qual confere um papel fundamental as instituicbes
internacionais como facilitadoras da cooperacdo. Uma espécie destas instituicoes
sdo os chamados ‘regimes internacionais’, 0s quais, apesar de constituirem um
corpo tedrico controverso, sdo bastante Uteis quando se pretende focar a criagéo de
instituicbes em alguma éarea tematica especifica, como é o caso do Aquifero

Guarani.

O capitulo segundo é sobre a agua: sua importancia, sua distribuicdo politica e a
crise de escassez a ela relacionada. Mais especialmente serd abordado o caso da
agua doce que atravessa fronteiras e gera conflito e cooperacdo no ambito das
bacias hidrograficas e dos aquiferos transfronteiricos. Por fim, serdo referidas as
tentativas de criagcdo de regimes internacionais de escopo ‘global’ para as aguas

transfronteiricas, além de casos regionais ja existentes.

O terceiro capitulo trata da cooperacdo para as aguas na Bacia Hidrografica do

Prata, um processo que se desenvolve desde os anos 1960 e se prolonga até
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diversos programas atuais, incluindo o caso em estudo. Este processo esta inserido
noutro mais amplo, que envolve 0s contextos socio-econémicos, politicos e de

cooperacao na América do Sul.

Estes capitulos dardo suporte para que, finalmente, o capitulo quarto trate do caso
em estudo: o Sistema Aquifero Guarani. Além da caracterizacdo do aquifero, dentro
do contexto da discussdo sobre aguas subterraneas, sera feita uma descricdo do
complexo projeto que estd em curso. Ao final, o esforco é para conjugar o0s
elementos selecionados com o fim de responder a questao da pesquisa: se observa

a formacéo de um regime internacional para o SAG?
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1. A COOPERACAO INTERNACIONAL E OS REGIMES INTERNACIONAIS

A cooperacdo internacional € um eixo basico das relagfes internacionais: 0os motivos
que levam os Estados a cooperar, 0 que os facilita ou dificulta nesta cooperacéo sao

guestdes que permeiam o debate internacional.

Esta nocdo ndo estd oposta a idéia de conflito, no sentido de que a cooperacgéo sé
tem sentido quando héa interesses conflitantes. Ambas as no¢des — cooperagcao e
conflito — sdo centrais nas correntes tedricas fundamentais do pensamento
internacional que caminharam em oposicdo durante todo o século XX: o liberalismo

e o realismo.

O internacionalismo liberal, corrente do liberalismo que se difunde apds a Segunda
Guerra, defende que as instituicdes internacionais tém o potencial de facilitar a
cooperacao internacional. Dentre estas instituicdes estdo os Regimes Internacionais:
modelos institucionalizados de cooperacéo ligados diretamente a uma area tematica

das relac¢des internacionais.

1.1 Cooperacdao e Conflito: o ‘liberalismo’ e o ‘realismo’ em Relagbes

Internacionais

A cooperacao e o conflito nas relagcdes internacionais sao constantes que moldaram

0 pensamento internacional ao longo do século XX.

Em menos de um século, a imagem da sociedade internacional passou do
modelo da ‘comunidade de Estados civilizados’, todos orientados para a
competicdo e perseguindo os mesmos objetivos egoistas de poder e de
interesse nacional, para o de um ‘sociedade civil mundial’ heterogénea,
multicentrada, em busca de espaco publico e de regulacdo. Cada etapa
dessa transformacdo conduziu a revisdo da nocado de cooperacao
internacional, seus atores, seus meios e seus fins: quem coopera, como e
para fazer o qué? (SMOUTS, 2004, p. 129).

Conforme Smouts (2004), apOs estas respostas terem sido buscadas durante um
longo periodo na supremacia do Direito, a difusdo do internacionalismo liberal apés

a Segunda Guerra transformou radicalmente a abordagem. Na Inglaterra e nos EUA,
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a reflexdo sobre a ordem internacional e sobre a cooperacdo entre Estados tomou

uma direcao claramente politica e socioldgica.

A cooperagcdo e o conflito na arena internacional sdo questbes de relevancia
permanente no debate em Relag¢des Internacionais. Pecequilo (2004) considera,
inclusive, que estes sdo os dois eixos basicos pelos quais se orienta a disciplina. Em
termos tedricos, as bases destes dois polos - 0 do conflito e o da cooperacgéo — estédo
no realismo e no liberalismo, duas correntes tedricas fundamentais em Relacfes

Internacionais?.

Estas duas correntes caminharam em oposicdo durante o século XX, conforme o0s
acontecimentos na politica mundial, até compartilharem alguns pressupostos nas
suas versdes ‘neo’. Assim, é importante fazer um apanhado histérico destas duas
correntes, seguindo Jackson e Sgrensen (2007), para serem melhor entendidas as

bases da cooperacao internacional.

O contexto de pés-primeira-guerra, quando se pensava em como evitar a repeticao
das atrocidades cometidas, possibilita o surgimento do chamado ‘liberalismo
utdpico’. Esta forma liberal de pensamento tinha o apoio politico do Estado mais
poderoso do sistema internacional: os EUA. O presidente deste pais, Woodrow
Wilson, pretendia levar os valores democraticos para a Europa e para o resto do
mundo como forma de impedir outra grande guerra. As idéias de Wilson consistiam
em um programa de 14 pontos apresentados em 1918 e que influenciaram a
‘Conferéncia de Paz’, em Paris, em 1919, apos o fim das hostilidades e cuja
finalidade foi a de instituir uma nova ordem internacional com base em idéias

liberais.

Do programa de Paz de Wilson, os autores enfatizam dois pontos: a idéia da
promocao da democracia e da autoderminacéo, tendo por base a convic¢ao liberal

de que os governos democraticos ndao fazem e ndo vao a guerra uns contra 0s

% No entanto, é necessario referir que a classificacdo das teorias, nesta disciplina, ndo alcanca consenso. 1sso
porque, conforme Pecequilo (2004, p. 112), “as Relagdes Internacionais s&o um campo de estudo
multidisciplinar, o que dificulta a composi¢do de um corpo metodoldgico e tedrico claros”. Esta disciplina, cujas
origens classicas estdo na Ciéncia Politica, na Sociologia, na Economia e no Direito, somente no século XX
encontra teorias independentes. Esta autora opta em classificar o Realismo, o Liberalismo e o Marxismo como as
trés correntes bésicas. J& Jackson e Sgrensen (2007) consideram quatro as tradi¢cdes consagradas em RI: o
Realismo, o Liberalismo, a Sociedade Internacional e a EPI (Economia Politica Internacional).
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outros; e a criacdo de uma organizac¢ao internacional que regularia, por meio de um

conjunto de regras de direito internacional, as relacdes entre os Estados.

Outro idealista liberal da época foi Norman Angell, para quem tratava-se de uma
ilusdo a crenca de que a guerra serviria para propositos lucrativos, que seria
benéfica para o vencedor. Ao contrario, “nos tempos modernos, a conquista
territorial é bastante custosa e desagregadora politicamente, porque abala de modo
severo o comeércio internacional” (JACKSON; SGRENSEN, 2007, p. 66).

Essa viséo liberal, exposta pelo pensamento de Wilson e Angell, foi bem sucedida
nos anos 1920, em especial com a formacdo da Liga das Nac¢des. No entanto, nos
anos seguintes os fatos politicos e econémicos estabeleceram a derrocada da
supremacia antes vigente do pensamento liberal, que, por isso, passou a ser
chamado de ‘utépico’: a democracia liberal sofreu duros golpes com o crescimento
das ditaduras nazista e fascista na Italia, Alemanha e Espanha, além do crescimento
do autoritarismo em muitos novos Estados da Europa Central e Oriental; a Liga das
Nacdes nao se tornou forte e capaz de conter os Estados com intengdes agressivas,
sendo aos poucos abandonada por alguns Estados poderosos, ou ndo sendo
considerada importante; a quebra de Wall Street, em 1929, iniciou uma grande crise

econdmica nos paises ocidentais que durou até a Segunda Guerra.

Assim, nas décadas de 1930 a 1950 prevalece a logica do realismo, tanto no meio
académico como entre politicos e diplomatas. Entre seus elementos principais,
resumidos por Hans Morgenthau, em 1948, estdo: (1) a visdo pessimista da natureza
humana, que € base também para as rela¢gdes internacionais; (2) uma visdo da
politica internacional de ‘poder’ entre Estados dispersos em uma anarquia
internacional; (3) a visao ciclica da histéria, ou seja, sem perspectiva de mudanca.

Um dos principais expoentes do realismo foi E.H. Carr, que, em livro publicado em
1939, fez duras criticas ao liberalismo, o qual ele mesmo classificou como ‘utépico’
em contraposicdo a sua propria visdo, chamada de ‘realista’, na idéia de que sua
abordagem seria mais séria e correta das relacdes internacionais. Para Carr, as
relacbes internacionais ndo estariam baseadas na harmonia de interesses entre
paises e pessoas, como pretendiam os liberais, mas sim em intensos conflitos de

interesses. Assim, algumas pessoas e alguns Estados estariam em uma posi¢ao



21

privilegiada e tentariam preservar e proteger tal posicdo, enquanto 0s outros se
esforcariam sempre para mudar essa situacdo. Portanto, as relacfes internacionais

envolveriam muito mais a rivalidade do que a cooperagao.

Apb6s 1945, sendo a guerra-fria 0 centro de gravidade das relagdes internacionais,
essa visao realista foi facilmente favorecida como interpretacdo dominante. No
entanto, nos anos 1950, 60 e 70, a partir do grande aumento do comércio
internacional, das viagens, do desenvolvimento das comunicagbes e, assim, das
interagcdes entre as democracias liberais do Ocidente, o pensamento liberal

novamente é posto como alternativa ao realismo.

O chamado ‘neo-liberalismo’ compartilha as idéias liberais sobre a possibilidade do
progresso e da mudanca, porém rejeita o idealismo; tenta formular teorias e aplicar
métodos cientificos®. Os autores em tela dividem o ‘neo-liberalismo’ em tendéncias,
as quais se apoiam de forma mutua ao fornecer um argumento coerente as relagdes
internacionais mais cooperativas e pacificas: o liberalismo sociolégico, focado no
impacto das atividades transnacionais; o liberalismo da interdependéncia, cuja base
€ a idéia de que as transacdes decorrentes daquelas atividades estimulam a
cooperacao; o liberalismo institucional, centrado nas instituicdes internacionais
(organizacg@es internacionais e regimes internacionais); e o liberalismo republicano,
qgue defende a idéia de que as democracias liberais vivem em paz umas com as

outras®.

As caracteristicas das rela¢gGes internacionais nos anos 1970 e 1980, todavia, dédo

nova importancia ao realismo, agora na sua versao ‘neo’.

O pensamento neoliberal pbéde se referir de maneira convincente as
relagbes entre democracias liberais industrializadas para defender um
mundo mais interdependente e cooperativo. No entanto, o confronto
Oriente-Ocidente permaneceu uma caracteristica inerente as relacdes
internacionais nos anos 1970 e 80. Nesse sentido, as novas reflexdes sobre
o realismo aproveitaram a deixa gerada pelo fato histérico (JACKSON;
SORENSEN, 2007, p. 81).

* A aplicagdo de um método cientifico em Relacdes Internacionais, que deu origem as versdes ‘neo’ do realismo
e do liberalismo, ¢ derivada do behaviorismo: uma geracéo de estudiosos em RI, especialmente nos EUA, que,
apos a Segunda Guerra, esforcou-se na formulacéo de ‘leis’ objetivas e demonstraveis para as relagoes
internacionais (JACKSON; SOGRENSEN, 2007).

* Para Smouts (2004), na linha do internacionalismo liberal seguiram-se sucessivamente o “funcionalismo’ nos
anos 1950, o ‘neofuncionalismo’ nos anos 1960, a teoria da ‘interdependéncia’ nos anos 1970, depois as teorias
dos ‘regimes internacionais’, que dominam a reflex&o tedrica sobre a cooperagao internacional até meados da
década de 1990, quando ganha espago a nogdo de ‘governanga’.
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O chamado ‘neo-realismo’ foi apresentado por Kenneth Waltz, inspirado nas
ambicdes cientificas do behaviorismo. O neo-realismo de Waltz esta focado na
‘estrutura’ do sistema internacional e em suas consequéncias para as relagoes
internacionais. Para esta teoria, a estrutura internacional é essencialmente
anarquica, carente de hierarquia de poder. Nela, os Estados, atores principais, séo
formalmente iguais, variando quanto aos atributos de poder cuja distribuicdo pode

alterar o comportamento dos mesmos.

O fim da Unido Soviética resultou em um sistema multipolar, diferente do bipolar
instaurado apos a Segunda Guerra, constituido por varias grandes poténcias, mas

com os Estados Unidos como poténcia predominae. C comrias grandes potéi nas
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maior cooperacdo do que 0s neo-realistas haviam previsto. Em que pese estas
diferencas, muitas das versdes do neo-realismo e do neoliberalismo deixaram de ser

diametralmente opostas.

Portanto, a idéia de cooperacao internacional esté ligada mais fortemente, no plano
tedrico, ao internacionalismo liberal, ou ‘neoliberalismo’ em RI, ou ainda, como quer
Keohane (1993), ao ‘institucionalismo neoliberal’. Apesar de bastante multifacetado,
uma das caracteristicas importantes desta corrente tedrica é a defesa da importancia

das instituicdes internacionais como meio que facilita a cooperagao internacional.

1.2 Cooperagéo Internacional e Instituicdes Internacionais

A importancia das instituices internacionais para a promog¢ao da cooperagao entre
os Estados, especialmente, é sublinhada pelo internacionalismo liberal. Assim, é
importante destacar o que vem a ser a cooperacao internacional para esta corrente e

qual a definicdo e o papel conferido as instituicées internacionais neste contexto.

Conforme Axelrod e Keohane (1985), a cooperacdo so tem lugar em situagdes em
que haja um misto de interesses conflituosos e complementares. Em tais situagoes,
a cooperacao ocorre quando os atores ajustam seu comportamento conforme as
preferéncias dos outros. Sendo assim, cooperacdo nao equivale a uma situacao de
harmonia, a qual, pela total identidade de interesses, ndao necessitaria de
cooperacao. Cooperacéo e conflito, portanto, andam juntas.

La cooperacion esta en una relacion dialéctica con la discordia y deben
entenderse juntas. Asi, para entender la cooperacion, uno también debe
entender la frecuente ausencia de cooperaciéon o el fracaso de ella, tan
incesantemente subrayado por los autores Realistas (KEOHANE, 1993, p.
221).

Conforme Keohane (1993), um dos mais importantes tedricos do internacionalismo
liberal®, para entender as condices nas quais pode ter lugar a cooperaGao
internacional € necessario entender como funcionam as instituicdes internacionais e

as condicdes nas quais elas chegam a existir.

% Outros importantes pensadores da mesma corrente sdo Oran Young e Joseph Nye.
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Para a corrente tedrica em tela, as instituicdes internacionais tém o potencial de
facilitar a cooperacdo. Isto ndo significa dizer que as instituicbes internacionais
sempre facilitam a cooperacédo, pois uma variedade de instituicbes internacionais,
como as aliancas militares sdo desenhadas como meios para prevalecer nos
conflitos militares e politicos. Além disso, pode haver cooperacdo em uma estrutura
institucional minima. Todavia, todos os esfor¢cos de cooperacdo internacional tém
lugar dentro de um contexto institucional de certo tipo, o qual pode ou nao facilitar as
empresas cooperativas (KEOHANE, 1993).

As instituicOes internacionais sao definidas por Keohane (1993) como conjuntos de
regras (formais e informais) persistentes e conectadas, as quais prescrevem papeis
de conduta, restringem a atividade e configuram as expectativas. Assim definidas, as

instituigdes internacionais podem assumir trés formas:

e Organizacdes intergovernamentais formais ou ndo-governamentais

internacionais: sao organizacfes burocraticas com regras explicitas e

designacdes especificas de regras a individuos e grupos;

e Regimes Internacionais: séo instituicdes com regras explicitas, acordadas

entre 0s governos, as quais se referem a conjuntos especificos de temas nas

relacdes internacionais;

e Convencles: estas sao instituicdes informais, com regras e procedimentos
implicitos, que configuram as expectativas dos agentes. Permitem aos
agentes entenderem-se e, sem regras explicitas, coordenarem seu
comportamento. Um exemplo é a imunidade diplomatica, a qual foi uma
convencdo durante séculos até ser codificada; outro € a reciprocidade de
tratamento entre os lideres politicos. Elas podem ser geradas na politica
mundial e também serem temporal e logicamente prévias aos regimes ou

organizacdes internacionais.

Keohane (1993) adverte que esta distingdo entre convengdes, regimes e
organizacbes ndo é tdo clara quanto possa parecer. Os acordos negociados
comumente combinam regras explicitas com uma penumbra de entendimentos
convencionais, que podem ser mais ou menos ambiguos. As organizacdes

internacionais, talvez sem excegao, estao inscritas dentro de regimes internacionais:
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grande parte do que fazem é controlar, manejar e modificar o funcionamento de
regimes. A organizacao e o regime podem ser analiticamente distinguiveis, mas na

pratica podem parecer termos quase co-extensivos.

Para o autor em questdo, as variacfes na institucionalizagdo da politica mundial
exercem significativo efeito no comportamento de governos. Em especial, é possivel
entender os modelos de cooperacdo e discérdia somente no contexto das
instituicdes que ajudam a definir o sentido e a importancia da acdo do Estado. Isto
nao quer dizer que os Estados estejam sempre altamente constrangidos pelas
instituicdes internacionais, nem que eles ignorem os efeitos de suas acdes sobre a
rigueza ou o poder de outros Estados, mas sim que as acfes estatais dependem,

consideravelmente, dos acordos institucionais prevalecentes, os quais afetam:
¢ 0 fluxo de informacéo e as oportunidades de negociar;

e a capacidade dos governos para controlar a submissdo dos demais e para

colocar em pratica seus proprios cCompromissos;
e as expectativas prevalecentes sobre a solidez dos acordos internacionais.

O internacionalismo liberal, portanto, afirma que a capacidade dos Estados para
comunicar-se e cooperar € facilitada sobremaneira pelas instituicées. Sintetizando,

vale destacar alguns aspectos desta perspectiva, referidos por Keohane (1993):

e 0s Estados tém sido e continuam a ser os atores mais importantes dos
assuntos mundiais, em que pese a importancia das relacdes transnacionais, 0
que é um idéia compartilhada com os Realistas, mas a perspectiva liberal
confere mais importancia ao papel das instituicoes;

e 0 sistema internacional é anarquico, no sentido de que é descentralizado,

sendo todos os Estados formalmente iguais;

e a politica internacional estd institucionalizada, ou seja, grande parte do
comportamento é reconhecido por parte dos participantes como um reflexo de

regras, normas e convengdes estabelecidas.

Organizacg0Oes, regimes e convencdes sdo, portanto, as formas que as instituicdes

internacionais podem assumir. Como visto acima, apesar desta distingdo ndo ser tao
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clara, a especificidade dos regimes em relacdo as organizacdes internacionais e as
convencodes é o fato de suporem a existéncia de regras explicitas que se referem a

areas temaéticas das relacdes internacionais.

1.3 Regimes Internacionais

Portanto, entende-se por regimes internacionais certas instituicdes voltadas a uma
area tematica das relacdes internacionais. Instituicbes estas criadas através da
cooperacao internacional com o fim de facilitd-la (AXELROD; KEOHANE, 1985). No
entanto, também s&o criacdes conceituais, um recurso analitico do cientista social
qgue lanca seu olhar sobre um fenbmeno das relacdes internacionais. Neste sentido,
a analise em termos de regimes internacionais € uma ferramenta para entender a
cooperacao internacional (LEVY; YOUNG; ZURN, 1995).

Como criagdo conceitual, ndo encontra consenso sobre seus elementos. A
dificuldade esta em saber se tal fendmeno é um regime; porque outro fenébmeno nao
€ um regime. As divergéncias sdo muitas: como sao formados, por que se formam
em relacdo a determinados problemas e ndo a outros, qual a sua fungéo, qual o seu
grau de efetividade, qual a sua forca de permanéncia no tempo, quais sao suas
consequéncias e seus efeitos. Estas sdo questbes que invadem o debate sobre esta
abordagem tedrica desde o0 seu surgimento e que encontram assento nas
discussGes entre as grandes tradicdes teoricas dos estudos das Relacbes

Internacionais, notadamente o ‘liberalismo’ e o ‘realismo’.

Como serve ao discurso de qualquer uma destas tradicdes, a abordagem dos
regimes internacionais ndo se tornou um corpo tedérico preciso, mas sim um grande
guarda-chuva onde cabem preferéncias epistemoldgicas e perspectivas tedéricas
diversas (BREITMEIER; YOUNG; ZURN, 2006).

Para Breitmeier, Young e Zirn (2006), o sucesso da abordagem dos regimes
internacionais estd na sua perspectiva de governangca em um mundo onde a
demanda por governanga € grande e crescente, mas 0s mecanismos conhecidos
para supri-la sdo notoriamente fracos. Sendo assim, o0s regimes sao fontes de
governanca, ou seja, funcionam como mecanismos para resolver os problemas da

governanca (YOUNG, 1999); na mesma linha, podem ser compreendidos como a
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‘governanca global’, no sentido das atividades intencionais que pretendem
regularizar os entendimentos que sustentam o0s assuntos mundiais, aplicada em

areas teméticas das relac¢des internacionais (ROSENAU, 2000).

A abordagem dos regimes internacionais ganhou especial vigor nas areas da politica
econbmica internacional e da politica ambiental internacional, onde ha grande
literatura a respeito, além de outras areas como o controle de armas e os direitos
humanos (BREITMEIER; YOUNG; ZURN, 2006).

Nos assuntos ambientais, os regimes governam tanto uma gama de problemas
funcionais (por exemplo, o despejo de dejetos no mar, as descargas intencionais de
0leo, o comércio internacional de espécie ameacadas da fauna e flora, a diminuicao
da camada de oz6nio, a perda da biodiversidade, a mudanca climatica) como uma
variedade de areas geograficas delimitadas (como os Grandes Lagos, o rio Reno, a
Antartida), aléem de alguns refletirem ao mesmo tempo preocupacdes funcionais e
geograficas (como o caso do regime para a protecdo do Mar do Norte do depdsito de
substancias perigosas) (YOUNG, 1999).

Chasek, Downie e Brown (2006) estudam o desenvolvimento de alguns regimes
ambientais globais, como em relacdo a poluicao transfronteirica do ar, a reducéo da
camada de oz6nio, a mudanca climatica e a perda da biodiversidade. Ja Breitmeier,
Young e Ziurn (2006), por sua vez, coordenaram um projeto no qual foram
compilados vinte e trés regimes internacionais ambientais®. Estes autores também
trabalham com regimes globais, como o0s autores antes referidos, porém

consideram, ainda, regimes de escopo regional.

Em relacdo aos recursos hidricos, apesar do potencial de conflitos das aguas
transfronteiricas, ndo houve ainda a formacdo de um regime global, como se vera
adiante. Formam-se, contudo, regimes internacionais ambientais relacionados a
protecdo das aguas em determinadas regifes, respeitando as peculiaridades
geograficas e geopoliticas das mesmas, como 0 regime para a prote¢cdo do rio
Danubio, o regime de gestdo dos Grandes Lagos e o regime para a protecado do rio
Reno (BREITMEIER; YOUNG; ZURN, 2006).

® Trata-se do International Regimes Database (IRD), um banco de dados fruto de um amplo projeto iniciado em
1991.
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1.3.1 A Definicéo Classica e as Criticas Suscitadas

A abordagem dos Regimes Internacionais surge na década de 1970 na onda de
difusédo do internacionalismo liberal que ocorria desde o fim da Segunda Guerra. O
periodo apos o grande conflito € de proliferacdo de organizacdes internacionais e de
maior crenca nas instituicdes internacionais como possibilidade para se manter a

paz.

Na década de 1970, o periddico International Organization foi palco de um intenso
debate entre variadas correntes tedricas — notadamente liberais e realistas — acerca
dos regimes internacionais. De uma conferéncia realizada para preparar uma edi¢cao
especial do periédico mencionado, em 1982, resultou uma definicAo chamada de
‘consensual’ entre os estudiosos. Esta definicdo, elaborada por Stephen Krasner,
estaria no ano seguinte em livro editado por ele (HASENCLEVER; MAYER;
RITTBERGER, 1997).

Regimes can be defined as sets of implicit or explicit principles, norms, rules,
and decision-making procedures around which actors’ expectations
converge in a given area of international relations. Principles are beliefs of
fact, causation, and rectitude. Norms are standards of behavior defined in
terms of rights and obligations. Rules are specific prescriptions or
proscriptions for action. Decision-making procedures are prevaliling
practices for making and implementing collective choice (KRASNER, 1983,

p. 2).

Segundo Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), esta definicdo teve grande
influéncia nos debates que emergiram. Sobretudo, ela promoveu de forma
significativa a pesquisa sobre regimes internacionais, funcionando como uma
importante ferramenta analitica e como um ponto de partida para maior
especificacdo do seu objeto de estudo. Emergiram dai diversas teorias que estes
autores classificaram em escolas de pensamento: realistas, cujo foco esta nas
relacbes de poder; neoliberais, que baseiam suas andlises em constelacbes de
interesses; e cognitivistas, 0s quais enfatizam dinamicas de conhecimento,

comunicacao e identidades.

Esta influéncia que promoveu os estudos sobre regimes esta muito ligada as criticas

recebidas pela definicdo de Krasner desde que foi lancada. No préprio volume
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editado por ele estdo as criticas de Susan Strange (1983), que seriam sempre
citadas nos estudos posteriores sobre os regimes internacionais. A autora lanca
algumas criticas diretas, como a de que o estudo dos regimes internacionais seria
apenas uma moda passageira, mais uma reacao temporaria aos eventos do mundo
do que uma contribuicdo de longo prazo ao conhecimento. Para a autora, trata-se de
um conceito vago e impreciso, que enfatiza excessivamente o elemento estatico em
desfavor do elemento dindmico de mudanca na politica mundial, e cujo foco em um

paradigma estado-céntrico limita uma visdo mais ampla da realidade.

Para Levy, Young e Zirn (1995), as raz0es principais para as criticas a definicao
consensual estavam na dificuldade de se distinguir os componentes dos regimes e a
utilizacdo vaga do conceito, ndo permitindo que se pudesse identificar um regime

internacional.

Contudo, estes autores salientam que dois aspectos da definicdo de Krasner
tornaram-se amplamente aceitos. A idéia de que os regimes sao ‘instituicdes sociais’
e que tais instituices se direcionam a areas teméticas das rela¢des internacionais,

nao se referindo, portanto, a estruturas institucionais mais abrangentes.

1.3.2 Operacionalizacdo do Conceito

Tendo em vista as dificuldades referidas, Levy, Young e Zurn (1995) apontam trés
procedimentos que receberam atencao dos estudiosos no sentido de operacionalizar
0 conceito de Krasner. Para o primeiro, deveriam-se considerar apenas as regras
explicitas; o segundo sugeria adicionar-se um elemento de ‘comportamento
observavel’. Outro procedimento trata de considerar estas duas dimensdes em
conjunto, ligadas ao que € necessario antes que se possa falar na existéncia de um
regime internacional: o grau de formalidade das regras e o grau de convergéncia das

expectativas dos atores.
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Quadro 1: Dimensfes para a operacionaliza¢do do conceito de regimes internacionais

Grau de Convergéncia de Expectativas

Grau de Formalidade Baixo Alto
Baixo nao ha regime regime tacito
Alto ‘letra morta’ regime classico

Fonte: LEVY; YOUNG; ZURN (1995)

Para os autores, na auséncia de um minimo grau de alguma das dimensdes
expostas, ndo se deve usar o termo ‘regime’. No caso da existéncia de regras
explicitas, articuladas de forma escrita (independente de serem ‘vinculantes’), porém
sem convergéncia de expectativas, haveria um regime do tipo ‘letra morta’. Ao
contrario, havendo as expectativas convergentes, porém com baixo grau de
formalizacdo, ou seja, existindo apenas regras implicitas, estar-se-ia diante de um
‘regime tacito’. Por fim, um ‘regime classico’ estaria presente na conjuncdo de um
alto grau de formalizacdo e também de grande convergéncia das expectativas dos

atores envolvidos.

Em linha semelhante, Puchala e Hopkins’ (1983 citados por INOUE, 2003),
identificam duas categorias de regimes: os formais e os informais. Os regimes
informais existem por convergéncia ou consenso em relagdo a objetivos comuns
entre os participantes, monitorados por vigilancia muatua. Ja os regimes formais
existem em funcdo de organizacdes internacionais, sdo mantidos por conselhos,

congressos ou outros 6rgaos e sdo monitorados por burocracias internacionais.

Nesta pesquisa se opta por utilizar, quanto ao conceito de regimes internacionais, a
definicdo ‘enxuta’ de Keohane (1993)2, segundo o qual os regimes s&o instituicées

com regras explicitas, acordadas entre os governos, as quais se referem a

"PUCHALA, Donald J.; HOPKINS, Raymond F. International regimes lessons from inductive analysis. In:
KRASNER, Stephen (ed). International Regimes. Ithaca e London: Cornell University Press, pp. 61-91, 1983.
® Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997) chamam a definicéo de Keohane de “‘enxuta’ em comparagao a
defini¢cdo consensual de Krasner, a qual os autores definem como ‘complexa’ pela quantidade de elementos
presentes.
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conjuntos especificos de temas nas relacfes internacionais. Desta forma, além de se
privilegiar o aspecto formal, se inclui no simples conceito de ‘regras’ 0os quatro
componentes da definicdo classica de Krasner, o qual falava em principios, normas,
regras e procedimentos de tomada de decisdo. Esta redugdo, conforme
Hasenclever, Mayer e Rittberger (1997), tem ganhos praticos. Esta praticidade é
especialmente Util nesta pesquisa uma vez que se esta analisando a possibilidade
de formacdo de um regime, ndo se apresentando como imprescindivel, neste

momento, aquela divisao.

Somada a simplificacdo dos componentes e ao privilégio do aspecto formal (regras
explicitas) esta a outra dimensao referida por Levy, Young e Zurn (1995), que é a
convergéncia de expectativas dos atores envolvidos. Isso porque se considera nesta
pesquisa que tal convergéncia age na configuracdo da area tematica especifica para

a qual é voltado o regime internacional.

1.3.3 As Areas de Estudo: Formac&o, Atributos, Conseqiiéncias e Dinamicas

Breitmeier, Young e Zirn (2006) separam os estudos dos regimes internacionais em
quatro grandes grupos, 0s quais, segundo eles, indicam cada qual uma grande area
de interesse dos estudiosos: formacdo dos regimes, seus atributos, suas

consequiéncias e suas dinamicas”.

A ‘formacado’ do regime tem a ver tanto com a criagdo de novas instituicbes onde
antes ndo havia nenhuma quanto com a reforma de arranjos institucionais ja
existentes. Nesta etapa é relevante a producdo de conhecimento e informacfes
acerca da area tematica que possam subsidiar as tomadas de decisfes referentes a

formacao de um regime.

Os ‘atributos’ de um regime estdo localizados no carater substantivo dos seus
principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo, bem como nos
objetivos acordados entre os membros do regime. ldentificar estes atributos requer o
estudo dos documentos legais onde eles ja estédo estabelecidos ou onde foram feitas

® Em trabalho anterior, Levy, Young e Ziirn (1995) haviam separado o estudo dos regimes internacionais, no
ambito empirico, de acordo com quatro diferentes perspectivas: do ponto de vista de sua “formacéao’, da sua
‘permanéncia’ como instituicao, das ‘consequéncias’ e dos ‘efeitos’ de sua permanéncia, continuidade ou
atuacéo.
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modificagcdes ou adicionados novos mecanismos institucionais pelos membros do
regime. Os atributos estdo relacionados aos procedimentos e as praticas usados
para explorar a natureza dos problemas, monitorar comportamentos, verificar
conformidade, revisar implementacdo. Permite ao analista, além de perceber a
existéncia, a operacao do regime e dos procedimentos usados para fazer escolhas
coletivas, verificar a sua performance e evolucdo, bem como compreender as

mudancas ocorridas ao longo do tempo.

As ‘consequéncias’ do regime envolvem diversos fatores. Os autores advertem que
a analise dos regimes internacionais em termos de suas consequéncias é recente, 0
gue significa que as categorias usadas estdo ainda em debate e ndo sdo muito bem
definidas. De um modo geral, as consequéncias estdo relacionadas a
implementagcdo do regime, & conformidade dos atores em relacdo as normas, as
regras, aos requisitos e as proibicdes, e a sua eficacia, tendo em vista os objetivos

atingidos e a solucéo dos problemas.

J& as ‘dindmicas’ do regime tém a ver com as pretendidas mudancas no quadro
legal, com a operagdo dos mecanismos institucionais, com o comportamento dos
membros e dos ndo-membros da area tematica, além de também poder significar as
mudancas de comportamento entre atores estatais e nao-estatais nos processos
politicos envolvidos. Diversas dinamicas podem ser observadas em qualquer estagio

de um regime internacional, inclusive nas
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aparecem? As instituicbes surgem sem um monopdélio de poder ou sem a
participacdo de um hegemon? Os regimes internacionais surgem quando necessario
ou somente em situagcdes especiais? Que tipo de processo leva ao surgimento dos
regimes internacionais? Os diferentes regimes seguem diferentes trajetorias de
formac&o? (LEVY; YOUNG; ZURN, 1995).

Levy, Young e Zirn (1995) agrupam em algumas categorias abrangentes 0s
principais assuntos tratados pelos estudos sobre a formac&o de regimes, dentre as
quais ressaltam-se: atores envolvidos, processos de formacéao, estagios da formacao

e forcas sociais motivadoras.

Atores e comportamento dos atores: Os estudos iniciais sobre a formacdo de

7

regimes consideravam apenas a participacdo dos atores estatais. Contudo, é

crescente a percepcao da importancia de atores ndo-estatais, 0s quais agem para a

inclusdo de determinados assuntos na agenda dos Estados, de forma a induzi-los a
criacdo de arranjos institucionais que lidem com a questdo. Além disso,
representantes de atores néo-estatais tanto se tornam observadores do processo de
formacdo como s&o frequentemente membros de delegacdes nacionais. Hoje,
considera-se que o0s participantes na formacdo de um regime sdo entidades
coletivas complexas. No entanto, para os autores isso ndo altera o fato de os
regimes serem entendidos como praticas sociais criadas para guiar as interacfes
entre os Estados, o que é fruto da idéia compartilhada entre neoliberais e neo-
realistas de que o Estado é o ator principal da dindmica internacional, conforme visto

acima.

Processos de formacdo do regime: Os estudos sobre os regimes internacionais
tém levantado trés visdes distintas sobre o processo de sua formacéo: por geracéo
espontanea (quando ha uma convergéncia de expectativas sem que haja esforcos
conscientes daqueles que se tornardo participantes do regime), por negociacdo e
pela imposicdo de algum ator ou de uma coalizdo de atores. Na pratica, a formacéo
de um regime tende a exibir elementos dos trés processos, ainda que um ou outro
possa ser proeminente. No caso em estudo ha elementos que permitem perceber,
como se vera, a proeminéncia da negociacdo na eventual formag¢do de um regime

internacional.
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Estagios da formacdo do regime: Pelo menos trés estagios podem ser Uteis para

dividir o processo de formacdo de um regime: a formacdo da agenda, que vai da

emergéncia do tema até quando ele se torna um item prioritario na agenda

internacional; a escolha das instituicbes, que parte daquele ponto até o acordo sobre

as disposicbes do regime; e a operacionalizacdo, que cobre todas as atividades

necessarias para tornar o acordo uma pratica social funcional. Como referido acerca
do carater incipiente do caso em estudo, pode-se dizer que se estaria em um estagio
de formacdo da agenda de um futuro regime internacional para o Aquifero Guarani.

Forcas sociais motivadoras da formacao: Muitos estudos sobre a formacédo de
regimes tém tentado identificar fatores especificos que tenham um papel causal no
processo de desenvolvimento institucional e considerado a importancia relativa
destes fatores em casos especificos. Estes fatores podem ser postos em trés

grupos: poder, interesses e conhecimento.

A premissa dos estudos que ressaltam o poder como variavel central € a de que as
instituicdes internacionais, incluindo os regimes, retratam tanto a distribuicdo quanto
a configuracdo de poder presentes no sistema internacional (LUCENA, 2006). Estes
estudos enfatizam como o poder e a posicdo relativa de poder podem afetar o
conteudo e circunscrever a efetividade e a robustez dos regimes internacionais
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Por outro lado, os estudos que propdem que a analise da criagdo de um regime
esteja centrada nos interesses enfatizam que as instituicdes internacionais sao
construidas através da interacdo dos interesses dos atores que se esforcam para
colher ganhos conjuntos, sendo a existéncia de um acordo condigdo necessaria para
a formacao do regime. A cooperacao, de acordo com eles, é afetada pelas relacbes
de poder, mas é determinada, de fato, tanto pelos diversos interesses quanto pelas
expectativas dos atores (LUCENA, 2006).

Por dltimo, ha uma linha de estudiosos para 0s quais 0 conhecimento é o fator
primordial na formagdo de um regime internacional, chamadas de abordagens
cognitivistas. O conhecimento, para influenciar a criacdo de um regime, deve ser

compartilhado pelos tomadores de decisdo, podendo ser embasado em argumentos
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cientificos®®. Estes estudos também enfatizam que a percepcéo dos atores e o papel

das idéias sao variaveis explicativas importantes (LUCENA, 2006).

Destas trés linhas tedricas acerca da formacdo de um regime internacional, nesta
pesquisa é conferida maior importancia aos fatores relativos aos interesses e as
expectativas dos atores estatais envolvidos e, também, ao papel do conhecimento
gerado para uma futura tomada de decisdes. Os fatores relativos as relacbes de

poder somente sao levados em conta de forma tangencial.

1.3.5 Como um Regime Toma Forma: Acordos ‘Vinculantes’ e ‘Nao-vinculantes’

Um ultimo ponto importante se refere a forma de um regime internacional. Segundo
Chasek, Downie e Brown (2006), a maioria dos regimes toma a forma de binding
agreement, ou instrumento legal. Nos problemas ambientais globais, o tipo mais

comum de instrumento legal é a ‘convencéo’™*

, a qual pode conter todas as
obrigacBes negociadas ou ser seguida por um instrumento legal mais detalhado com
suas normas e regras. Se for negociada em antecipacdo a outros textos a serem
negociados posteriormente, trata-se de uma convengdo-quadro (framework
convention), que geralmente estabelece principios, normas e objetivos de
cooperacao gerais no tema, sendo seguida por um ou mais protocolos, 0s quais
especificam as obrigacdes. As negociagdes em torno da adogao de uma convencgéao-

quadro e de seus protocolos podem levar muitos anos.

Os regimes também podem tomar a forma de acordos ‘nédo-vinculantes’ — chamados
de soft law —, estabelecendo normas que influenciam o comportamento dos Estados,
com variagdes no seu grau de efetividade. Um exemplo seria a Agenda 21, plano de
acdo adotado na Eco-92, considerado um ‘regime guarda-chuva’ do

190 conhecimento cientifico pode ser desenvolvido através das ‘comunidades epistémicas’, que sdo redes de
profissionais com reconhecida especializacdo e competéncia num dominio particular e com uma afirmacao de
autoridade sobre conhecimento politicamente relevante naquele dominio ou area. A sua atuacao perpassa as
fronteiras dos estados, sendo que possuem um papel importante na formacéo e consolidagdo de regimes. As
comunidades epistémicas também possuem um papel no desenvolvimento de politicas publicas convergentes no
ambito interno dos paises (INOUE, 2003).

1 vale registrar que, em Direito Internacional, de acordo com o art. 29, inciso ‘a’, da Convencéo de Viena sobre
Direito dos Tratados, de 1969, qualquer acordo internacional celebrado entre Estados de forma escrita, qualquer
que seja sua denominacao (convencao, protocolo, ata, ajuste, emenda, entendimento, pacto, etc.), é considerado
um ‘tratado’ (SOARES, 2001).
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desenvolvimento sustentavel porque define normas de comportamento para uma

ampla gama de assuntos ambientais e de desenvolvimento.

Conforme os autores, embora estes acordos tenham alguma influéncia no
comportamento dos Estados, os regimes baseados em instrumentos legais sdo
geralmente mais efetivos. “That is why some countries became dissatisfied with a
given nonbinding code of conduct or other soft-law agreement and insist that it
should be turned into a legally binding agreement” (CHASEK; DOWNIE; BROWN,
2006, p. 20).

Breitmeier, Young e Zurn (2006) dizem que todos os regimes incluidos no seu
projeto estdo apoiados em algum documento legal ‘vinculante’, embora possa haver
em grande parte deles elementos de soft-law. A decisao de focar aqueles regimes
esta em que eles tém sido concebidos pelos analistas como fundamentos centrais
de uma abordagem para a governanca ambiental global na qual os Estados se
comprometem a respeitar direitos e aceitar normas e regras as quais eles aceitam
como ‘vinculantes’ tratando de dar a elas status legal nas suas jurisdigcbes
domeésticas.

No caso, por exemplo, do regime para a protecdo do rio Danubio, o seu
desenvolvimento € marcado por um acordo soft-law que marca o inicio do regime: a
Declaracdo de Bucharest, de 1985, a qual impulsionou o estabelecimento de varias
organizacdes designadas para coordenar os esfor¢cos de protecédo do rio. Sob estas
circunstancias, em 1994 foi assinada a Convencdo sobre a Cooperacdo para a
Protecdo e Uso Sustentavel da Bacia do Rio Danubio, a qual transformou o arranjo
institucional em um regime baseado em um instrumento legal ‘vinculante’
(BREITMEIER; YOUNG; ZURN, 2006).

Outro exemplo que pode ser citado € o do regime para a mudanca climatica, o qual &
iniciado com a assinatura, por 154 paises, em 1992, da Convencao-Quadro das
Nacbes Unidas sobre a Mudanca Climatica (UNFCCC, na sigla em inglés), a qual
entra em vigor em 1994, quando atingiu o nimero minimo de 50 ratificacdes. Em
1997 é adotado o Protocolo de Quioto, com regras especificas para a reducédo da
emissdo de gases-estufa até 2012 (CHASEK; DOWNIE; BROWN, 2006).
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No caso em estudo, admite-se que um possivel regime internacional para o Aquifero
Guarani pode tomar um rumo semelhante a estes dois casos, ou seja, partindo de
um acordo ‘ndo-vinculante’, como uma declaracdo, evoluindo para a assinatura de

um tratado internacional, ou j& surgindo a partir desta vinculacao juridica.

1.3.6 Elementos Conceituais Selecionados

Tendo em vista os ja mencionados problemas em relagéo a aplicacdo da abordagem
dos regimes internacionais, selecionam-se alguns elementos dos anteriormente

referidos com o fim de tratar o caso em estudo.

Primeiramente, leva-se em conta o aspecto consensual da definicdo de Krasner: os
regimes sao instituicdes voltadas a uma area teméatica das rela¢des internacionais.
Isso faz com que se possa perceber mais claramente que no caso em estudo o que
se pretende € verificar os indicios que apontam para a formacéo de instituicdes para

uma area tematica especifica: o Sistema Aquifero Guarani.

O critério de operacionalizacdo exposto por Levy, Young e Zirn (1995), referido no
item 1.3.2, também é de suma importancia. Buscar indicios de que haverd uma
formalizacdo de regras e de que os atores envolvidos possuem certas
expectativas convergentes permite perquirir a tendéncia a formacédo de um regime

internacional.

Dois pontos importantes ligados a esse critério devem ser esclarecidos: a forma com

gue assume um regime internacional e os atores nele presentes.

Quanto a forma, como foi visto anteriormente, é possivel considerar que um regime
internacional possua somente regras implicitas: tratar-se-ia de um ‘regime técito’,
para Levy, Young e Zurn (1995), ou de um regime ‘informal’, para Puchala e
Hopkins*? (1983 citados por INOUE, 2003).

Adota-se nesta pesquisa, no en
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meras convencgdes, no sentido de instituicbes informais, com regras e procedimentos
implicitos, que configuram as expectativas dos agentes. Regras explicitas, para
Levy, Young e Zurn (1995), permitem que se forme, na sua tipologia, um ‘regime
classico’. Todavia, ndo é desconsiderada a possibilidade de que se forme um arranjo

informal para a gestado do SAG.

Além disso, apesar de um ‘regime classico’ necessitar apenas de regras explicitas,
independente de vincularem as partes, entende-se que acordos ‘vinculantes’, sob a
forma de uma convencgéo (aqui no sentido de um tratado internacional), por exemplo,
sdo geralmente mais efetivos, ja que os Estados tendem a internalizar tais regras
nas suas jurisdicées domésticas; ao contrario dos acordos do tipo soft-law, os quais

geralmente apenas influen88i21.7em TjdcedimAG.
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Em que pese o caso em estudo permitisse o desenvolvimento de uma pesquisa em
termos semelhantes, considerando aqueles processos, optou-se por restringir o seu
ambito, adotando-se uma postura tedrica mais formalista ao longo do trabalho,
assumindo-se a idéia de que os Estados sao protagonistas no cenario internacional
e um regime, constituido por regras explicitas acordadas, € formado para guiar as

suas interacoes.

Quanto a &rea tematica, sdo 0s proprios atores presentes em um regime
internacional que, de acordo com as suas expectativas convergentes, agem para

configura-la.

Area temética e convergéncia de expectativas sdo elementos do conceito de
regimes passiveis de serem identificados na fase de formacdo de um regime e séo
mutuamente referidos. Uma area tematica passa a existir quando confluem
expectativas de diferentes atores. E a confluéncia de tais expectativas ocorre

guando diferentes atores possuem interesses numa area tematica.

A area tematica é focal. Deve ser suficientemente precisa, circunscrita, delimitada,
singular e passivel de ser objeto de interesses especificos, de ser regrada,

normalizada e de em torno dela serem identificados padrdes procedimentais.

A demonstracdo da possibilidade de formacdo de um regime internacional para o
SAG, portanto, também é buscada pela analise do surgimento da area tematica
SAG, tanto na sua dimensdo natural, quanto nos seus aspectos politicos e
socioecondmicos e e na existéncia de convergéncia de expectativas em torno dela,
entendendo-se que a convergéncia de expectativas, como foi dito acima, é, ela

prépria, um indicio da existéncia de uma area tematica.

Portanto, trés sdo os principais elementos buscados e referidos nesta pesquisa
tendo em vista a idéia da formacdo de um regime internacional para o Sistema

Aquifero Guarani:

1. Area tematica: formada pelos interesses convergentes que d&o especificidade e
delimitam a questao; buscada através da anélise dos pontos que envolvem as aguas

em geral, das caracteristicas especificas do SAG e da estrutura do Projeto;
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2. Regras formalizadas: indicios de que deva surgir regras explicitas para a gestao
do SAG, de preferéncia sob a forma de acordos ‘vinculantes’; elemento buscado no

Projeto;

3. Convergéncia de expectativas: os interesses dos paises envolvidos na gestao
do SAG; buscado em todo o contexto de cooperacdo entre 0s paises,
especificamente nas questdes que envolveram a agua, e na participacdo dos

mesmos no Projeto.

*k*

Neste primeiro capitulo, fundamentalmente tedrico, foi visto que as nocdes de
cooperacao e conflito, apesar de fazerem parte do discurso da tradicdo liberal e
realista, respectivamente, ndo estdo em oposicao, ja que a cooperacao so existe em
situacBes de conflito. Como potenciais facilitadoras da cooperacdo, por sua vez,
estdo as instituicbes internacionais, as quais podem assumir a forma de regimes
internacionais: instituicdbes com regras explicitas, acordadas entre Estados, voltadas

a uma area tematica das relagdes internacionais.

No proximo capitulo sera observada a crescente importancia da agua doce nas
relacdes internacionais, especialmente quando esta atravessa fronteiras politicas de
um ou mais Estados e gera situacdes de conflito de interesses entre os paises que a
compartilham, fazendo com que a cooperacdo entre eles seja por vezes
institucionalizada sob a forma de regimes internacionais. Entende-se que este
contexto de maior preocupacao com as aguas em geral, e de maior visibilidade para
as aguas subterréneas, em particular, contribui para a configuracdo do Aquifero

Guarani como area tematica.
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2. OS RECURSOS HIDRICOS TRANSFRONTEIRICOS

O planeta Terra possui grande disponibilidade de agua. Entretanto, somente uma
pequena parcela desta agua € doce, sendo possivel de ser consumida e utilizada na
indUstria e para a agricultura. Este fato, aliado a ma gestdo do recurso e ao
crescimento continuo da populacdo, faz com que diversas regides do mundo ja
encarem um cenario de escassez — relativa ou absoluta -, que pode ser estendido

muito brevemente.

Particular importancia neste contexto sdo as aguas que atravessam fronteiras, sendo
por isso chamadas de ‘transfronteiricas’ ou ‘compartilhadas’. Nestes casos, 0s
conflitos pela agua no &mbito das bacias hidrograficas internacionais e nos aquiferos
transfronteiricos ndo podem ser ignorados. Tais problemas, porém, ensejam a
cooperacao entre os paises através da assinatura de tratados especificos e do
estabelecimento de regimes internacionais com o fim de diminuir os conflitos e

melhorar a gestdo compartilhada da agua.

2.1 A Agua Doce no Mundo

2.1.1 Distribuig&o Politica da Agua

O planeta possui aproximadamente 1.386 bilhdo de Km3 de agua, volume este que
ndo aumenta e nem diminui. Quase toda esta agua é salgada, espalhada por
oceanos, mares, lagos salgados e aquiferos salinos, representando 97.5 % do total.
A pequena parcela restante — 2,5 % — € de agua doce (CLARKE; KING, 2005).

E esta pequena parte de toda a agua no planeta que é utilizavel para o consumo
humano e para o desenvolvimento de suas atividades socioecondmicas: a agua para
consumo domeéstico, industrial e irrigagdo, que deve apresentar baixo teor de
salinidade (inferior a 1.000 mg/l), ou seja, ser doce (REBOUCAS, 2002a).

A classificagdo mundial das aguas, feita com base nas suas caracteristicas
naturais, designa como agua doce aquela que apresenta teor de soélidos
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totais dissolvidos (STD) inferior a 1.000 mg/l. As 4guas com STD entre
1.000 e 10.000 mg/l sdo classificadas como salobras e aquelas com mais de
10.000 mg/l séo consideradas salgadas (REBOUCAS, 2002a, p.1).

Gréfico 1: As Aguas no Mundo

2,50%

97,50%

O Agua Doce - 35 milhes de Km3
B Agua Salgada - 1,351 bilh&o de Km3

Fonte: Clarke e King (2005)

Estas aguas, também chamadas de aguas interiores, ocorrem nas porcoes de terras
emersas, em continentes, ilhas e similares, fluindo por rios, riachos, coérregos,
formando geleiras, depdsitos subterraneos, enchendo as lagoas, as represas ou

acudes, formando pantanais ou encharcados (REBOUCAS, 2002a).

Portanto, mesmo os 2,5% nao estao totalmente disponiveis aos seres humanos, pois
h& uma grande parcela contida em geleiras, neves, gelos e subsolos congelados. Do
restante, uma por¢cdo minuscula é encontrada na superficie da Terra, em lagos, rios,
zonas umidas, no solo, na umidade do ar, em plantas e animais. A grande parte da
agua disponivel esta armazenada em aquiferos — é a agua subterranea, recurso
cada vez mais utilizado e ameagado (CLARKE; KING, 2005).
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Grafico 2: Fontes de Agua Doce

0,40%

69,50%

O Disponivel (lagos, umidade do solo, umidade do ar, zonas Umidas, rios, plantas e animais) - 135 mil Km3
B Disponivel (dguas do subsolo) - 10,5 milhdes de Km3
O Indisponivel (geleiras, neves, gelos e subsolos congelados) - 24,4 milhdes de Km3

Fonte: Clarke e King (2005)

Da parte disponivel, ha aproximadamente 15 milhdes de lagos, com um total de
176.400 Km? de &gua, do qual 91.000 Km? sdo de agua doce. A maioria dos lagos
esta situada no hemisfério Norte, como os lagos Superior, Huron, Michigan, Erie e
Ontario, localizados nos Estados Unidos e no Canada, que formam os chamados
Grandes Lagos. O maior lago de agua doce do mundo, em termos de volume, € o
lago Baikal, situado no sul da Sibéria, RUssia, que representa 27% do total de agua
doce de lagos do mundo (UNESCO/WWAP, 2003).

Dentre os maiores rios, 0 Amazonas, na América do Sul, contribui sozinho em 16%
do total anual global de agua que retorna aos oceanos, enquanto 0s cinco maiores
rios (Amazonas, Ganges com Bramaputra, na india, Congo, na Africa Central,
Yangtsé, na China, e Orinoco, na Venezuela) somam 27% daquele total
(UNESCO/WWAP, 2003). Além disso, as 263 bacias hidrograficas internacionais

cobrem uma area de cerca de 45% do area terrestre do planeta (PNUD, 2006).

Quanto as aguas subterrdneas, em termos de volume, os maiores aquiferos do
mundo sdo o Nubian Sandstone (75 bilhdes de Km?3), o North Sahara (60 bilhdes de
Km3), ambos na Africa, o Guarani (30 bilhdes de Km3), na América do Sul, o Great
Artesian (20 bilhdes de Km3), na Australia, o High Plains (15 bilhdes de Km3), na
América do Norte e o North China Plains (5 bilhdes de Km3), na Asia
(UNESCO/WWAP, 2003).
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2.1.2 Agua x Populacéo

Conforme Clarke e King (2005), quase 4.000 Km3 de agua doce sdo consumidos a
cada ano, o que corresponde a uma média de aproximadamente 1.700 litros por
pessoa. A populacdo continua a crescer; a quantidade de agua, ao contrario, ndo

muda.

Gréfico 3: Total anual de consumo de agua 1900 — 2000 e proje¢éo para 2025 (em Km?3)

5.235
3.973
1.382
579 |_|
1900 1950 2000 2025

Fonte: Clarke e King (2005)

A agua doce também ndo esta distribuida conforme a populacdo mundial, ou seja,
grandes povoamentos nao significam grandes estoques do recurso, obviamente.
Além do homem ter povoado a Terra em desacordo com a distribuicdo natural da
agua no planeta, o crecimento populacional também néo segue este parametro.
Quanto ao espaco geografico, podem ser considerados dois contextos
hidrocliméaticos bem distintos: dominios com “excedente hidrico”, onde as
quantidades de agua precipitada da atmosfera — na forma de chuva, neve e neblina,
principalmente — sdo superiores aguelas que retornam na forma de vapor, o qual é
engendrado pelos processos de evaporacao e transpiracao; e dominios com “déficit
hidrico”, onde as quantidades evapotranspiradas sao superiores as precipitadas da
atmosfera na area especifica (REBOUCAS, 2002a).

O desenvolvimento da humanidade ocorreu nesses dois contextos
hidroclimaticos, resultando em distintas percepc¢des, atitudes, instrumentos
legais, institucionais e de gerenciamento das aguas. Todavia, a partir da
Revolugdo Industrial, o crescimento desordenado e localizado das
demandas, associado aos processos de degradacdo da qualidade da agua,
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vem engendrando sérios problemas de escassez — quantitativa ou
gualitativa — e conflitos de uso, até mesmo nas regides naturais com
excedente hidrico (REBOUCAS, 2002a, p. IV).
Assim, verifica-se que cerca de 500 milh6es de pessoas vivem em paises com
escassez cronica de agua, e outras 2,4 bilhdes moram em paises onde o sistema
hidrico estd ameacado. Estes sdo numeros de uma populacéo atual de 6 bilhdes de
pessoas. A estimativa € a de que em 2050, quando a populagdo deve atingir 8,9
bilhGes, cerca de 4 bilhdes de pessoas — quase a metade da populagdo — possam

viver em paises com escassez cronica de agua (CLARKE; KING, 2005).

A distribuicdo da agua no planeta é desigual tanto em termos territoriais quanto no
que toca a distribuicdo da populagédo e ao desenvolvimento econémico das regides.
Shiklomanov (1999) deixa isto claro ao analisar e comparar a disponibilidade
especifica de agua em periodos diferentes nas diversas regibes e paises. A
disponibilidade especifica de agua representa o valor real dos recursos hidricos

renovaveis por pessoa.
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Figura 1: Disponibilidade de 4gua no mundo

no mundo (em m?, por ang, por pessoa) Disponibilidade de agua

I <1.000 - extremamente baixo
1.000 - 2000 - muito bakn
[ 2000-5000 - baixo

[ s000- 10000 - médio

[ 10000- 20000 - ato

B =20000 - muito ato

Fonte: Shiklomanov (1999)
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2.1.3 Os Usos da Agua

A maior parte da agua doce é utilizada na agricultura, seguido pelo uso na industria
e, por fim, o uso doméstico, que corresponde a agua utilizada para beber, higiene
pessoal, limpeza, etc. Claro que esta distribuicdo por uso é variavel: o uso para a
agricultura € maior nos paises tropicais; ja na Europa e na América do Norte é
predominante o uso para a industria (CLARKE; KING, 2005).

Gréfico 4: Uso mundial da agua por setor (em 2000)
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Fonte: Clarke e King (2005)

2.1.4 Crise da Agua?

Da mesma forma que ha uma crise ambiental global, fala-se de uma crise global da
agua. O Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2006 da ONU, intitulado ‘A Agua
para l4 da Escassez: poder, pobreza e a crise mundial da agua’, rejeita a idéia de
que as raizes desta crise estdo na indisponibilidade fisica da agua. O relatorio
defende que a crise em termos da agua tem mais a ver com a pobreza, com a
desigualdade e com as relacBes desiguais de poder, bem como com politicas de

gestao da &gua deficientes que aumentam a escassez.

Pra enfrentar os desafios da escassez da agua no futuro, Salati, Lemos e Salati
(2002) referem que as principais ferramentas sdo a gestdo do suprimento e a gestao

da demanda.
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A gestdo do suprimento da agua inclui politicas e acdes destinadas a
identificar, desenvolver e explorar de forma eficiente novas fontes de agua,
enquanto a gestdo da demanda inclui os mecanismos e incentivos que
promovem a conservacdo da agua e a eficiéncia do seu uso. Em outras
palavras, a gestdo do suprimento trata das politicas e acfes relativas a
guantidade e qualidade da agua desde sua captacdo até o sistema de
distribuicdo (...) [enquanto a] gestdo da demanda trata essencialmente da
reducdo do uso e da perda da agua (SALATI; LEMOS; SALATI, 2002, p.
52).

Os autores concluem:

O grande desafio é fazer com que a comunidade internacional reconheca a
escassez de agua como uma poderosa e crescente forca de instabilidade
social e politica, e atribua a crise da agua a prioridade devida na agenda
politica internacional (SALATI; LEMOS; SALATI, 2002, p. 50).

Conforme o Relatério do PNUD, estd claro que as proximas décadas serao
marcadas por uma luta mais intensa pela agua, uma vez que 0 crescimento
populacional, a urbanizacdo, o desenvolvimento industrial e as necessidades da
agricultura fazem aumentar a procura por um recurso finito. Assim, dois perigos

Obvios emergem:

Em primeiro lugar, a medida que a luta nacional pela agua se intensifica, as
pessoas com os direitos mais fracos — entre eles, 0s pequenos agricultores
e as mulheres — verdo os seus direitos a agua destruidos por eleitorados
mais poderosos. Em segundo lugar, a agua € o derradeiro recurso fugaz,
atravessando fronteiras através de rios, lagos e aquiferos — um facto que
aponta para o potencial das tensBes transfronteiricas nas regifes com
pressdo sobre os recursos hidricos. Os dois perigos podem ser tratados e
evitados através de politicas publicas e da cooperacao internacional — mas
0s sinais de perigo estéo claramente visiveis nas duas frentes (PNUD, 2006,

p. VI).

2.2 A Agua que Atravessa Fronteiras

A 4gua é um bem que atravessa fronteiras. Seja por rios, lagos ou aquiferos, a agua
transfronteirica gera obrigatoriamente relacées de interdependéncia entre os paises
— 0 que Arun Elhance (1999) chama de ‘interdependéncia hidrolégica’. Para o
Relatério de Desenvolvimento Humano 2006, do Programa das Nac¢fes Unidas para
o Desenvolvimento, gerir esta interdependéncia constitui um dos grandes desafios
de desenvolvimento humano que a comunidade internacional enfrenta. Conforme o
PNUD,
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A medida que a &gua for escasseando relativamente a procura, a
competicdo transfronteirica pela partilha dos rios e de outros recursos
hidricos também ird aumentar. Sem mecanismos institucionais capazes de
responder a estes problemas transfronteiricos, esta competicdo podera
conduzir a conflitos insanaveis (PNUD, 2006, p. 203).

A utilizacdo da agua por determinado pais produz efeitos em outros paises que

compartilham do recurso. Conforme o PNUD, estes efeitos podem se dar através de

trés mecanismos:

» Competicdo por uma fonte de agua finita. Quando os paises dependem da
mesma fonte de agua para proteger o seu meio ambiente, sustentar a
subsisténcia das populacdes e gerar crescimento econémico, as aguas
transfronteiricas tornam-se elos de ligacdo entre os respectivos cidadéos e
meio ambiente. O consumo num local restringe as disponibilidades noutro.
Por exemplo, a retencdo de caudais de agua para irrigacao ou producéo de
energia num pais a montante restringe os fluxos disponiveis para os
agricultores e 0 meio ambiente a jusante.

 Impacto na qualidade da 4gua. A forma como um pais a montante utiliza a
agua afecta o meio ambiente e a qualidade da agua que chega a outro pais
situado a jusante. A construcdo descontrolada de barragens pode provocar
uma maior deposicdo de sedimentos nos reservatdrios, impedindo esses
sedimentos enriquecidos de chegarem as planicies das zonas mais baixas.
Da mesma forma, os rios podem transportar a polui¢cdo industrial ou humana
para outros povos e paises. Em Novembro de 2005, quando um acidente
industrial provocou um derramamento quimico de 80 quildmetros de
extensdo no Rio Songhua, na China, isto constituiu uma ameaca ndo so
para os 3 milhdes de habitantes de Harbin, mas também para os residentes
da cidade russa de Khabarovsk, do outro lado da fronteira.

* Periodicidade dos fluxos aquéticos. Quando e em que quantidade a agua é
libertada pelos consumidores situados a montante tem implicacdes cruciais
a jusante. Por exemplo, os consumidores agricolas de um pais situado a
jusante poderéo precisar de agua para irrigacdo ao mesmo tempo que um
outro pais situado a montante precisa dela para produzir energia
hidroeléctrica — um problema hoje em dia comum na Asia Central. (PNUD,
2006, p. 204 — 205).

2.2.1 "Transfronteiricos’ ou ‘Compartilhados’?

Quando se fala na agua doce presente em mais de um pais simultaneamente, é

comum a utilizagéo de dois termos: ‘transfronteirico’ e * compartilhado’.

Para Calasans (1998), a idéia de ‘recurso natural compartilhado’, surgida no inicio

dos anos 1970, permite uma apreensdo dos recursos como um todo, abordando-os

em todos aspectos e interacdes naturais e considerando o aspecto permeavel e

penetravel das fronteiras. Para o autor, € através da agua que este conceito tem

ainda maior interesse:
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Considerando as aguas superficiais, subterraneas e atmosféricas parte de
um s6 conjunto, o conceito transforma-se no instrumento ideal para a gestao
dos recursos hidricos. Estes, por sua natureza fisica (mobilidade) ou sua
situacdo geografica (sobre fronteiras), exigem um manejo conjunto
(CALASANS, 1998, p. 9).
Por outro lado, ha também uma rejeicdo a este termo. O novo trabalho da CDI sobre
as aguas subterréaneas, que sera referido a seguir, utiliza o termo aquifero
‘transfronteirico’. Eckstein (2007), comentando o esboc¢o de artigos deste trabalho,
diz que a rubrica inicial era “recursos naturais compartilhados”, incluindo-se a agua
subterranea, o petréleo e o gas. ApGs o primeiro relatorio apresentado, os membros
da CDI e da Sexta Comissdo expressaram duavida quanto ao uso do termo
‘compartilhado’, uma vez que entenderam que este termo sugere que O recurso em
questdo pode estar sujeito a uma propriedade comum e potencialmente a uma

herangca comum da humanidade.

Considerando que ambos 0s conceitos sao bastante Uteis, parece desnecessario
adotar-se nesta pesquisa um ou outro exclusivamente. Assim, na esteira dos
trabalhos do programa ISARM (International Shared Aquifer Resource
Management)'® (UNESCO/IHP, 2001), utilizam-se os dois termos — ‘transfronteirico’
e ‘compartilhado’ —, indistintamente, no sentido da agua doce presente em mais de

um pais.

2.2.2 Agua: Conflito e Cooperacao

O complexo de interacdes fisicas, politicas e humanas pode fazer com que a gestao
dos recursos hidricos transfronteiricos seja especialmente dificultosa. O aumento da
escassez de 4gua, a piora na sua qualidade, o rapido aumento populacional e os
diferentes niveis de desenvolvimento econdmico sdo geralmente citados como
fatores potenciais de conflito entre os paises. Apesar destes obstaculos, observam-
se relacbes cooperativas entre 0s mesmos, expressas em uma grande quantidade
de acordos sobre o tema (GIORDANO; WOLF, 2002).

A geopolitica natural da dgua produz diferentes e complexas adaptacdes culturais,
histéricas e ecoldgicas, assim como variacbes de poder para o uso da agua. A

15 \www.isarm.net
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degradacéo dos recursos hidricos nacionais, as recorrentes situacées de seca e as
demandas da expansdo socio-econ6mica alimentaram confrontos e forcaram a
cooperacao internacional. Esta situacdo, que era geralmente ligada as &guas
superficiais, mais Vvisiveis, torna-se também agora o caso dos aquiferos
transfronteiricos (UNESCO/WWAP, 2006).

No relatério do PNUD, antes apontado, a organizacdo defende que a agua pode
alimentar conflitos generalizados, mas que também pode funcionar como ponte para

futuras relacdes de cooperacéao.

O professor Aaron Wolf, da Oregon State University, diz que uma recente literatura
académica — e também jornalistica — aponta a agua tanto como causa histérica
quanto futura de conflitos armados. Este autor defende, no entanto, que a agua € um
recurso cujas caracteristicas tendem a induzir a cooperacdo e ndo a conflitos e
violéncia, o que ocorreria apenas por excecao (WOLF, 1998). Esta também € a linha

adotada pelo referido relatério do PNUD.

Wolf buscou no International Crisis Behavior (ICB)*, segundo ele a colecdo mais
sistematica de conflitos internacionais, aqueles em que a disputa se deu pelo
recurso agua. Juntamente com outros pesquisadores chegou ao numero de sete
conflitos entre 1918-1994.

Para o autor, portanto, sdo poucos os conflitos que, na histéria mundial, versaram
sobre a 4gua em si mesma; e, ainda assim, ele nem os caracteriza como ‘guerras’:
“As near as we can find, there has never been a single war fought over water”
(WOLF, 1998, p. 255).

A historia de cooperagdo entre 0s paises, ao contrario, € muito mais rica. Segundo
Wolf, a FAO identificou mais de 3600 tratados sobre recursos hidricos internacionais
entre 805 e 1984 (em sua maioria relacionados a navegacéo), dos quais, desde
1814, aproximadamente 300 foram negociados acerca de assuntos nao ligados a

navegacdo, mas a gestdo das éaguas (como controle de cheias e projetos
hidroelétricos). Restingindo-se aos tratados assinados no século passado que tratam

% http://www.cidem.umd.edu/ich/
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da agua per se, excluindo-se os ligados a assuntos de fronteira e de direito a pesca,

Wolf coletou 145 tratados em uma base de dados na Oregon State University*’.

O autor também argumenta que, do ponto de vista estratégico, uma guerra pela
agua sO poderia ser levada a cabo caso o agressor fosse ao mesmo tempo um
Estado muito forte — o autor fala em uma ‘hegemonia regional’ — e estivesse na
situacao de ribeirinho a jusante. Isso porque o ribeirinho a montante néo teria motivo
para atacar e seria muito arriscado para um Estado fraco fazé-lo. Outro forte
argumento indicado para a nao ocorréncia de futuras guerras pela agua € o fato da
existéncia de muitos interesses compartilhados dos paises. Estes interesses sao

préprios e especificos conforme as necessidades de cada bacia.

J& para o professor da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), Christian
Guy Caubet, as guerras®® da agua ja ocorreram anteriormente e continuam a
ocorrer, sejam elas internacionais, sejam elas internas aos paises (CAUBET, 2006a;
2006b).

Para este professor, a visdo que enfatiza os conflitos parece acertada. Ele diz que
determinadas guerras pela dgua ja ocorreram, porém nao foram relatadas como tais.
Para Caubet (2006a), as guerras da agua deverdo acontecer assim como houve
outras guerras por motivos aparentemente muito mais futeis, como a conquista do

petréleo.

Como exemplo de conflito internacional pela agua, Caubet indica a situacdo do

Oriente Médio, em especial Israel.

Nos conflitos que o Estado de Israel tem vivido, desde 1947, com 0s seus
vizinhos, a apropriacdo dos recursos hidricos locais tem sido sempre um
objetivo constante de guerra. Israel se apossou de fontes de agua
importantes, cujo controle e uso se nega a devolver, na oportunidade de
desocupacédo de territérios, aos paises, territorialmente soberanos, que
foram roubados (CAUBET, 2006b, p.170).

7 Trata-se da Transboundary Freshwater Dispute Database - www.transboundarywaters.orst.edu

18 E bom explicar que este autor considera, nas suas palavras, que “a qualificacdo de situagdes, como sendo de
controvérsia, de conflito, de operacGes de represalias, de operacBes militares e, a fortiori, de operacdes de
guerra, depende de avaliagdes subjetivas, culturais e emotivas”. (CAUBET, 2006a, p. 31). Além disso, refere
gue, como a ‘guerra’ esta declarada ‘fora-da-lei’, contraria ao Direito Internacional Pudblico, os conflitos em
geral sdo minimizados, ndo se usando normalmente, inclusive, a palavra ‘guerra’ nas relagdes diplomaticas.
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O autor diz que é dificil encontrar alguém que cite um conflito armado internacional
gue tenha como causa direta o uso ou consumo de recursos hidricos, além do que,
guando “o motivo essencial do conflito agudo é a agua, como ocorre entre Israel e
os demais Estados da mesma regido, 0s comentarios sao raros e circulam em meios
de informacao de uso restrito”. (CAUBET, 2006a, p.25).

~

Ainda na mesma regido, verifica-se a situacdo da Turquia, a montante do Rio
Eufrates, em relacdo aos seus vizinhos. Para Caubet (2006b), a guerra em curso
contra o Iraque (iniciada pelos EUA em 2003) tem como um aspecto estrutural o
controle das vazbes do Rio Eufrates, objetivando a garantia da supremacia da

Turquia.

Fortalecida pelas aliancas com os EUA e Israel, a Turquia ignora seus
deveres de boa vizinhanca e tende a considerar somente seus interesses
nacionais exclusivos, aos quais podem ser somados os de Israel. Por outro
lado, ela também tira proveito de seus ‘excedentes’ hidricos para vendé-los
a Israel (CAUBET, 2006b, p.173).

Caubet também cita outros exemplos de tensfes internacionais em torna da questao
agua:

E s6 lembrar os problemas agudos que se apresentam em certas regides
em em relacdo a determinados rios: Rio Grande (México, Estados Unidos
da América); Nilo (Egito, Sudéo, Etidpia); Jordédo (Israel, Jordania, Siria);
Bramaputra (india, Bangladesh); Eufrates (Turquia, Siria, Iraque); Tigre
(Turquia e lIraque), sem esquecer as tensodes entre o Brasil e a Argentina, na
década de 1970, por causa do aproveitamento das aguas do Parana e da
construcédo da barragem de Itaipd. Em muitos desses casos, os problemas
sdo ‘resolvidos’ na base do fato consumado, em prol do ribeirinho de
montante, que é favorecido pela sua posi¢cao geografica (CAUBET, 2006a,
p.25).

Além disso, lembra o autor que também pelo viés das instala¢des hidraulicas de toda
espécie a agua motivou muitas operacbes militares com objetivos taticos ou

estratégicos:

ataques as represas do Ruhr pelo Bomber Command britanico durante a
Segunda Guerra Mundial; ataques contra as represas do Vietna entre 1967
e 1975; ataques contra instalacdes de captacéo, tratamento e distribuicao
de &gua, contra os diques, as represas e 0s canais que SO serviam ao
abastecimento das populag@es civis, durante as guerras da lugoslavia e do
Iraque (1991; 2003-2005) (CAUBET, 2006b, p.171).



54

O autor também destaca que muitos dos conflitos existentes pela dgua sao internos
aos paises, muitas vezes tendo as feicbes de guerras internas, civis e sociais, como

a ocorrida na Bolivia em mar¢o de 2001.

Este fato referido se passou em Cochabamba, quando manifestantes foram mortos
pela policia. Eles tinham o objetivo de forcar o governo a retirar uma lei que proibia a
populacdo de consumir agua dos proprios pocos porque deviam pagar pela agua
fornecida por uma multinacional, a qual havia adquirido a concessao da distribuicéo
da agua potavel. Depois disso o governo boliviano viu-se for¢ado a liberar o uso da

agua pelo populacdo, como sempre havia sido (CAUBET, 2006a; 2006b).

Também marcando os conflitos internacionais pela agua, Haftendorn (1999) trabalha
as causas e condi¢cdes sob as quais ocorrem tais conflitos. A autora os tipifica como:
conflitos pelo uso da &gua (consumo humano, irrigacdo ou geracdo de energia),
conflitos relacionados a poluigédo resultante daqueles usos, e conflitos pelo acesso a
agua. Este ultimo é diferenciado, ainda, conforme a escassez seja relativa — quando
h& agua, porém esta ndo é distribuida equitativamente — ou absoluta — quando néo
h& agua suficiente para toda a necessidade.

Quadro 2: Conflitos Internacionais pela agua

Tipo de | Conflitos pelo | Conflitos Conflitos pelo | Conflitos pelo
Conflito uso relacionados | acesso a agua | acesso a agua
a poluicao - escassez | — escassez
relativa absoluta
Causas do |Usodaagua | Qualidade Distribuicéo Distribuicdo e
Conflito da agua da agua disponibilidade
de agua
Exemplo Parana, Reno Eufrates, Nilo, | Colorado, Rio
Danubio, Ganges Grande,
Oder Jordao

Fonte: Haftendorn (1999)

Um dos usos mais antigos das aguas é a navegacdo, porém, conforme a autora,
esta atividade hoje em dia ndo é causa de muitos conflitos tendo em vista a
quantidade de acordos existentes para regular a questdo. Mais frequentes sao os
conflitos internacionais relacionados a construcdo de barragens e a mudanca de

curso do rio. A autora trabalha com trés exemplos de conflitos internacionais cuja
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causa foi 0 uso da agua: no rio Parana, a construcao da usina hidrelétrica de Itaipd,
conflito que envolveu Brasil, Argentina e Paraguai; no rio Danubio, entre Eslovaquia,
Hungria e Austria em torno de um projeto para construgdo e operagdo de um
sistema de eclusas em Gabcikovo, a jusante de Bratislava, e em Nagymaros, a
montante de Budapeste (projeto conhecido como Gabcikovo-Nagymaros); e no rio
Oder acerca do problema das enchentes, envolvendo Alemanha, Polénia e

Republica Tcheca.

Os conflitos relacionados a poluicdo ocorrem quando um determinado rio ou lago é
utilizado para fins industriais como meio de descarga da agua utilizada e de dejetos
(externalidades). O exemplo da autora é Rio Reno, localizado na regido mais rica e
industrializada da Europa. A principal causa de poluigdo neste rio esta relacionada a
industria quimica dos estados a montante, Suica e Alemanha, assim como as minas
de potassio da regido de Alsacia, na Franca, e as usinas de carvao alemas. Os
Estados a jusante sdo quem sofre as conseqiéncias dessa poluicdo, como a

Holanda, que utiliza o rio para consumo humano e agricultura.

Contrariamente a este caso de polui¢cdo, que pode causar tensdo entre 0s paises, 0S
conflitos pelos acesso a agua, quando sua causa € a distribuicdo (escassez relativa),
podem resultar em violéncia e ameacas militares. Como exemplos, os rios Eufrates,
Nilo e Ganges, que sdo caracterizados por um grande fluxo a montante, mas que é
reduzido drasticamente a jusante, dado o intenso uso do rio pelos paises ribeirinhos
a montante. Como resultado, as necessidades dos ribeirinhos a jusante ndo sao
satisfeitas adequadamente, o que acontece especialmente pela construcdo de

barragens, reservatérios e irrigacao intensiva que reduz a disponibilidade de agua.

Mais dramética é a situacdo da ndo disponibilidade de agua, independente de sua
distribuicdo (escassez absoluta), o que acontece em regifes semi-aridas e €
intensificado nos casos onde diferentes nives de desenvolvimento entre Estados
leva a variagfbes de utilizacdo dos recursos hidricos, como, neste caso, o conflito
entre México e Estados Unidos na utilizacdo do rio Colorado e rio Grande. Mais
intenso € o conflito na bacia do rio Jordao, onde, além do problema da distribuicéo

de um recurso escasso em uma regido semi-arida que cobre apenas 50% das
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necessidades da populacdo, hd questdes politicas e de seguranca na regido, como

0S assuntos politicos, econdmicos e militares envolvendo a Palestina e Israel.

Assim, fica nitido que o compartilhamento dos recursos hidricos € um fator potencial
de conflito mas também é um fator potencial de cooperacao. Claro que, como visto
anteriormente, conforme o pensamento de Axelrod e Keohane (1985), a cooperacao
s6 tem espaco onde ha um misto de interesses complementares e conflituosos. Se
ndo houvesse conflitos, haveria uma situagdo de harmonia, onde, por 6bvio, ndo

seria necessaria qualquer cooperacao.

Acima foram expostas situacdes de conflito e cooperacdo em torno dos recursos
hidricos em geral, embora os autores utilizados se referissem mais especificamente
as situacdes envolvendo as aguas superficiais. Este fato se deve a pouca
bibliografia acerca dos recursos hidricos subterrdneos e das suas implicactes
politicas. Todavia, parece que 0 raciocinio exposto acima pode ser facilmente

transposto também para as aguas subterraneas.

Assim, referidas as questbes da cooperacdo e do conflito que podem resultar do
compartilhamento dos recursos hidricos, é importante referir como se configuram as
aguas que atravessam fronteiras. Se, por um lado, as aguas superficiais sdo de
longa data objeto de consideracdes, passando da idéia tradicional do rio como
simples via de navegacéo e de delimitacdo de territdrio para uma no¢do bem mais
abrangente de bacia hidrografica, as aguas subterraneas, apesar de utilizadas ha
muito tempo, sdo sé recentemente objeto de maior conhecimento cientifico e de

politicas nacionais e internacionais.

2.2.3 As Bacias Hidrograficas Internacionais

A partir do Congresso de Viena, em 1815, os rios podiam ser classificados em
‘internos’ e ‘internacionais’. Estes, por sua vez, classificaveis em ‘rios fronteiricos’ e
‘rios sucessivos’, conforme estivessem como fronteiras entre os Estados ou
corressem pelos seus territorios. Posteriormente, em func¢éo da prética internacional,
e em especial a partir dos Tratados de Versalhes, em 1919, que regulamentaram a
utilizacao dos rios Reno e Danubio, rios considerados nacionais, em favor de todos

os Estados, fossem ribeirinhos ou ndo, passou-se a admitir a categoria dos ‘rios
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completamente internacionalizados’, nos quais a liberdade de navegacéo € em favor
de todos os Estados, sejam ribeirinhos ou ndo (SOARES, 2001).

A partir da década de 1960, possivelmente pela maior conscientizacdo mundial
sobre as questbes ambientais, deixa-se de lado a exclusividade dos rios para fins
demarcatérios e como vias de navegacdo, o que era proprio do Direito Fluvial
Classico (SOARES, 2001). Surge com forca, assim, a no¢ao de ‘bacia hidrografica
internacional’, que seria consagrada a partir das chamadas ‘Regras de Helsinque’,
em 1966.

Numerosos estudos sobre Direito Fluvial ja haviam sido empreendidos nas
sociedades cientificas internacionais, em especial no ‘Instituto de Direito
Internacional’, desde antes do final do século XIX, e na ‘International Law
Association’ - ILA, desde 1954'°. Apesar de ja ter sido objeto de apreciacdo em
conferéncias anteriores da ILA, é na realizada em Helsinque, em 1966, que sdo
adotadas regras precisas sobre o conjunto dos problemas hidricos para o Direito
Internacional; tais regras adquirem grande notoriedade, formando um verdadeiro
estatuto juridico conhecido como ‘Regras de Helsinque’ (CAUBET, 1989). No artigo
2° desse documento € que esta inserida a nocdo de ‘bacia hidrografica

internacional’, ou ‘bacia de drenagem internacional’:

An international drainage basin is a geographical area extending over two or
more States determined by the watershed limits of the system of waters,
including surface and underground waters, flowing into a common
terminus.?

A nocao classica, portanto, apenas se referia aos rios como vias navegaveis que
serviam de demarcacdo de fronteiras. Para Soares, a introducdo do conceito de
‘bacia hidrografica’ foi o primeiro passo para ‘descoisificar’ os rios, pois partiu da
constatacdo de que “um rio de interesse de mais de um Estado forma parte de um
complexo hidrografico e humano mais amplo que uma simples via de acesso
aguatica existente no interior dos Estados(...)” (SOARES, 2001, p. 239).

Soares (2001) informa que a nocdo de ‘bacia hidrografica’ foi consagrada em um
primeiro texto multilateral ainda em 1964, portanto anterior as Regras de Helsinque:

19 para uma apreciagdo mais detalhada, vide Caubet (1989).
20 The Helsinki Rules on the Uses of the Waters of International Rivers. Disponivel em:
http://www.internationalwaterlaw.org/intldocs/helsinki_rules.html. Acesso em 05.06.2007.
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a Convencao e Estatuto Relativos ao Desenvolvimento da Bacia do Chade, assinada
em Fort Lamy (Ndjamena); seguiram-se o Tratado da Bacia do Prata, assinado em
Brasilia, em 1969, e a Convencao para a Criacdo da Autoridade da Bacia do Niger e
Protocolo relativo ao Fundo de Desenvolvimento da Bacia do Niger, adotada em

Faranah, em 1980.%*

Na configuracdo politica atual (apés o desmembramento da ex-URSS), ha 263
bacias hidrograficas internacionais, que cobrem 45.3 % da superficie terrestre do
planeta e contém cerca de 40 % da populacdo mundial. Mais de 30 paises estédo
integralmente situados em bacias transfronteiricas e 145 tém parte de seu territorio
em alguma delas (PNUD, 2006).

Mapa 1: Bacias Hidrogréficas Internacionais no Mundo

Fonte: Wolf e outros (1999)

21 A utilizagdo do conceito de ‘bacia hidrografica’, no entanto, enfrentou a resisténcia dos Estados. Em 1974, a
CDl, estudando o tema do Direito dos Usos dos Rios Internacionais para Fins Distintos da Navegacéo, enviou
um questionério aos Estados-Membros cuja parte principal perguntava se o conceito de Bacia Hidrogréfica era
adequado ao estudo dos aspectos juridicos dos usos ndo navegaveis dos rios internacionais e ao estudo dos
aspectos juridicos da poluicédo dos rios internacionais (SOARES, 2001). Conforme Caubet (1989), as posicoes
contraditérias reveladas pelos Estados definiram-se em trés prismas: alguns Estados apoiaram-se na definicdo
tradicional de rio internacional, aquela saida do congresso de Viena, em 1815, incluindo o Brasil; outros
insistiram na unidade dos sistemas hidrologicos, preferindo o emprego da nogéo de ‘bacia hidrografica
internacional’, como a Argentina; por fim, houve Estados cuja posi¢éo era a de que deveria haver uma distingdo
em fung¢do da maneira de utilizar a 4gua, aceitando a nocéo da ‘bacia hidrografica’ no que tange a poluicdo das
aguas, como foi o caso da Franga.
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Geograficamente, a Europa possui 0 maior numero de bacias hidrogréaficas
internacionais (69), seguinda pela Africa (59), Asia (57), América do Norte (40) e
América do Sul (38) (GIORDANO; WOLF, 2002).

O quadro a seguir mostra as 19 bacias hidrograficas internacionais que sao

compartilhadas por mais do que 5 paises.

Quadro 3: Bacias Hidrograficas que unem mais do que 5 paises

Nimero de paises

Bacia dependentes desta  Paises dependentes
fluvial bacia desta bacia
Dantibio 19 Albénia, Alemanha, Austria, Bésnia e Herzegovina, Bulgaria, Grodcia, Eslovaguia, Eslovénia,

Hungria, Italia, Macedsdnia, Moldavia, Montenegro, Peldnia, Republica Checa, Roménia, Sérvia,
Suiga, Ucrania

Congo 13 Angola, Burundi, Camardes, Congo, Gabde, Malawi, Replblica Centro-Africana, Republica
Demucratica do Congo, Ruanda, Suddo, Tanzédnia, Uganda, Zémbia
Nilo 1 Burundi, Egipto, Ernitreia, Etidpia, Quénia, Republica Centro-Africana, Repablica Democrética
do Congo, Ruanda, Suddo, Tanzdnia, Uganda
Niger 1 Argélia, Benim, Burquina Faso, Camardes, Chade, Costa do Marfim, Guiné, Mali, Niger,
Nigéria, Sema Leca
Amazonas 9 Bolivia, Brasil, Coldmbia, Equadar, Guiana, Guiana Francesa, Peru, Suriname, Venezuela
=Prna =0 scdinmashecduntriz Piloion. il Listarateing wena by s Ralanalabin g Spln
Tambeze 9 Angola, Botsuana, Malawi, Mogambique, Namibia, Repiblica Democratica do Congo, Tanzénia, ¢
Zambia, Zimbabue
-ago Chade 8 Argélia, Camariies, Chade, Libia, Miger, Nigéria, Repiblica Centro-Africana, Suddo |
ilar de Aral 8 Afeganistdo, China, Cazaquistap, Paquistdo, Quirguizistdo, Tajiquistdo, Turguemenistao, !

Usbequistao

lordéo 6 Egipto, lsrael, Jordania, Likano, Siria, Territdrios Ocupados da Palestina .
ilekang 5 Camboja, China, Mianmar, Repiblica Democratica Popular do Lacs, Tailandia, Vietname !
folta 6 Benim, Burquina Faso, Costa do Marfim, Gana, Mali, Togo \
aanges-Brahmaputra- 6 Bangladeche, Butéio, China, India, Mianmar, Nepal [
Heghna |
Tigre-Eufrates 5 Arabia Saudita, Irdo, Iraque, Jordania, Siria, Turquia 1
Tarim 5(+) Afeganistéo, China, territérin chinés reclamado pela [ndia, Paguistio, Quirguizistéo, Tajiquistio 1
ndus 5 Afeganistio, China, [ndia, Nepal, Paquistio I
leman g Bielorrissia, Letdnia, Litudnia, Poldnia, Rissia !
fistula 5 Bielorriissia, Eslovaquia, Polonia, Replblica Checa, Ucrinia \
aPlata 5 Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai, Uruguai i

Fonte: PNUD (2006), adaptado de Wolf e outros (1999)

2.2.4 Os Aquiferos Transfronteiricos

Além dos rios e lagos que atravessam fronteiras e formam estas bacias hidrograficas
internacionais, também as aguas subterraneas sao compartilhadas por diversos

paises através de aquiferos transfronteiri¢os.
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SO na Europa, existem mais de 100 aquiferos transfronteiricos. O aquifero
Guarani, na América do Sul, é partilhado pela Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai. Paises fortemente pressionados pela escassez de agua como o
Chade, o Egipto, a Libia e o Sudé&o partilham entre si o aquifero Nubio de
Sandstone. O Grande Rio Feito pelo Homem, um sistema de dois grandes
gasodutos enterrados por baixo das areias do Saara, transfere agua deste
aquifero fossil até a zona costeira da Libia, a fim de irrigar os campos a
volta de Benghazi e de Tripoli. O Aquifero Montanha, que atravessa Israel e
os Territérios Ocupados da Palestina, € de importancia crucial para a
seguranca da agua dos consumidores de ambos os lados (PNUD, 2006, p.
209).
Um ‘aquifero transfronteirico’, conforme a definicdo dada por um novo trabalho da
CDI, que sera visto em seguida, é um aquifero cujas partes estdo situadas em
Estados diferentes. Neste sentido, é necessario que o o corpo do aquifero atravesse
uma fronteira, ndo sendo o caso de um aquifero totalmente doméstico ligado a um
rio que atravesse fronteira. No entanto, pela idéia de ‘sistema aquifero’, um aquifero
doméstico ligado hidraulicamente a um aquifero transfronteirico constituiria um

‘sistema aquifero transfronteirico’ (ECKSTEIN, 2007).

Enquanto o conhecimento cientifico e as politicas nacionais e internacionais para as
aguas superficiais sdo desenvolvidas ha muito tempo, como visto acima, 0 mesmo
nNAo ocorre com as aguas gque jazem embaixo da superficie. Para isso, foi criado um
programa internacional para entender os aspectos cientificos, sdcio-econémicos,
legais, institucionais e ambientais que envolvem a gestdo dos aquiferos

transfronteiricos.

O programa ISARM (International Shared Aquifer Resource Management) teve inicio
em 2000 como um esforgco conjunto da UNESCO, da FAO, da UNECE (UN
Economic Commission for Europe) e da IAH (International Association of
Hydrogeologists) objetivando dar suporte a cooperacdo entre os Estados para o
desenvolvimento do seu conhecimento cientifico e com o fim de eliminar o potencial
de conflito, particularmente onde diferencas conceituais possam gerar tensdes
(UNESCO/IHP, 2001).

Para o programa, as caracteristicas principais de um aquifero transfronteirico se
relacionam a existéncia de uma fronteira internacional que incide no fluxo
subterraneo natural das aguas subterraneas. Assim, ha uma transferéncia de agua

de uma lado para outro da fronteira (figura 2). Em muitos casos o aquifero pode
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receber a maioria da sua recarga em um lado e a maioria da descarga pode ocorrer
no outro lado da fronteira (UNESCO/IHP, 2001).

Figura 2: llustracdo esquematica de uma aquifero transfronteirico

Recharge contributing to
transboundary flow
A . \
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BOUNDARY P \%
— =

Discharge from
g4 AL 1

Fonte: Programa ISARM (UNESCO/IHP, 2001).

Os casos iniciais de estudo do programa ISARM foram o aquifero Guarani (América
do Sul), o aquifero Nubian Sandstone (norte da Africa), o aqiiifero Karoo (sul da
Africa), o aquifero Vechte (Europa Ocidental), o aquifero Slovak Karst-Aggelek

(Europa Central) e o aquifero Praded (Europa Central).

Em 2002, juntamente com a OEA, deu-se inicio a atividade regional do ISARM para
as Américas®’. Realizaram-se trés workshops, em 2003, 2004 e 2005, para a
apresentacdo de dados acerca dos aquiferos transfronteiricos na América do Norte,
Central e do Sul, tendo sido inventariados 65 aquiferos transfronteiricos em todo o

continente.

Portanto, diante deste quadro que evidencia a importancia da agua doce que é
compartilhada por mais de um Estado, seja ela superficial, seja ela subterranea, os

%2 O programa ISARM também realiza atividades regionais para a Africa, para a Asia e para o sudeste europeu
(www.isarm.net).
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problemas que envolvem o seu compartilhamento e a sua gestdo podem ser
solucionados ou diminuidos através da cooperacao internacional e, particularmente,

do estabelecimento de regimes internacionais.

2.2.5 A Cooperacéo Internacional e o Estabelecimento de Regimes Internacionais

para as Aguas

Conforme visto na secdo 2.2.2, é grande o potencial de conflitos em relacdo as
adguas transfronteiricas. A cooperacdo internacional para estas aguas pode nao
somente reduzir o potencial de conflito, mas também gerar diversos beneficios
através da melhoria da qualidade da agua partilhada, desenvolvendo prosperidade e
meios de subsisténcia mais seguros e abrindo caminho para uma cooperagao mais
alargada (PNUD, 2006).

Expressdo da cooperacdo internacional acerca da agua sdo os diversos acordos
internacionais que ja foram assinados, mesmo ndo relacionados a navegacao,
conforme demonstrou o estudo de Wolf (1998). No entanto, o foco desta pesquisa
sao0 0s regimes internacionais, uma espécie de cooperacao institucionalizada que se
constitui em uma nog¢do mais ampla e abstrata do que os tratados internacionais

(latu sensu), de acordo com as considerac6es do capitulo 1.

A nocdo de regimes para as aguas ajuda a melhor delinear os desafios do
compartilhamento do recurso. Eles implicam um conjunto de regras especificas,
instituicbes e praticas, bem como relacdes de poder, posicdo e interesse. Estes
regimes exemplificam uma ‘hidrocultura’ especifica de tradicbes culturais e socio-
politicas estabelecidas, atitudes e praticas (UNESCO/WWAP, 2006).

Os regimes internacionais, como ja visto no capitulo 1, séo instituicdes sociais com
regras explicitas, acordadas entre Estados, voltadas a uma area tematica das
relacées internacionais. Além disso, se anunciou a preferéncia pela existéncia de
acordos que vinculem as partes, como uma convencao, por exemplo, e também a

existéncia de alguma convergéncia de expectativas em torno do problema.

No plano global, € possivel ver que, no ambito da ONU, ha esforcos de longa data

para a codificacdo do Direito Internacional relativo aos cursos de agua internacionais
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e um novo trabalho especifico para os aquiferos transfronteiricos. Estes
desenvolvimentos legislativos podem levar a formacdo de regimes internacionais?.
No plano regional, alguns exemplos de regimes para as aguas também podem ser
indicados.

A Convencdo de Nova lorque

A regulamentacgédo dos rios internacionais e das bacias hidrograficas internacionais €
assunto tépico, dadas as peculiaridades geograficas e geopoliticas dos mesmos.
Dessa forma, a maioria dos acordos internacionais trata de um rio ou de uma bacia
especifica, tendo por objeto seja a poluicdo, sejam as utilizacdes mudltiplas dos
recursos hidricos.

(...) as normas dos tratados e convencdes ora dizem respeito a enfatizar os
aspectos da poluicdo em alguns rios ou de bacias hidrograficas
especialmente nomeadas, em todas as suas formas, ora a estabelecer um
regime complexo de utilizagdo multipla e, colateralmente, além dos aspectos
tradicionais da regulamentacdo de sua navegabilidade, a evitar a poluigdo
dos recursos aquiferos. (SOARES, 2001, p. 107).
Conforme Soares (2001), o primeiro acordo que se contrapfe a essa ‘especificidade’
do Direito Fluvial Internacional é a ‘Convencéo sobre a Protecdo e Utilizacdo de
Cursos d’Agua Transfronteiricos e Lagos Internacionais’, assinada em Helsinque, em
1992. Trata-se de uma norma negociada no ambito da Comissdo das Nacodes
Unidas para a Europa; €, portanto, de alcance regional, ndo adstrita a uma ou outra

bacia, a um ou outro rio.

Em nivel multilateral e universal, a Comissdo de Direito Internacional da ONU —
doravante CDI — trabalha desde o final da década de 1950 para estabelecer regras
gerais sobre as aguas internacionais nos aspectos nao ligados a navegacao. Apos
muitas discussdes, sobretudo conceituais, o0 texto final resultante destes trabalhos foi
adotado em Nova lorque, em 1997, sob a alcunha de ‘Convencgao sobre o Direito
Relativo aos Usos dos Cursos de Agua Internacionais para Fins Diversos da

Navegacéao'.

2 E importante lembrar que a posicao tedrica adotada quanto aos ‘regimes internacionais’ é a de que ha
necessidade de que um regime esteja baseado em algum instrumento legal, de preferéncia que vincule as partes,
conforme os estudos de Levy, Young e Ziirn (1995), Breitmeier, Young e Zirn (2006) e Chasek, Downie e
Brown (2006). Por isso € que esta secao trata dos desenvolvimentos em Direito Internacional, considerando que
tais desenvolvimentos é que permitirdo a formacao de regimes internacionais especificos para as dguas.
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A CDI foi chamada a estudar a questdo das utilizacbes das vias de &gua
internacionais para fins que ndo a navegacdo em 1959, através da Resolu¢do 1901
(XIV) da Assembléia Geral da ONU. O relatério a ser preparado deveria conter: as
informagdes fornecidas pelos Estados-Membros a respeito de sua legislacdo na
area; um resumo dos tratados bilaterais e multilaterais em vigor; um resumo das
decisbes proferidas pelos tribunais internacionais, inclusive as sentencas arbitrais;
um quadro geral dos estudos ja realizados ou em elaboracdo pelas organizacdes
nao-governamentais que se ocupam do Direito Internacional. Apesar de ter
constituido um trabalho til para a codificacéo, esse esfor¢co néo teve consequéncias
imediatas, uma vez que apenas cinco Estados membros forneceram informacdes
sobre sua legislacdo: Estados Unidos, México, Noruega, Paises Baixos e Suécia
(CAUBET, 1989).

Em 1970, por iniciativa da Finlandia, através de recomendacédo da Assembléia Geral
da ONU pela Resolucao 2669 (XXV), a CDI retoma os estudos relativos ao tema,
inscrevendo-os em seu programa de trabalho no ano seguinte. Assim, em 1974, é
enviado para os Estados um questionario para que eles precisem o alcance a dar ao
estudo da questdo. Entre as diversas questfes, destacam-se aquelas a respeito da
utilizacdo do conceito de ‘Bacia Hidrogréafica’ para o estudo dos aspectos juridicos
dos usos ndo navegaveis dos rios internacionais e para o estudo dos aspectos
juridicos da poluicdo dos rios internacionais. As divergéncias nas respostas dos
Estados mostraram as indefinicbes a serem resolvidas pelo estudo da CDI
(CAUBET, 1989).

A partir dai, os trabalhos da CDI duraram ainda trés décadas, periodo no qual foram
elaborados diversos relatérios, conforme mudavam os relatores especiais, até que

fosse aprovado e adotado o texto da Convencéao, em 1997.

O artigo 1° da Convencao de Nova lorque ja especifica o seu campo de aplicacéo:

1. A presente Convencdo aplica-se as utilizagbes dos cursos de agua
internacionais e de suas aguas para fins diversos da navegacdo e as
medidas de protecéo, de preservagdo e de gestbes ligadas as utilizacbes
desses cursos de agua e de suas aguas.

Em que pese a resolucdo da ONU para a adocédo do documento ter sido aprovada

por 103 paises, com 3 votos contra e 27 abstencdes, apenas 15 paises sdo partes
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na convencao (por ratificacdo, aceitacdo, adesdo ou aprovacédo)®*, ndo se chegando,
portanto, ao numero de 35 ratificacdes necessario, conforme o art. 36 da norma em

tela, & sua entrada em vigor.

Para Caubet, a maioria dos problemas que se apresentam nas relagdes interestatais
esta contemplada nesta Convencdo, que contém disposicdes essenciais para
manter relacdes de boa vizinhanca hidropolitica. Todavia, o texto foi muito pouco

considerado e permanece letra morta. Além disso, para o autor,

(...) é necessario observar que os Estados que a ratificaram aparecem
essencialmente como as vitimas potenciais das iniciativas tomadas a
montante, e as vezes a jusante, dos rios. O Iraque e a Siria, a Jordania e o
Libano ratificaram a Convengdo, mas nem a Turquia e nem Israel o fizeram
(CAUBET, 2006b, p. 177).

A ndo ratificacdo do documento pelo nimero necessario de paises faz perceber que
a gestdo integrada dos recursos hidricos ainda é pouco considerada em face dos
interesses nacionais. Segundo Caubet,

As condi¢cdes de elaboracdo da Convencgéo patrocinada pela ONU e o seu
reduzido éxito, como solu¢des para os inUmeros problemas e eventuais
conflitos de relacdes internacionais, indicam que os Estados pretendem
continuar priorizando o que chamam de seus ‘interesses nacionais’,
eventualmente considerados ‘vitais’, em prejuizo de solucGes multilaterais e
integradas das utilizagBes das aguas dos cursos d'dgua internacionais
(CAUBET, 20064, p. 13).

Portanto, neste caso ha falta de interesses convergentes dos atores envolvidos, o0
que inviabiliza a formacao de um regime baseado na convencéo ora em comento.

Quanto as aguas subterrdneas, mais especificamente, estas também seriam
abrangidas, em alguma medida, pela Convencao de Nova lorque. No entanto, um

novo trabalho especifico esta sendo feito pela CDI desde 2002.

O trabalho da CDI sobre o Direito relativo aos aqiiferos transfronteiricos

Em 2002, a CDI incorporou aos seus trabalhos um tépico sobre ‘recursos naturais
compartilhados’, incluindo as aguas subterraneas, o petrdleo e o gas. No primeiro
relatério apresentado, no ano seguinte, ficou definido o inicio deste trabalho pelas
aguas subterraneas. No ano de 2004, o segundo relatorio introduziu o conceito de

‘aquifero’, propondo um esboco de artigos que tratavam: da definicdo de ‘aquifero’ e

24 Africa do Sul, Alemanha, Finlandia, Holanda, Hungria, Iraque, Jordania, Libano, Libia, Namibia, Noruega,
Portugal, Quatar, Siria e Suécia. (Dados até 03.07.2007, disponiveis em www.internationalwaterlaw.org).
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0 seu alcance; da obrigacédo de ndo causar danos; da obrigacdo geral de cooperar;
da troca regular de dados e informacdes e; das relacdes entre os diferentes tipos de
uso das aguas. Em 2005, um terceiro relatorio prop6s, finalmente, um conjunto de
artigos, adicionando-se outros temas aqueles do segundo relatério, como a
necessidade de uso equitativo e razoavel, o monitoramento, protecéo, preservagao e
gestdo do recurso e as atividades que afetam outros Estados (UNESCO/WWAP,
2006).

O trabalho final, contendo um esboco de 19 artigos, foi aprovado em 2006 na 582
secdo da CDI (ECKSTEIN, 2007). Conforme Eckstein (2007), apesar de ser um
pequeno passo do que deve ser um longo processo, esta adocao preliminar
representa um marco nos esforcos da CDI para elucidar e codificar o direito

internacional aplicavel aos recursos hidricos subterraneos transfronteirigos.

O campo de aplicacdo destes artigos esta expresso no esboco de artigo 1°: a
utilizacdo dos agquiferos transfronteiricos e dos sistemas aquiferos (a); outras
atividades que tenham ou que tendam a ter um impacto sobre estes aquiferos e
sistemas aquiferos (b); e medidas de protecdo, preservacdo e gestdo destes
aquiferos e sistemas aquiferos (c) (ECKSTEIN, 2007).

E interessante notar a rela¢do desta proposta normativa com a Convencéo de Nova
lorque, antes comentada. Isso porque aquela convencao diz aplicar-se aos cursos
de agua internacionais, estes entendidos como “um sistema de 4guas de superficie
e de aguas subterraneas constituindo, do fato de suas relacbes fisicas, um
conjunto unitario e desembocando normalmente num ponto de chegada comum”

(art. 2°, ‘a’, grifei).

Assim, ambos os textos aplicar-se-iam as &guas subterrdneas. Eckstein (2007),
comentando o novo trabalho da CDI, diz que, no inicio, a idéia era de que fossem
por ele abarcadas apenas as aguas subterraneas nédo cobertas pela norma de 1997,
ou seja, aquelas que ndo tivessem relacdo com as aguas superficiais. No entanto,
aquela Convencdo possui uma visdo limitada das &aguas subterrédneas, sendo
aplicada a certos tipos de aquiferos e a outros nédo, ignorando uma realidade
hidrolégica mais complexa. Sendo assim, definiu-se que o escopo do novo trabalho

da CDI seriam todos os tipos de aquiferos.
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Em assim sendo, visualiza-se um futuro problema: alguns aquiferos acabariam
sendo cobertos pelos dois textos. As consideracdes sobre este problema de possivel
conflito de normas, segundo Eckstein (2007), foi adiado pela CDI, ja que ainda nao
foi definida a forma que tera este esboco de artigos: se meras diretrizes ou se
tomara a forma de uma convencao. Caso tome a forma de um acordo ‘vinculante’,
entdo o novo tratado e a Convencédo de Nova lorque deverdo ser harmonizados ou
um processo devera ser desenvolvido para se determinar qual o instrumento a ser

aplicado.

A possibilidade de que este esboco de regras fruto do trabalho que a CDI vem
desenvolvendo desde 2002 seja convertido em um tratado internacional, como uma
‘convencao’, vinculando as partes nos termos do direito internacional, seria, portanto,
uma chance de que se forme, futuramente, um regime internacional para as aguas
subterraneas, especificamente. Este caminho, todavia, se afigura longo e dificil, vide

o relativo insucesso da Convencao de Nova lorque.

Dessa feita, os recursos hidricos transfronteiricos, como ‘assunto global’, néo
lograram, ainda, um regime internacional préprio semelhante aos existentes em
relacdo as mudancas climaticas e a biodiversidade. Portanto, as solu¢des sao dadas
no nivel regional, onde se observa que a cooperacdo internacional pode se

institucionalizar em forma de regimes internacionais.

Regimes regionais

Como dito anteriormente, 0s regimes internacionais podem tanto ter como objeto um
assunto global como terem um escopo regional, uma area definida onde possam

servir para a cooperacao em torno de um ou mais problemas ali existentes.

Breitmeier, Young e Zurn (2006), no International Regimes Database (IRD), indicam
trés regimes voltados a agua doce, dentre os vinte e trés regimes internacionais
ambientais compilados. Sao eles: o regime de protecao do rio Danubio, o regime de
gestdo dos Grandes Lagos e 0 regime para a protecdo do rio Reno contra a

poluicéo.
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O regime de protecdo do rio Danubio visa a prevencao e o controle da poluicdo, em
particular, pelas substancias toxicas e nutrientes provenientes dos ribeirinhos a
montante e & jusante que atingem o ambiente aquatico da bacia do rio Danubio e do
Mar Negro. Para os Grandes Lagos, h4 um regime de gestdo da variedade de
atividades humanas que afetam o corpo de agua e o ecossistema regional onde os
lagos estéo inseridos. O regime de protecéo do rio Reno contra a poluicdo lida com o
problema da poluicdo que causa danos ao ecossistema e a qualidade de &gua,

especialmente nos paises a jusante do rio.

Especialmente quanto as aguas subterraneas, ha apenas um acordo especifico
sobre um agquifero transfronteirico e outro que trata de forma mais geral das aguas
subterrédneas: entre a Suica e a Franca hd uma convencdo para a protecao,
utilizacéo e recarga do aquifero Genebra, de 1977; e, entre o México e os Estados
Unidos hd um acordo de 1973 sobre limitacbes a extracdo dos recursos
subterraneos, no quadro da Comisséo Internacional México-EUA sobre Fronteiras e
Aguas, que ja existia desde 1944 (UNESCO/IHP, 2001).

*k%

Neste capitulo foi exposta, sumariamente, a importancia da agua doce no mundo,
sua distribuicdo politica, suas relagdes com a populagéo, os principais usos da agua
e a crise de escassez ja existente. Foram abordadas as aguas transfronteiricas e as
relacbes de conflito e cooperacdo que sdo obrigatoriamente geradas pela
interdependéncia existente nas bacias hidrograficas internacionais e nos agora mais
estudados aquiferos transfronteiricos, relagbes estas que por vezes criam arranjos
institucionais a semelhanca de regimes internacionais. Todas estas questfes

acredita-se que sao Uteis na configuracdo da area tematica Aquifero Guarani.

O Aquifero Guarani, objeto deste trabalho, ndo conta ainda com nenhuma espécie
de institucionalizagdo para a sua gestao conjunta entre 0s paises, como se vera no
capitulo 4. No entanto, este aquifero jaz sob a Bacia Hidrogréfica do Prata, a qual
conta com uma politica multilateral de gestdo dos recursos hidricos de longa data.
Embora geograficamente ndo coincidam exatamente os limites de um e de outro, é

importante registrar o caminho da cooperacdo internacional para as aguas
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superficiais da bacia, uma vez que sdo 0s mesmo paises envolvidos (com excecéo
da Bolivia) e assumindo-se que a cooperacdao internacional para o aquifero deve ser
vista no ambito da j& existente cooperacdo para a bacia, como forma de inferir a

preferéncia pela via negociada por parte dos atores envolvidos.
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3. COOPERACAO INTERNACIONAL E RECURSOS HIDRICOS NA BACIA DO
PRATA

Uma regido que mantéem uma politica multilateral de gestdo de suas aguas
compartilhadas de longa data é a Bacia Hidrografica do Prata. Desde a década de
1960, através da institucionalizacdo do ‘Sistema da Bacia do Prata’, os recursos
hidricos tém sido objeto de cooperacdo através das questdes ligadas ao uso das
aguas superficiais para a producao de energia elétrica. Esta cooperacao se prolonga
até os dias atuais com a presenca de diversos projetos e programas de carater mais
ambiental, no sentido de maior preocupag¢ao com o recurso agua, incluindo o que se

refere ao Aquifero Guarani, objeto desta pesquisa.

Considera-se importante referir, neste capitulo, também os contextos nos quais as
guestdes sobre a agua estdo inseridos, tendo em vista um ambito mais geral da
América do Sul. Os desafios socio-econdmicos de uma regido com situacdes de
desigualdade, pobreza e desemprego, o histérico politico autoritario, as recentes
democracias e a trajetéria geral de aproximacdo entre o0s paises sao fatores
relevantes nas consideracdes sobre a cooperacao internacional no caso especifico

das aguas do Prata.

Todas estas questdes, portanto, sdo aqui tratadas entendendo-se que a sua
combinacéao € util na identificacdo das expectativas dos atores envolvidos na gestao

do Aquifero Guarani.

3.1 Contextos
3.1.1 O contexto soécio-econdmico sul-americano

O contexto socio-econémico da América do Sul, como um todo, € expresso por
situacOes de pobreza e desemprego, apesar da recente recuperagcao economica e
do crescimento do PIB em boa parte dos paises. Este contexto pressiona 0s

recursos naturais e, por conseguinte, as politicas a eles relacionadas.



71

Dados recentes da Cepal indicam que ha paises na América do Sul em que mais de
30% da populacdo vive em situacdo de pobreza e até 15% em situacdo de
indigéncia. Nesses quesitos, Chile (6.3% e 1.7%) e Uruguai (6.0% e 1.0%) s&o os
que apresentam menores indices, Bolivia e Paraguai (29.5% e 13.1%) sdo 0s casos
mais preocupantes. O percentual de pessoas cujo consumo energético alimentar
situa-se abaixo dos niveis internacionalmente aceitos € particularmente elevado na
Bolivia (23%), Venezuela (18%), Coldémbia (13%), Paraguai (15%) e Peru (12%). Da
mesma forma, o analfabetismo urbano € muito elevado em todos os paises,
apresentando indices medianamente aceitaveis apenas na Argentina (1.4%) e no
Chile (2.8%) (CEPAL, 2006).

Em meados dos anos 2000 h& uma recuperacdo econémica na regido, com uma
diminuicdo das taxas de desemprego e um aumento da variagdo anual do PIB em
todos os paises. A reducéo da pobreza, a diminuicdo do desemprego, a melhora na
distribuicdo da renda em alguns paises e 0 aumento do numero de postos de
trabalho s@o os principais fatores que marcaram uma tendéncia positiva em varios
paises da regido. Dados referentes a toda a América Latina indicam que, em 2005,
39,8% da populacdo da regido vivia em condicbes de pobreza (209 milhdes de
pessoas) e 15,4% da populacédo (81 milhdes de pessoas) vivia na pobreza extrema
ou indigéncia (CEPAL, 2006). Em 2006, segundo proje¢Bes da Cepal, o nUmero de
pobres e de pessoas em situacédo de extrema pobreza diminuiria passando a 205 e

79 milhdes de pessoas, respectivamente.

Essa recuperacao so6 reverte o quadro de excluséo social exacerbado ao longo das
tltimas décadas do século XX se for sustentada e progressiva. Isto € um grande
problema para o desenvolvimento sustentado, uma vez que a existéncia de bolsdes
de miséria, além de ser uma questdo humanitaria, € um 6nus para a sociedade
(MALLMANN, 2008), e pressiona, como se disse, 0S recursos naturais da regiao.
Além disso, segundo O’Donnell (2000), uma estrutura sécio-econdmica desigual
debilita as capacidades individuais, fragiliza os direitos politicos, propicia relaces
autoritarias generalizadas entre privilegiados e nédo privilegiados e, com isso,
distorce o exercicio da cidadania e da accountability, préprios de uma democracia

estavel.
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A situacdo de desigualdade, pobreza e desemprego que afeta a América do Sul
também é particular aos paises do Prata. No entanto, a Bacia do Prata é a regido da
América do Sul de maior desenvolvimento econdmico e concentracdo de populacéo,
superando 100 milhdes de pessoas. Inclui as capitais dos cinco paises que a
compdem: Buenos Aires, Sucre, Brasilia, Assuncdo e Montevidéu, além de
concentrar 70% do PIB desses paises. Argentina, Brasil e Uruguai tém economias
baseadas na agropecuaria, producdo industrial e servicos; Bolivia e Paraguai
mantém seu desenvolvimento baseado na agricultura, além da mineracdo no caso
dos bolivianos (CICPLATA, 2007).

Esse desenvolvimento gera uma degradacdo dos recursos naturais da bacia.
Recentemente, verifica-se a intensificacdo do ritmo e duracdo dos periodos
alternativos de estiagens e inundacdes, com impactos significativos sobre as
comunidades, as economias dos paises e ao meio ambiente em geral. As causas
sdo a mudanca no uso do solo, o crescimento populacional, a urbanizacdo, o
desenvolvimento industrial e agropecuario, além do efeito hidrolégico de
variabilidade e das mudancas climéticas. Dentre os varios problemas estdo a grande
presenca de sedimentos (altas taxas de transporte de solidos em suspensao, em
especial originarios da bacia do rio Bermejo), perda de solos, dificuldades para a
navegacao, deterioramento da qualidade da 4gua e impactos na manutencdo das
obras de infra-estrutura, entre outras (CICPLATA, 2007).

Um relatério recente da ONG WWF situa a Bacia do Prata entre as 10 mais
ameacadas do mundo. Para a organizacdo, as ameacas vém das barragens, pela
inundagcdo de areas naturais e a consequente destruicdo de seus habitats, e da
navegacao, jA que a Hidrovia Paraguai-Parana teria sido concebida sem um
adequado estudo de impacto ambiental (WWF, 2007).

3.1.2 O contexto politico sul-americano

Acompanham os desafios de natureza econf6mica e social aqueles propriamente
politicos e institucionais. Historicamente tem sido recorrente na regiao a interrupcao
dos processos de abertura politica que permitiiam, com a consolidacdo

democratica, a reversdo do quadro socialmente perverso e economicamente
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debilitante que caracteriza a regido. No entanto, apesar dos obstaculos, os sul-
americanos parecem estar apostando preferencialmente nas incertezas inerentes a
democracia do que nas certezas propiciadas pelos regimes de excecao
(MALLMANN, 2008).

Desde os anos 1980 observa-se, na maioria dos paises, avangos institucionais que
buscam assegurar a continuidade democrética. Entre 1979 e 1990, ocorreram treze
transi¢cdes para a democracia que, segundo Dabene (2003), responderam ao lento e
irreversivel desgaste dos regimes, a baixa eficacia econ6mica, a um infimo
relaxamento dos controles sociais, ao gradual abandono do medo e ao surgimento
de uma alternativa politica crivel. Dando continuidade a consolidacdo democratica,
entre meados de 2005 e final de 2006, quatorze processos eleitorais foram
realizados na América Latina, destes, nove ocorreram na América do Sul onde
houve avanco significativo de diferentes versdes de esquerda em resposta as

frustrantes experiéncias liberais da década anterior.

Permanece como um dos maiores desafios dos paises sul-americanos, ainda assim,
a consolidacao de suas poliarquias, ou seja, conforme Dahl, a instituicdo duravel de
“regimes substancialmente popularizados e liberalizados, isto é, fortemente
inclusivos e amplamente abertos a contestacdo publica” (DAHL, 2005, p. 31).
Efetivamente, entende-se que a liberalizacdo politica, ou seja, a existéncia de
contestacdo publica, de oposicao ativa, de liberdade de imprensa, de opinido e de
organizacdo, juntamente com a inclusdo politica expressa essencialmente na
existéncia real da possibilidade de eleger e de ser eleito, é indicativo de flexibilizacao

do regime.

A estabilidade politica, por sua vez, depende da capacidade do sistema de
responder a esses desafios, pois, como lembra Mann (2006), democracias estaveis
s6 existem onde os conflitos étnicos, regionais e de classe estiverem estavelmente
institucionalizados. Ainda segundo o autor, os mais eficazes Estados sdo aqueles
cujas sociedades sdo homogéneas e igualitarias o suficiente para permitir o
desenvolvimento de um senso comum de cidadania nacional. Isso faz com que os
Estados desenvolvam poderes infra-estruturais efetivos para mobilizar recursos e,

assim, promover o desenvolvimento. Sdo emblematicos quanto a importancia da
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dimensao interna sobre a politica externa dos paises os desdobramentos sobre a

politica regional da instabilidade politico-institucional da Bolivia a partir de 2006.

3.1.3 A trajetdria de cooperacao internacional na América do Sul

Diferentes formas de cooperacéo internacional ja existiram na regido da América do

Sul, sendo propostas em varias ocasides, sempre com resultados nulos ou limitados.

O Bardo de Rio Branco, a frente do Itamaraty, chegou a formular, em 1909, um
projeto de cooperacéo entre Brasil Argentina e Chile (o primeiro pacto do ABC) que
segundo ele cimentaria uma fase de unido e amizade entre os paises sul-
americanos que assegurasse a paz para viabilizar o progresso da regido (LAFER,
2004, p. 51) Posteriormente, sob Perdn, a Argentina tentou reeditar o Pacto do ABC,
tendo langcado as bases de uma futura unido econdémica em visita ao Chile, em 1953.
Embora o chamado a cooperacdo tenha interpelado Paraguai, Equador, Bolivia e
Nicaragua, deixou de fazé-lo em relagdo ao Brasil, 0 que acabou por inviabilizar a
iniciativa (CERVO, 2007).

As principais iniciativas de cooperacdo propostas subseqientemente tiveram um
escopo geografico mais amplo, como foram os casos da Operacdo Pan-americana,
proposta por JK em 1958, da Associacdo Latino-americana de Livre Comércio
(ALALC) de 1960 e da Associacao latino-americana de Integracéo (ALADI) de 1980,
que buscavam interpelar a América Latina como um todo. Regionalmente mais
restrito, foi criado, em 1969, o Grupo Andino, atual Comunidade Andina (CAN).
Ainda que por vias diferentes, ALALC, ALADI e Grupo Andino tinham por objetivo
comum a promoc¢éo da integracéo regional (MALLMANN, 1994).

Este mesmo objetivo geral esteve na origem do Mercado Comum do Sul (Mercosul)
de 1991, iniciado a partir do eixo Brasil-Argentina que, nos anos 1980, iniciaram
negociacdes com o propoésito de superar antigas rivalidades e integrar as respectivas
economias. Em 1991, quando foi assinado o Tratado de Assuncado, criando o0
Mercosul, Paraguai e Uruguai ja haviam aderido a iniciativa (VAZ, 2002). Atualmente
o Mercosul conta com Bolivia e Chile como paises associados e com a Venezuela
como membro pleno cuja entrada no bloco esta em fase de ratificacdo pelos

parlamentos do Brasil e do Uruguai.
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Todos os paises concernidos pelo Sistema Aquifero Guarani fazem parte do
Mercosul, uma iniciativa de integracéo regional, apesar dos percalcos, bem sucedida
se comparada aos padrbes histdricos precedentes. Isso faz com que haja
expectativas quanto a ressonancia da tematica SAG no ambito desse bloco.
Qualquer encaminhamento formal, por envolver os membros fundadores do

Mercosul, terd que repercutir na sua agenda.

A cooperacdo entre 0s paises platinos, especificamente, jamais foi de facil
realizacdo. Embora a politica do Brasil para a regido tenha sido, desde o inicio da
Republica, de apaziguamento e boa vizinhanca, imperaram as desconfiancas
alimentadas pelas assimetrias entre o0s paises da regido e pela disputa pela

lideranca regional por parte da Argentina e Brasil (CERVO, 2007).

3.2 A Cooperacdo Internacional para as Aguas na Bacia do Prata

A cooperacdao internacional para a gestao dos recursos hidricos compartilhados na
Bacia do Prata esta situada neste contexto de cooperacdo sul-americana. Pode-se
dizer que ela se inicia na década de 1960 através da criacdo de instituicbes cujo
objetivo era o de regular o aproveitamento dos rios da regido — notadamente o
Parand — para a producao de energia elétrica. Nas primeiras décadas também regia
a cooperacao a preocupacdo com o outro uso tradicional das aguas superficiais, a

navegacao.

Desde os primeiros documentos se percebe que estavam em segundo plano as
questbes referentes a protecdo e a preservacdo do recurso agua, além da

desconsideracdo quanto as aguas subterraneas.

E marcante no inicio deste processo a natureza conflituosa das relagées na regiéo,
especialmente entre 0os protagonistas deste processo, Brasil e Argentina. Isto muda
na década de 1980 (pode-se dizer a partir do Acordo Tripartite de 1979), em
decorréncia de alguns fatores, como a maior interdependéncia entre os paises em
todas as areas de suas relagdes, diminuindo substancialmente os fatores de conflito,

e a redemocratizacao dos paises envolvidos.
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E importante ressaltar que a fase mais decisiva das negociacBes acerca do
aproveitamento dos recursos hidricos da Bacia do Prata ocorreu durante a vigéncia
de regimes militares, em principio mais refratarios ao compartilhamento de
decisdes?®. Com a redemocratizacéo, nos anos 1980, as exigéncias de um mundo
mais interdependente foram encaminhadas no ambito de um amplo processo
negociador (VAZ, 2002).

Fazendo parte do contexto de emergéncia das preocupagbes em torno da agua
doce nas relagBes internacionais, em um ambito de maior importancia conferida as
questbes ambientais, especialmente apés a Ri0-92, recentemente diversos
programas e projetos estdo em curso na Bacia do Prata relacionados aos recursos
hidricos, em especial com objetivos de prote¢cdo do recurso, destacando-se um
projeto de estudos do Aquifero Guarani.

3.2.1 Caracteristicas Naturais da Bacia do Prata
A Bacia Hidrografica do Prata possui uma area de 3.100.000 Kmz2, abrangendo a
totalidade do territério do Paraguai, além de parte do territério do Brasil, da

Argentina, da Bolivia e do Uruguai.

% Durante os anos 1960 ocorreram os chamados golpes de Estado preventivos que visavam evitar, apos a
revolugdo cubana, um eventual contagio revolucionario. Trés paises da regido platina sofreram tais mudancas
politicas. Argentina em 1962, Bolivia e Brasil em 1964. Na década seguinte, ocorreram os golpes terroristas que
instauraram ditaduras militares mais repressivas em rigor e extensdo com o ambicioso objetivo de reformar a
sociedade de forma a erradicar qualquer risco de ressurgimento da esquerda. A seqliéncia de golpes desse tipo,
iniciada na Bolivia em 1971, incluiu Chile e Uruguai em 1973 e Argentina em 1976 (DABENE, 2003).
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Fonte: CIC — Comité Coordenador dos Paises da Bacia do Prata

A tabela a seguir detalha a area de abrangéncia da bacia em cada pais a partir das
sub-bacias formadas pelos seus rios principais.

Tabela 1: Distribuicdo da Bacia do Prata por sub-bacias e paises

Sub-Bacia Parana Paraguai Uruguai Superficie que
Pais cobre a bacia em
cada pais (*)
Argentina 565.000 Km2 165.000 Km2 60.000 Km? 920.000 Km?2
37,5% 15,0% 16,4% 29,7%
Bolivia * 205.000 Km? * 205.000 Km?2
18,7% 6,6%
Brasil 890.000 Km2 370.000 Km2 155.000 Kmz 1.415.000 Km2
59,0% 33,9% 42,5% 45,7%
Paraguai 55.000 Km? 355.000 Km?2 * 410.000 Km?2
3,5% 32,4% 13,2%
Uruguai * * 150.000 Km? 150.000 Km?
41,1% 4,8%
Total 1.510.000 Km?2 1.095.000 Km?2 365.000 Km?2 3.100.000 Km?
48,7% 35,3% 11,8% 100%

* As areas desta coluna nao incluem a superficie do estuario do Rio da Prata de 130.000 Km2 que se

divide entre Argentina e Uruguai.

Fonte: OEA - Organizacdo dos Estados Americanos
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Em razéo de sua extensao, a bacia possui uma grande variedade de caracteristicas

e condicdes fisicas.

Varios ecossistemas estdo presentes na bacia, evidenciando a abundancia e a
variedade dos recursos naturais na regido. O Pantanal, compartilhado por Brasil,
Bolivia e Paraguai, na bacia do alto Paraguai, € o reservatério de uma enorme
riqueza biologica e atua como o regulador do sistema hidrolégico da Bacia do Prata
ao retardar em quatro meses 0 acesso ao rio Parand das aguas do rio Paraguai,
evitando assim a conjuncédo dos caudais maximos de ambos os rios. O Chaco € o
segundo bioma em superficie da América do Sul, correspondendo a uma area aluvial
qgue se localiza a leste da cordilheira dos Andes, formada por depdsitos de
sedimentos fundamentalmente dos rios Bermejo e Pilcomayo. O Pampa constitui o
terceiro ecossistema em importancia na Bacia do Prata, onde estdo os solos mais
férteis da regido e na qual desde cedo a producao agropecuaria se assentou. Outros
ecossistemas sao o Cerrado, ao norte da Bacia, de ampla diversidade biolégica, e a
Mata Atlantica, ao nordeste, caracterizada por um grande desmatamento, o qual é

responsavel pela reducéo a 4% de sua estrutura primaria.®

O sistema hidrogréafico da Bacia do Prata é formado por trés grandes rios: o Parana,
o Paraguai e o Uruguai, além do Rio da Prata. O Paraguai é afluente do Parana,
engquanto este se une ao Uruguai para formar o Rio da Prata. Na Bacia do Prata
também esta presente um dos maiores mananciais de agua subterranea do mundo:
o Aquifero Guarani, que cobre uma area de 1,2 milhdes de Kmz2, se estendendo

pelos territérios de Brasil, Uruguai, Argentina e Paraguai®’.

% Organizagao dos Estados Americanos, Departamento de Desenvolvimento Sustentavel, 2006.
(http://www.oas.org/dsd/plata/)

2" E necessario notar que os limites da Bacia do Prata ndo coincidem exatamente com os do Aqiifero Guarani.
Reboucas (2002b) explica, no entanto, que as aguas subterraneas estdo inseridas no gerenciamento integrado de
bacias hidrograficas como unidades de planejamento, a partir da abordagem hidrogeolégica que evoluiu do
‘pocgo’ ao ‘sistema de fluxos subterraneos’. Como diz o autor, “muito embora ndo haja uma coincidéncia fisica
rigorosa entre divisores de agua superficial e subterranea, o sistema de fluxos no subsolo tende a configurar a
compartimentacdo que é imposta pelo sistema de drenagem de superficie” (REBOUGCAS, 2002b, p. 126).
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Mapas 3 e 4: Os rios da Bacia do Prata e o Aquifero Guarani

‘ %

RioDeLaPiata

Rios Principales de la Cuenca §
del Plata

Fonte: CIC — Comité Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata

3.2.2 As Relacdes Regionais e o Aproveitamento das Aguas Superficiais

No final da década de 1950 e no decorrer da década seguinte que de fato se inicia a
cooperacao internacional para a gestdo dos recursos hidricos compartilhados na
Bacia do Prata®, incitada principalmente pelas discussées em torno do
aproveitamento do potencial energético dos rios da bacia, em especial o rio Parana.
Este inicio do processo de cooperacédo, que se estende até a assinatura do ‘Acordo
Tripartite’, em 1979, é um periodo de conflitos nas relacdes regionais,

particularmente entre os trés protagonistas da regiao.

Brasil e Paraguai tinham interesse no aproveitamento do potencial energético da
regido de Sete Quedas?®. O Paraguai, no entanto, pretendia rever a fronteira com o

Brasil, a qual havia sido estabelecida no tratado de limites Loizaga-Cotegipe, em

%8 Villela (1984), no entanto, considera dois acordos internacionais de 1941 como os antecedentes remotos do
Tratado da Bacia do Prata. Um deles, que envolveu a Argentina, a Bolivia e o Paraguai, tinha por objeto o
aproveitamento das aguas do rio Pilcomayo, em especial pretendia estimular a navegacéao e regulamentar a
pesca, a irrigacdo e o uso industrial das dguas daquele rio. O segundo acordo foi realizado na Conferéncia
Regional dos Paises do Prata, em Montevidéu, na qual aprovou-se a criacdo de comissdes técnicas mistas para
estudo do sistema hidrografico do Prata.

%% Nesta regido, localizada no médio Paran4, perto do municipio paranaense de Guaira, a montante da fronteira
com o Paraguai, o rio se alargava consideravelmente, transformando-se numa grande bacia, a qual se afunilava
em seguida em dire¢cdo a um canion estreito e profundo através de um conjunto de saltos que eram conhecidos
como Saltos de Sete Quedas, para os brasileiros, e Salto de Guaird, para os Paraguaios. A regido dos saltos foi
totalmente inundada quando do enchimento da barragem da usina de Itaipu (CABRAL, 2004).
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1872. Apesar dessa discussdo, ainda em 1963 o governo brasileiro conseguiu
assentimento dos paraguaios para o0 inicio da realizacdo de estudos técnicos
preliminares para aquele aproveitamento. Em 1965 o Paraguai voltou a reivindicar
seus direitos, reavivando a disputa de fronteiras com o Brasil. No entanto, os paises
buscaram entendimento diploméatico, o que culminou na assinatura da Ata de
Iguacu, em 1966 (CABRAL, 2004).

Na Ata de Iguacu, os chanceleres trataram do aproveitamento das 4guas do meédio
Parana, através do “estudo e levantamento das possibilidades econémicas, em
particular os recursos hidraulicos pertencentes em condominio aos dois paises” (lll).
A energia elétrica a ser produzida na regido seria dividida em partes iguais,
conforme o pargrafo IV, além de ser garantido a cada um dos dois paises a
preferéncia na aquisicdo do excedente do outro, 0 que garantiria ao Brasil a compra
do excesso de energia do Paraguai diante da pouca necessidade deste (CAUBET,
1989).

Conforme Cervo (2007), o contencioso entre o Brasil e o Paraguai sobre o
aproveitamento dos rios para a producdo de energia elétrica foi bem administrado
pela negociacédo diplomatica, de tal forma que criou condi¢cdes para a cooperagcao

conjunta que resultou na construcdo da usina de Itaipu.

As relagbes do Brasil com a Argentina foram sempre marcadas por uma maior
rivalidade. Foi no governo de Arturo Umberto lllia que a Argentina iniciou as
consultas, em 1965, na idéia de vincular os paises da regido em um esfor¢o
conjunto, com vistas a promover sua integracdo fisica e a organizar o
aproveitamento dos seus recursos naturais. No ano seguinte, antes da queda de
lllia, foi formalizado o convite para que o Brasil, o Paraguai, o0 Uruguai e a Bolivia
fossem a primeira reunido, a realizar-se em fevereiro de 1967, em Buenos Aires
(BANDEIRA, 1993).

No entanto, havia muita resisténcia no pais vizinho no que se refere a qualquer tipo
de ligacdo com o Brasil. Cervo (2007) destaca, através de andlise de periodicos
argentinos, que estes desconheciam as negociacdes que haviam precedido a
reunido de 1967, e, a excecdo do Clarin, que estava mais ligado ao espirito

desenvolvimentista e menos as manifestagbes nacionalistas, indicavam certa
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obsessdo contra a presenca do Brasil no Prata, pois havia o receio de ver-se
agravada a situacdo de desigualdade entre um Brasil industrial e uma Argentina
fornecedora de alimentos e matérias-primas. O Brasil, por sua vez, apesar de
suspeitar que a Argentina pretendia deter seu progresso nacional, amarrando-o a

compromissos, apoiou a iniciativa daquele pais (BANDEIRA, 1993).

3.2.3 A Institucionalizag&o do ‘Sistema da Bacia do Prata’

A primeira reunido dos chanceleres foi realizada em 1967 a convite do governo
argentino. Realizada em Buenos Aires, tracou as primeiras linhas da cooperacao a
ser atingida a seguir. Através da ‘Declaracao de Buenos Aires’, ali assinada, decidiu-
se realizar um estudo “conjunto e integral da Bacia do Prata, com o fito de realizar
um programa de obras multinacionais, bilaterais e nacionais Uteis ao progresso da
regiao” (I). Diversos temas foram levados em conta (V) para que o estudo referido
() atingisse os objetivos do desenvolvimento integral da Bacia, como navegacao,
estudos hidrelétricos, instalacdo de servicos de aguas para usos domésticos,
sanitarios, industriais e para irrigacao, controle de cheias, inundacdes e erosao,

conservacao da vida animal e vegetal.

No ano seguinte realizou-se nova reunido, desta vez em Santa Cruz de la Sierra,
Bolivia. Ali foi encomendado ao Comité Intergovernamental Coordenador dos paises
da bacia (CIC), criado na reunido de Buenos Aires, um projeto de tratado para
assegurar a institucionalizacdo do Sistema da Bacia do Prata. Foi aprovada na
reunido, também, a realizacdo de estudos preliminares a execucdo de alguns
projetos compartilhados pelos paises membros e outros especificos apresentados
pelos Estados.

Finalmente, a 23 de abril de 1969, foi assinado em Brasilia o ‘“Tratado da Bacia do
Prata’. Conforme o preambulo, na assinatura do Tratado em tela pretendia-se, além
de reafirmar os compromissos de Buenos Aires (1967) e Santa Cruz de La Sierra
(1968), assegurar a institucionalizagéo do ‘Sistema da Bacia do Prata’. Seu objetivo
geral, explicito no artigo 1°, foi o de “promover o desenvolvimento harménico e a
integracdo fisica da Bacia do Prata e de suas areas de influéncia direta e

ponderavel.”
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O paragrafo unico do artigo 1° diz que os esfor¢cos dos paises membros para atingir

aguele objetivo deveriam se enderecar:

a. A facilitagdo e assisténcia em matéria de navegacdo; b. A utilizacio
racional do recurso agua, especialmente através da regularizacdo dos
cursos d'agua e seu aproveitamento multiplo e equitativo; c. A preservacio
e ao fomento da vida animal e vegetal, d. Ao aperfeicoamento das
interconexdes rodoviarias, ferroviarias, fluviais, aéreas, elétricas e de
telecomunicagdes; e. A complementacéo regional mediante a promocao e
estabelecimento de industrias de interesse para o desenvolvimento da
Bacia; f. A complementacdo econémica de areas limitrofes; g. A cooperagéo
mutua em matéria de educacdo, saide e luta contra as enfermidades; h. A
promoc¢ao de outros projetos de interesse comum e em especial daqueles
gue se relacionam com o inventario, avaliacdo e o aproveitamento dos
recursos naturais da area; i. Ao conhecimento integral da Bacia do Prata.

3.2.4 A Década de 1970: dos Impasses ao Acordo Tripartite

Em que pese a assinatura do Tratado de Brasilia, na década de 1970 se aguca o
conflito entre Argentina e Brasil sobre a questdo do aproveitamento dos rios. Diante
do projeto de Itaipu, o temor dos argentinos era o de que se alterasse por demais 0
equilibrio econdémico e politico na Bacia do Prata, jA que a capacidade de gerar
energia constituia fator fundamental ao processo de industrializacdo. A idéia da
Argentina, assim, foi utilizar o Direito Internacional como modo de ‘frear a
construcdo de lItaipu, alegando a necessidade da ‘consulta prévia’ aos paises
ribeirinhos na execucédo de obras em rios de curso sucessivo em relacdo a possiveis
prejuizos na navegacao a jusante e em outras obras, no caso os projetos de Corpus
e Yacireta-Apipé (BANDEIRA, 1993).

A controvérsia juridica entre a tese argentina, da ‘consulta prévia’, e a tese brasileira,
que era a do ‘prejuizo sensivel’, arrasta-se durante todo o periodo. Ela tem lugar
principalmente na ‘Declaracdo de Assuncdo sobre Aproveitamento de Rios
Internacionais’, de 1971, onde se estabelece que nos rios de curso sucessivo, onde
a soberania ndo é compartilhada, um Estado € livre para aproveitar as aguas, desde
que ndo cause ‘prejuizo sensivel’ a outro Estado da Bacia; adotou-se, portanto, a
tese brasileira, 0 que desagradou muito os argentinos. Essa discussao ainda teria
lugar na Conferéncia de Estocolmo, em 1972, em relacéo a inclusdo de um principio
na declaracao ali emanada, tendo derivado em uma troca de notas entre Brasil e

Argentina, chamada ‘Acordo de Nova lorque’, no qual novamente se tendia a tese
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brasileira. A Argentina conseguiu, por fim, algum sucesso em resolucdes aprovadas
pela ONU nos anos de 1973 e 1974 (CAUBET, 1989).

E importante notar que as relagées entre os dois grandes paises da América do Sul
nessa época nao se restringiam a essa controvérsia juridica. Conforme aumentava a
tensdo entre os dois e dessa forma também a incompatibilidade de suas posi¢oes,
essa controvérsia se tornava pano de fundo de problemas mais gerais, como 0s
relacionados a energia, ao crescimento econdmico, a industrializacdo. Portanto, o
problema ndo estava apenas no uso das aguas fluviais, mas principalmente no papel
que cada um desejava representar como poténcia na regido, na vontade de cada

pais em se tornar hegemonico (CAUBET, 1989).

Um ano de grande tumulto diplomatico nas relagbes argentino-brasileiras, 1973
também marcou as assinaturas dos tratados de Itaipu e de Yacireta. O primeiro entre
Brasil e Paraguai para a producao de energia elétrica na regido de Sete Quedas; 0
segundo entre Argentina e Paraguai, assinado alguns meses depois, para a
producdo de energia elétrica em uma regido a oeste de Posadas (Argentina) e
Encarnacion (Paraguai).

ApoOs as assinaturas desses acordos, muitos ajustes foram necessarios entre os trés
co-ribeirinhos no que tange ao aproveitamento do médio Parana. Esse percurso tem
a ver no mais das vezes com aspectos técnicos de funcionamento das barragens,
para uma operacdo em conjunto de ambas e em funcdo do interesse argentino em

construir mais uma barragem em Corpus, a jusante de Itaipu.

Destes ajustes, pois, é que surge o entendimento cristalizado no ‘Acordo Tripartite’,
de 1979, o qual inaugura uma fase de menos conflito nas relacdes regionais. Este
acordo, assinado em 19 de outubro daquele ano, na cidade paraguaia de Puerto
Presidente Stroessner (atual Ciudad del Este) entre Brasil, Argentina e Paraguai,
contém diversas questfes acordadas para a harmonizacdo do funcionamento das
barragens, como a fixacdo da cota para a operagao de Corpus e a poténcia a ser
utilizada em ltaipu, além da preservacdo das condi¢cdes de navegabilidade e da
preservacdo do meio ambiente. Quanto as teses juridicas que se opunham entre

Brasil e Argentina, Caubet (1989) informa que no acordo tripartite € superado o
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unilateralismo das interpretacdes, dando lugar a uma complementaridade das teses

antes em confronto.

3.2.5 Programas e Projetos Atuais

Depois de finalizada a fase mais conflituosa com o ‘Acordo Tripartite’, destaca-se
ainda outro projeto de cooperagdo: a construcdo da ‘Hidrovia Paraguai-Parand’,
iniciada em 1987, cujo objetivo é o de individualizar as acdes necessérias para
melhorar a navegagdo nos rios Paraguai e Parana. A hidrovia vai desde o porto de
Céceres, no Brasil, ao porto de Nova Palmira, no Uruguai, percorrendo, assim, 3.400

Km pelos territérios de Brasil, Bolivia, Paraguai, Argentina e Uruguai.*°

Recentemente, no ambito da Bacia do Prata, verificam-se novos programas e
projetos mais voltados a problematica ambiental, sendo destaque o “Projeto de
Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani”.
Todos eles contém algum financiamento externo e contam, em sua maioria, com a
presenca do PNUMA e da OEA. Alguns destes programas e projetos podem ser

citados®!:

Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aqglifero

Guarani:

Tendo como marco inicial o ano 2000, este projeto € realizado entre Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, tendo o objetivo geral de apoiar estes paises na
elaboracdo e implementacdo conjunta de um modelo técnico, legal e institucional
para o gerenciamento e preservacdo do aquifero. Neste projeto, além dos paises
referidos, estdo presentes o GEF e a OEA. Por ser objeto do presente trabalho, sera

melhor analisado no capitulo 4.

Programa de acdes estratégicas para o0 gerenciamento integrado da bacia do

Pantanal/Alto Paraguai:

%0 Informag@es do site do Comité Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC) —
www.cicplata.org
3! Informag@es do site do Comité Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC) —
www.cicplata.org
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Com fundos do GEF e participacdo do PNUMA, da OEA, da ANA, dos estados do
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, objetiva promover o desenvolvimento
sustentavel da bacia hidrografica do Alto Paraguai, que inclui toda a regido do
Pantanal Matogrossense, apoiando prioridades identificadas no Plano de
conservacao da bacia do Alto Paraguai (PCBAP) e prevendo um programa de aces
estratégicas (PAE), que contemplara os principais investimentos para a bacia. O
programa pretende alcancar metas relacionadas a melhoria e restauracdo do
funcionamento ambiental do sistema ecolégico predominante e a protecdo de
espécies da flora e da fauna presentes no Pantanal, conjugadas ao fortalecimento
das instituicdes da bacia, a criacdo de capacidade organizacional e a integracdo das
guestdes ambientais nas atividades de desenvolvimento econdmico em bases

sustentaveis.

Programa Marco para a Gestdo Sustentavel dos Recursos Hidricos da Bacia do

Prata, considerando os efeitos decorrentes da variabilidade e mudancas climaticas:

Iniciado em 2003, este programa conta com a presenca do GEF e as participacoes
dos cinco paises, além do PNUMA e da OEA. Fruto dos estudos que levaram a
‘'visdo comum’ da bacia pelos seus paises integrantes e a um ‘diagnostico
transfronteirico’, realizado em sequéncia, tem o objetivo de assistir os governos da
Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai na gestdo integrada dos recursos
hidricos da Bacia do Prata em relacédo aos efeitos da variabilidade e das mudancas
climaticas, tendo em vista o desenvolvimento econdmico e social ambientalmente

sustentavel, por meio do fortalecimento institucional do CIC.

Programa estratégico de acdo para a bacia binacional do rio Bermejo:

Este programa visa promover o desenvolvimento sustentavel da bacia binacional do
rio Bermejo, incorporando as preocupacdes ambientais nas politicas, nos planos e
nos programas de desenvolvimento dos paises. Pretende instaurar uma visao da
bacia e de manejo integrado dos recursos naturais, impulsionando o
estabelecimento dos mecanismos de articulacdo e coordenacdo regional e de
participacdo e consulta publica. Os paises participantes sdo a Argentina e a Bolivia,
estando presentes o GEF, o PNUMA e a OEA.

Projeto de gestdo integrada e plano mestre da bacia do rio Pilcomayo:
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Participam deste programa Argentina, Bolivia e Paraguai, com financiamento da
Unido Européia. O objetivo é promover o desenvolvimento sustentavel e a
implementacdo de politicas de longo prazo que favorecem a melhora da qualidade
da agua do rio Pilcomayo. Pretende a melhora da biodiversidade na bacia e a

possibilidade de repovoar a fauna aquética e o desenvolvimento da piscicultura.

*k%k

Portanto, neste capitulo foi visto que a cooperacao internacional na Bacia do Prata
teve origem na década de 1960 através de um esquema particularmente voltado a
criagdo de uma infra-estrutura fisica para o aproveitamento dos rios da regido para a
producdo de energia elétrica, se estendendo até estes projetos e programas atuais,
0os quais focalizam mais diretamente a questdo ambiental, na esteira da maior

importancia dada a estas questdes especialmente apds a Rio-92.

Viu-se que todas as discussfes do periodo se referiam a tentativa de prevaléncia
dos interesses nacionais de cada Estado, o que se deu especialmente entre
Argentina e Brasil, ndo emergindo dali uma verdadeira gestdo compartilhada dos
recursos hidricos. As questbes que estavam em debate ndo puderam abalar a
soberania de cada Estado, ficando a cargo de cada um o cuidado e a gestdo da
porcdo de agua presente no seu territorio. Vale lembrar que a tese que prevaleceu
dos embates juridicos foi a de que um pais poderia dispor da agua como lhe
conviesse, desde que ndo causasse ‘prejuizo sensivel’ a outro Estado da Bacia, o
que foi defendido a todo tempo pelo Brasil, dada a sua posi¢do a montante do Rio
Parana, e que estda bem expresso na ‘Declaracdo de Assuncdo sobre o

Aproveitamento de Rios Internacionais’ (Resolucdo n° 25), de 1971.

Ja a cooperacdo em torno das aguas subterraneas do Aquifero Guarani apenas se
inicia. No proximo capitulo é feita uma caracterizagcdo do SAG e uma descri¢cdo de
alguns aspectos do Projeto que esta em curso para, ao final, questionar a
possibilidade de que se forme um regime internacional para a sua gestao. Entende-
se que as caracteristicas proprias do SAG e a existéncia do Projeto referido

contribuem para a configuragdo da area temética. Além disso, a estrutura do Projeto
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e 0 seu andamento permitem aferir a possibilidade da formalizacdo de regras para o
SAG e a existéncia de expectativas convergentes entre 0s atores estatais

envolvidos.
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4. O ‘PROJETO DE PROTECAO AMBIENTAL E DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL DO SISTEMA AQUIFERO GUARANI' E A FORMACAO DE UM
REGIME INTERNACIONAL

O Aquifero Guarani, localizado na América do Sul, € compartilhado por Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai, sendo um dos maiores reservatorios de agua doce do
mundo. Para o conhecimento deste grande manancial esta em curso um projeto de
estudos com financiamento externo e execucdo da OEA, com a participacdo dos
quatro paises, tendo o fim de dispor a eles, quando do seu término, em 2009, um

‘marco de gestao’ para o SAG.

No ambito desta pesquisa, imagina-se que esta cooperagcdo internacional ja
existente através do projeto referido possa ser aprofundada através da sua
institucionalizacdo, nos moldes de um regime internacional ambiental, conforme visto

no capitulo primeiro.

4.1 Caracterizacdo do Sistema Aquifero Guarani

4.1.1 As Aguas Subterraneas

As &guas subterraneas sempre tiveram um papel importante para a humanidade,
mas por muito tempo a capacidade de extrair a agua do subsolo foi muito pequena
em relacdo a quantidade armazenada. Com o avanco no conhecimento, as melhoras
tecnologicas fizeram com que houvesse uma grande extragdo a partir da década de
1950. Hoje em dia, a extensdo dos aquiferos é relativamente bem conhecida na
maior parte do mundo, como resultado da melhora no mapeamento geologico e na
interpretacdo hidrogeoldgica nos ultimos 10 a 30 anos (UNESCO/WWAP, 2003).

Estima-se que, globalmente, as aguas subterraneas sejam responsaveis por 50% do
suprimento de agua potavel, 40% da agua utilizada na industria e 20% da agua que
se utiliza para a irrigacéo na agricultura (UNESCO/WWAP, 2003).
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A agua subterranea é toda agua que ocorre abaixo da superficie da Terra. E a “agua
presente no subsolo ocupando a zona saturada dos aquiferos, e movendo-se sob o

efeito da forca gravitacional” (IBGE, 2004).

Conforme Reboucas (2002b), até a década de 1950 o termo ‘agua subterrédnea’
tinha um significado meramente utilitario, pois se referia apenas a agua da zona
saturada do subsolo que era capaz de abastecer um poco ou outra forma de
captacdo. No entanto, a partir da década de 60, em especial pela crescente
necessidade de uma abordagem das condicbes de uso e protecdo das aguas
subterraneas, através da realizacdo de analises e avaliacbes cada vez mais
abrangentes e complexas, passou-se a considerar a extensdo da unidade aquifera
onde eram implantadas as obras de captacdo. Além disso, progressivamente
também se percebeu que a camada aquifera era como um sistema, com zona de
recarga ou de entradas e zona de descarga ou saidas, as quais se relacionavam

obedecendo a leis fisicas e matematicas.

Em conseqiiéncia, a denominacdo de 4&gua subterrdnea passou a
compreender toda a agua que ocorre abaixo da superficie de uma
determinada area — agua do solo, agua da zona ndo saturada, agua da
zona saturada, agua de camadas aflorantes muito permeaveis (aquifero
livre), agua de camadas encerradas entre outras relativamente menos
permeaveis (aquifero confinado), agua de camadas relativamente argilosas
(aquitardes), 4gua de camadas muito argilosas (aquicludes) -, dai a
denominacdo atual mais frequente de &guas subterraneas (REBOUCAS,
2002b, p.124-125).
A 4gua que atinge o solo apds a precipitacdo se infiltra e percola no interior do
subsolo, dependendo da porosidade do solo, da cobertura vegetal, da inclinacéo do
terreno e também do tipo de chuva. Durante a infiltracdo, parte da agua fica retida
proxima ao solo, enquanto outra parte, sob a acao da gravidade, vai descer e atingir

as zonas mais profundas do solo (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Portanto, a 4gua subterrdnea ocorre em duas zonas diferentes: a zona insaturada
(também chamada de zona de aeracdo ou vadosa), imediatamente sob a superficie
terrestre, a qual é parcialmente preenchida por agua e, abaixo dela, a zona

saturada, totalmente preenchida por agua.
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Figura 3: Agua Subterranea: zonas insaturada e saturada
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Fonte: Heath (1998)

Na zona insaturada, pequenas quantidades de agua distribuem-se uniformemente,
sendo que as suas moléculas se aderem as superficies dos grédos do solo. Nesta
Zzona ocorre a transpiracdo pelas raizes das plantas, a filtracdo e a autodepuracéo
da agua. Ela pode ser dividida em trés partes: a zona do solo, que suporta o
crescimento das plantas, sendo atravessada por raizes vivas e por vazios deixados
por raizes decompostas e por escavacoes de animais e vermes, onde a perda de
agua para a atmosfera é intensa; a zona intermedidaria, logo a seguir, com
espessura variavel, podendo inclusive ndo existir, onde a umidade é maior do que a
zona do solo; e a franja capilar, na parte inferior da zona insaturada, onde a
umidade é maior devido a proximidade da zona saturada logo abaixo (HEATH,
1998).

Na zona saturada a agua fica armazenada nos poros ou fraturas das rochas, sendo
recarregada por percolacdo da agua da superficie através da zona insaturada. As
aguas atingem esta zona por gravidade, através dos poros ou fraturas das rochas,
até alcancar uma profundidade limite, onde as rochas ja estdo saturadas, antes

satisfazendo as necessidades da forca de adeséo na zona nao saturada. Uma parte
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dessa agua vai desaguar na superficie dos terrenos, a outra parcela do fluxo
subterraneo desagua nos rios ou diretamente nos lagos e oceanos (HEATH, 1998).
A A4agua subterrdnea da zona saturada constitui 0 manancial subterrdneo
propriamente dito (REBOUCAS, 2002b).

Nas terras emersas, a quase totalidade das aguas subterrédneas faz parte do ‘ciclo
hidrologico’ (REBOUCAS, 2002b), j& que constituem parcela da agua precipitada. O
ciclo hidrologico é o constante movimento da &gua sobre, na e sob a superficie
terrestre (HEATH, 1998).

Figura 4: O ciclo hidrolégico
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Apesar de nédo ter comeco e fim definidos, pode-se dizer que o ciclo hidrolégico
comeca com a evaporacao a partir dos vegetais e das superficies liquidas expostas
(superficie terrestre e oceanos). A umidade forma nuvens que fazem retornar a agua
a superficie e aos oceanos sob a forma de precipitagdo, a qual ocorre em forma de

chuva ou também de granizo e de neve. A chuva molha a vegetacdo e outras
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superficies até infiltrar a terra em velocidades variadas dependendo do uso da terra,
do carater e do conteido de umidade do solo e da intensidade e duracdo da
precipitacédo, ocorrendo escoamento caso a velocidade de precipitagédo exceda a de
infiltrag&@o. A infiltragcdo repbe a umidade do solo e o excesso percola lentamente
através da zona intermediaria até a zona de saturacdo. A agua nesta zona de
saturacdo move-se descendentemente e lateralmente a locais de descarga, tais
como fontes nas encostas ou diretamente nos rios, lagos e oceanos, sendo, assim

de novo evaporada, perpetuando o ciclo hidrolégico (HEATH, 1998).

Conforme visto no capitulo primeiro, a gua doce no mundo representa apenas 2,5%
do total de aguas do planeta. Do total de agua doce, 30,1% sédo subterraneas, o que
guer dizer, em termos de volume, aproximadamente 10,5 milhdes de Km3 (CLARKE;
KING, 2005). Conforme Reboucas (2002b), as condi¢cdes de ocorréncia das aguas
subterraneas em dada regido sdo muito variadas, pois dependem da interacdo de

fatores climaticos e geoldgicos, muito irregulares no espaco e no tempo.

4.1.2 Os Aquiferos

Um ‘aquifero’ € uma formacdo geoldgica do subsolo, constituida por rochas
permedveis, que armazena agua em seus poros ou fraturas (BORGHETTI,
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004). Conforme a definicdo do ‘Vocabulario Basico de
Recursos Naturais e Meio Ambiente’, um aquifero € uma “unidade geoldgica que
contém e libera agua em quantidades suficientes de modo que pode ser utilizado

como fonte de abastecimento” (IBGE, 2004).

A rocha que tem porosidade e permeabilidade é chamada de ‘aquifera’. Quando
esta saturada, a sua funcao principal podera ser de producédo de dgua a ser extraida
por pocos tubulares escavados, tuneis ou qualquer outra obra de captacao
(REBOUCAS, 2002b).

A constituicdo geoldgica do aquifero € que determina a velocidade da agua em seu
meio, a qualidade da 4gua e a sua qualidade como reservatoério. Borghetti, Borghetti
e Rosa Filho (2004) destacam duas classificacbes de aquiferos. Quanto a

porosidade, um aquifero pode ser de trés tipos:
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Aquifero _poroso ou sedimentar (A): € formado por rochas sedimentares

consolidadas, sedimentos ‘inconsolidados’ ou solos arenosos, onde a circulagcédo da
agua se faz nos poros formados entre grédos de areia, silte e argila de granulacéo
variada. Sa8o os mais importantes aquiferos pelo grande volume de 4gua que pode
ser armazenada e pela sua ocorréncia em grandes areas.

Aquifero fraturado ou fissural (B): formado por rochas igneas, metamdérficas ou

cristalinas, duras e magicas. A circulagdo de agua ocorre nas fraturas, fendas e
falhas, abertas devido ao movimento tectonico. A capacidade destas rochas de
acumularem agua depende da quantidade de fraturas, suas aberturas e

intercomunicacgdes, as quais permitem a infiltracdo e fluxo da agua.

Aquifero cérstico (C): formado por rochas calcérias ou carbonaticas, onde a

circulacdo da agua se faz nas fraturas e outras descontinuidades que resultaram da
dissolucdo do carbonato pela agua. Estas aberturas podem atingir grandes

dimensoes.

Figura 5: Aquiferos segundo os tipos de rochas

Fonte: ‘Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aqliifero Guarani’

Quanto a superficie superior (segundo a pressdo da agua), um aquifero pode ser
de dois tipos:

7

Aquifero _livre _ou freatico: é constituido por formacdo geolégica permeavel e

superficial, sendo limitado na base por uma camada impermedavel. A superficie

superior esta em equilibrio com a pressao atmosférica.
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7

Aquifero confinado ou artesiano: € constituido por uma formacdo geoldgica

permedvel, confinada entre duas camadas impermedveis ou semipermeaveis. A
pressdo da agua no topo da zona saturada € maior do que a pressdo atmosférica
naquele ponto, o que faz com que a agua ascenda no po¢o para além da zona
aquifera.

Figura 6: Representacéo do nivel de presséo nos aquiferos
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Fonte: Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004)

Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004) também destacam que um aquifero possui

areas de recarga e descarga:

7z

Zona de recarga direta: é onde as aguas da chuva se infiltram diretamente no

aguifero através de suas areas de afloramento e fissuras de rochas sobrejacentes. A
recarga sempre € direta nos aquiferos livres; nos aquiferos confinados, o
reabastecimento ocorre preferencialmente nos locais onde a formagéo portadora de

agua aflora a superficie.

Zona de recarga indireta: sdo aquelas onde o reabastecimento do aquifero se da a

partir da drenagem (filtracdo vertical) superficial das aguas e do fluxo subterraneo
indireto.
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Zona de descarga: é onde as aguas emergem do sistema, alimentando rios e

jorrando com pressao por pogos artesianos.

Tendo em vista o gerenciamento integrado dos recursos hidricos — &guas
superficiais e subterraneas -, Reboucas (2002b) destaca as varias funcdes que os

aquiferos podem desempenhar:

Funcdo producéo: é a funcdo mais tradicional de producdo de agua para consumo

humano, industrial ou irrigacédo. Conforme dados da UNESCO®*? (1992 citado por
REBOUCAS, 2002b), estima-se que cerca de 300 milhdes de pocos foram
perfurados no mundo nos ultimos 25 anos, sendo que mais de 50% da populacéo
consome exclusivamente agua subterranea. Além disso, dos 270 milhdes de

hectares irrigados no mundo, cerca de um terco € abastecido por pogos.

Funcdo ambiental: € recente a percepcao de que os processos de degradacdo da

qualidade da agua dos rios e lagos podem atingir o manancial subterraneo. A partir
da década de 1980 passou-se a considerar as fontes pontuais ou difusas, efetivas

ou potenciais de degradacgdo da qualidade das aguas subterréaneas.

Funcéo transporte: o aquifero é utilizado como um sistema de transporte de agua

entre zonas de recarga artificial ou natural e areas de extracao excessiva.

Funcdo estratégica: corresponde ao gerenciamento integrado das aguas superficiais

e subterrdneas em areas metropolitanas, inclusive mediante praticas de recarga
artificial com excedentes da capacidade das estacdes de tratamento, os quais
ocorrem durante os periodos de menor consumo, com infiltracdo de aguas pluviais e
esgotos tratados. Volumes infiltrados podem ser bombeados para atender picos

sazonais de demandas, periodos de escassez relativa e situagdes de emergéncia.

Funcéo filtro: é a utilizacdo da capacidade filtrante e de depuracdo bio-geoquimica
do macico natural permeavel. Para isso, po¢cos sédo implementados a distancias
adequadas de rios perenes, lagoas, lagos ou reservatorios, para extrair agua
naturalmente clarificada e purificada, reduzindo substancialmente os custos dos

processos convencionais de tratamento.

%2 UNESCO - United Nations Educational and Scientific Organizations. Ground Water. Paris, 1992.
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Funcdo energética: é a utilizacdo da agua subterrdnea aquecida pelo gradiente

geotermal, como fonte de energia elétrica ou termal.

Funcdo estocagem e regularizacdo: é a utilizacdo do aquifero para estocar

excedentes de agua que ocorrem durante as enchentes dos rios, correspondentes a
capacidade maxima das estacbes de tratamento durante os periodos de baixa

demanda, ou referentes ao relso de efluentes domésticos e/ou industriais tratados.

A tabela abaixo indica alguns importantes aquiferos em termos de area abrangida e

volume estimado.

Quadro 4: Alguns grandes aqiferos do mundo

Aquifero Area (milhdes de | Volume (bilhdes | Continente

Km2) de Km?3)
Nubian Sandstone | 2,0 75,000 Africa
Great Artesian 1,7 20,000 Australia
Guarani 1,2 30,000 América do Sul
North Sahara 0,78 60,000 Africa
High Plains 0,45 15,000 Ameérica do Norte
North China | 0,14 5,000 Asia
Plains

Fonte: adaptado de UNESCO/WWAP, 2003, p. 79

4.1.3 O Sistema Aquifero Guarani

O Sistema Aquifero Guarani (SAG) € um dos maiores reservatérios de agua doce
subterrdnea do mundo, sendo de grande interesse para seus quatro paises:

Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai.

O SAG foi alimentado especialmente pelas aguas da chuva desde o Periodo
Tridssico. Reboucas e Amore (2002) informam que sua agua ja era captada desde o
periodo colonial, mas sua importancia sé foi reconhecida a partir da década de 1950,
principalmente nos Estados de S&o Paulo e Rio Grande do Sul, ainda hoje os

maiores usuarios da agua do SAG.

Segundo Rocha (1997), hd 30 anos o aquifero era praticamente desconhecido,
tendo recebido apenas uma mencédo quando uma equipe técnica da Organizacdo
dos Estados Americanos elaborou um relatério que serviu de base para o plano de
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aproveitamento integral da Bacia do Prata. Foi nos anos 1970 que um surto
exploratério teve inicio, especialmente na porcao brasileira da bacia, na regido de

Sao Paulo.

A denominacdo de ‘Aquifero Guarani’ foi sugerida pelo gedlogo uruguaio Danilo
Anton, em uma conversa informal com alguns colegas no ano de 1994, com o fim de
unificar a nomenclatura das formacdes geoldgicas que formam o aquifero. Estas
formacdes recebiam nomes diferentes nos quatro paises: Pirambodia/Botucatu no
Brasil, Misiones no Paraguai, Tacuarembd na Argentina e Buena Vista/Tacuarembo
no Uruguai. Além disso, obviamente, a idéia foi também a de homenagear o povo
indigena que vivia e gque ainda sobrevive na regido (BORGHETTI; BORGHETTI,
ROSA FILHO, 2004).

Localizacdo e Area

O Aquifero Guarani esta localizado na América do Sul, inserido na Bacia Geologica
Sedimentar do Parana e abrangendo partes dos territdrios da Argentina, do Brasil,
do Paraguai e do Uruguai, onde vive uma populacdo de aproximadamente 29,9
milhdes de pessoas (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).
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Mapa 5: Localizacéo do Aquifero Guarani

Fonte: Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004)

A éarea de abrangéncia do aquifero é de 1,2 milhdes de Km?, distribuidos pelos
territérios de Brasil (840 mil Km?2), Uruguai (58.500 Km?), Argentina (225.500 Km?) e
Paraguai (71.700 Km?) (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004). O gréfico

a seguir especifica a participagéo relativa da area do Aquifero Guarani:
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Gréfico 5: Participacao relativa da area do Aqiiifero Guarani (em %)
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Fonte: Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004), adaptado de Araujo, Franca e Potter (1995).33

O Aquifero Guarani esta localizado sob parte da Bacia Hidrografica do Prata,
embora seus limites ndo coincidam exatamente®*. Conforme Borghetti, Borghetti e
Rosa Filho (2004), a Bacia Geoldgica Sedimentar do Parana e o Aquifero Guarani
extrapolam os limites da Bacia do Prata em pelos menos duas extensdes do Brasil:

uma faixa ao norte de Porto Alegre (RS) e na regi&o do alto Rio Araguaia®.

Como indica o grafico anterior, cerca de 10% da superficie total do territorio
brasileiro esta ocupada pelos arenitos do Guarani, o que esta distribuido por oito
Estados da federacdo: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, S&o Paulo,
Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Goias e Mato Grosso. O Mato Grosso do Sul é o
Estado com maior area do aquifero (25,4%), seguido por Rio Grande do Sul e Séo
Paulo (ambos com 19%); o Estado de Mato Grosso € 0 que contém a menor area
(3%) (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

¥ ARAUJO, Laury Medeiros; FRANCA, Almério Barros; POTTER, Paul Edwin. Aquiifero Gigante do
Mercosul no Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai: mapas hidrogeol6gicos das formac6es Botucatu,
Piramboia, Rosario do Sul, Buena Vista, Misiones e Tacuarembd. Curitiba: Universidade Federal do Parana,
Biblioteca de Ciéncia e Tecnologia e Petrobras, 1995. 16p.

% Rebougas (2002b) explica, no entanto, que as 4guas subterraneas estdo inseridas no gerenciamento integrado
de bacias hidrograficas como unidades de planejamento, a partir da abordagem hidrogeoldgica que evoluiu do
‘pocgo’ ao ‘sistema de fluxos subterraneos’. Como diz o autor, “muito embora ndo haja uma coincidéncia fisica
rigorosa entre divisores de agua superficial e subterranea, o sistema de fluxos no subsolo tende a configurar a
compartimentacdo que é imposta pelo sistema de drenagem de superficie” (REBOUGCAS, 2002b, p. 126).

% Estes detalhes podem ser verificados no ‘Mapa Esquemético do Aqiffero Guarani’, anexo D.
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Caracterizacdo Geoldgica

O SAG é um sistema aquifero ‘confinado’, coberto sobre cerca de 90% da sua area
de ocorréncia pelos mais extensos derrames de rochas vulcanicas do mundo, os
quais ocorreram na regido durante o Jurassico Superior e Cretaceo Inferior
(REBOUCAS; AMORE, 2002).

E do tipo ‘poroso’, formado por um pacote de camadas arenosas que se depositaram
na bacia sedimentar do Parand ao longo do Mesozdico (periodos Triassico,
Jurassico e Cretaceo Inferior), entre 200 e 132 milhdes de anos. Constitui-se pelas
formacgBes geoldgicas Pirambdia (conhecida como Buena Vista, no Uruguai) e
Botucatu (também chamada de Misiones, no Paraguai, e Tacuarembd, no Uruguai e
na Argentina) (ROCHA, 1997). Tendo em vista ndo haver solu¢cdo de continuidade
hidraulica entre estas distintas formacdes litologicas, o SAG caracteriza uma unidade
hidroestratigrafica (REBOUCAS; AMORE, 2002).

A regido do aquifero era um deserto na era mesozoica, quando a América ainda
formava com a Africa a Gonduana (1). Episédios de vulcanismo fizeram com que a
lava baséltica subisse por fissuras, soterrando as camadas arenosas (2). A lava, que
endureceu, formou as rochas basélticas, que ficaram como uma capa protetora (3).
Em um periodo seguinte, o clima se modificou, ocorrendo uma forte glaciacdo na
regido (4). Quando houve o degelo, este provocou a erosdo das rochas e o
afloramento das camadas arenosas, por onde a agua se infiltrou e se acumulou por
debaixo do basalto (5). Com o passar dos anos, a agua da chuva se infiltra pelas

areas de afloramento, renovando o manancial (6).%

Figura 7: Como se formou o Aqulifero Guarani

% Sistema Aqiifero Guarani. Informagao Geral sobre a Agua Subterranea e o Aqgiiifero Guarani. Disponivel em:
http://www.sg-guarani.org/microsite/pages/pt/info.php. Acesso em 24.10.2007.
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Fonte: Adaptado de “Sistema Aquifero Guarani. Informacdo Geral sobre a Agua Subterranea e o

Aquifero Guarani”. Disponivel em: http://www.sg-guarani.org/microsite/pages/pt/info.php. Acesso em
24.10.2007

As rochas do aquifero, saturadas com &gua, encontram-se em quase toda sua
extensdo sob rochas basalticas que caracterizam a Formacdo Serra Geral, cuja
espessura pode ultrapassar os 1.000 m, funcionando como uma capa protetora
sobre o Aquifero Guarani. Em algumas regifes ainda sdo encontrados sobre a Serra
Geral os sedimentos que constituem os grupos Bauru e Caiua (BORGHETTI,
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Figura 8: Representacdo esquematica do Aquifero Guarani

s

4Oeste & Sue - El Leste»

Fonte: Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004)
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Quanto as rochas que formam o Aquifero Guarani, estdo presentes estratos da
Formacdo Pirambdia, proveniente do Triassico, e da Formacdo Botucatu, do
Jurassico. Conforme Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004), do ponto de vista
hidraulico, os sedimentos do Jurassico, de origem edlica, sdo bons aquiferos,
enguanto os provenientes do Triassico, de origem flivio-lacustre/edlica, sao afetados
por altos niveis de argilosidade que comprometem sua eficiéncia. Portanto, dentre as
rochas que compde o aquifero, é o arenito Botucatu o melhor reservatorio de agua
devido a sua alta permeabilidade decorrente de sua origem edlica.

.

Fotografia 1: Arenito Botucatu

Fonte: o autor (2007)

O aquifero, portanto, esta inserido na Bacia Sedimentar do Parana, a qual coincide,
aproximadamente, com o curso de Rio Parana. As rochas sedimentares da Bacia
Sedimentar do Parana totalizam 6.000 metros de espessura (BORGHETTI;
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Como se observa na Figura 8, o pacote de camadas que constitui o aquifero tem sua
arquitetura arqueada para baixo, onde as camadas mergulham a partir das regides
de afloramento em direcdo a uma profunda calha central, o que € decorréncia da
forca dos derrames de lavas basélticas sobre ele, da ativacdo de falhamentos e
arqueamentos regionais e do soerguimento das bordas da bacia sedimentar do

Parana. A calha central tem diregdo nordeste-sudoeste, praticamente coincidindo
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com o0s atuais cursos dos rios Parana e baixo Uruguai, para onde mergulham as
camadas de arenitos a partir das bordas leste e oeste. Ao longo dessa calha central
h&, pelo menos, quatro depressdes (baixos estruturais) nas quais a profundidade do
topo do Aquifero encontra-se a mais de 800 m abaixo do nivel do mar,
correspondentes as regides de Fernandopolis, Presidente Prudente-Cuiaba Paulista
(Séo Paulo), Alto Piquiri (Parana) e Entre Rios (Argentina) (ROCHA, 1997).

Areas de afloramento, confinamento, recarga e descarga

Além de ser compartimentado em termos politicos, o SAG também o é em termos
hidrolégicos e fisico-ambientais. Conforme Reboucas e Amore (2002), o SAG parece
estar seriamente compartimentado em termos geoldgico/estruturais, o que resulta
em uma grande complexidade nos mecanismos de recarga, fluxo e descarga das

aguas subterraneas.

Como foi referido, em cerca de 90% de sua area o Aquifero Guarani € confinado, ou
seja, esta sob rochas basalticas. Apenas 10% da sua area total aflora na superficie,
expondo as rochas arenosas, com cerca de 10 a 100 Km de largura ao longo das
regides marginais da Bacia Sedimentar do Paran&®’ (BORGHETTI; BORGHETTI;
ROSA FILHO, 2004).

Mapa 6: Areas de afloramento e confinamento do SAG

%7 As areas de recarga direta (afloramento), de recarga indireta e de descarga podem ser verificadas com mais
detalhes no Mapa Esquematico do Sistema Aqliifero Guarani, anexo D.
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Fonte: Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004)

A recarga do aquifero é feita de forma direta nas areas de afloramento, onde a 4gua
da chuva infiltra-se nos arenitos expostos. A recarga € indireta pela drenagem
(infiltracdo vertical) das aguas através das fissuras das rochas das formacdes
basalticas que estdo sobre o aquifero (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO,
2004).

A descarga, por sua vez, é de dificil conhecimento. Conforme Borghetti, Borghetti e
Rosa Filho (2004), as principais zonas de descarga do sistema aproximam-se as
regides proximas ao nivel de base do Rio Parana ou dentro da area de influéncia a

jusante de sua bacia hidrografica, bem como no Chaco argentino.

Hirata (2007), por sua vez, diz que, na realidade, é dificil saber onde exatamente

ocorre a descarga do aquifero, por ndo ser perceptivel facilmente. Imagina-se,
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segundo ele, que de fato grande parte da descarga ocorra no Rio Parana; no
entanto, ndo ha como saber se isto € verdadeiro e, ainda mais, qual o volume de
agua que entraria no rio. Nao saber a descarga do aquifero tem relagédo direta com a
dificuldade de se conhecer o fluxo subterraneo, ou seja, qual o movimento feito

pelas aguas dentro do aquifero.

Espessura e Volume

A espessura do aquifero € variavel. As menores espessuras foram verificadas na
regido da divisa entre Santa Catarina e Rio Grande do Sul (70 a 100m), e as maiores
estdo na regido de Campo Grande, MS, com valores superiores a 600m, e em
Alegrete, RS, com valores acima de 800m (ARAUJO; FRANCA; POTTER, 1995
citados por BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Outro dado importante se refere ao volume de agua contida no aquifero, o que é
obtido a partir da expressédo: ‘espessura média x area total x porosidade média’.
Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004), apesar de advertirem que ha divergéncia
nesses dados em diferentes autores, estimam para o Aquifero Guarani um volume
de 49.279,44 Km3, considerando uma espessura média de 228 m, uma area de
1.194 milhdes de Km2 e porosidade média de 17%. Com dados diferentes, Rocha
(1997) chega a um volume de 37.000 Km?3 (Quadro 5).

Este volume refere-se ao total das reservas permanentes do aquifero. Ja as

reservas ativas (ou reguladoras) correspondem a recarga natural (média plurianual),

tendo sido calculadas em 160 Km3 / ano. Este, portanto, € o potencial renovavel de
agua que circula no aquifero. Esta recarga natural ocorre por dois mecanismos: por
meio de infiltragdo direta das aguas de chuva na é&rea de afloramento; e, de forma
retardada, em parte da area de confinamento, por filtracdo vertical ao longo das

descontinuidades das rochas do pacote confinante (ROCHA, 1997).

A partir desta reserva renovavel se estabelece o quanto se pode explorar o aquifero,
ou seja, 0 seu potencial explotavel. Conforme Rocha (1997), para efeito de

planejamento, o indice de referéncia deste potencial corresponde a uma parte da
reserva ativa, que € de 25%. Sendo assim, o volume explotavel de agua do Aquifero

Guarani seria da ordem de 40 Km3 / ano.



106

Quadro 5: Dimensdes, Indices Hidrologicos e Reservas do Aqiiifero Guarani (valores médios)
Dimensdes

Area Total: 1.150.000 Km?2
Area de Recarga: 150.000 Km?
Area Confinada: 1.000.000 Km?
Espessura Média: 250 m
indices Hidrolégicos

Chuva Média: 1.500 mm
Recarga Natural: 160 Km3 / ano
Permeabilidade: 3 m / dia
Porosidade Eficaz: 15%
Reservas

e Volume Estocado: 37.000 Km3
e Reserva Ativa: 160 Km3/ ano
e Potencial Explotavel: 40 Km3/ ano

Fonte: Rocha (1997)

Qualidade das aquas

Quanto a qualidade das aguas do aquifero, Reboucas e Amore (2002) afirmam que,
em funcdo dos mecanismos de filtracdo e autodepuracdo bio-geoquimica que
ocorrem no subsolo, nos quase 90% cobertos pelo pacote de basaltos, as suas
adguas apresentam-se limpas para beber. Entretanto, Borghetti, Borghetti e Rosa
Filho (2004) dizem que nas areas de maior confinamento geralmente encontram-se
aguas com um elevado teor de sélidos dissolvidos, uma elevada concentracdo de
sulfatos e a presenca de flior acima dos limites recomendaveis, o que ndo as

tornaria adequadas ao consumo humano.

Conforme Rocha (1997), as aguas do aquifero sdo fracamente salinas, sendo que a
partir das areas de recarga em direcdo a calha da bacia as aguas tendem a se tornar
mais alcalinas, acompanhada pelo aumento gradual do teor salino, do pH e da
temperatura. O autor diz que essa evolucéo hidroquimica regional € comandada por
grau de confinamento do Aquifero, velocidade de circulacdo e tempo de residéncia

das aguas.
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Temperatura

A temperatura média do Guarani é de 25 a 30°C, podendo atingir temperaturas
elevadas, entre 30 e 68° C. A temperatura das aguas aumenta gradativamente das
areas de recarga para a calha da bacia em funcao do grau geotérmico natural de
1°C/35 m, ou seja, a temperatura aumenta 1°C a cada 35 m. Medidas efetuadas na
boca dos pocos indicam valores de 22 a 25°C nos afloramentos, de 25 a 30°C na
faixa adjacente de baixo confinamento e de 30 a 63°C na maior parte da area
(ROCHA, 1997). A maior temperatura ja encontrada foi de 70°C, no municipio de
Cianorte (PR), a profundidade de 1.565m (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA
FILHO, 2004).

Vulnerabilidade e Contaminacao

Segundo Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004), o Aquifero Guarani, sendo
constituido por arenitos relativamente permeaveis, apresenta na sua zona de
recarga a maior vulnerabilidade & contaminagédo, a qual diminui conforme a formacgéo
se aprofunda e adquire condicbes de confinamento, subjacente aos basaltos da
Formacéo Serra Geral. O principal fator de risco para a contaminacao do aquifero é
0 grande numero de pocos rasos e profundos que sédo construidos, operados e

abandonados sem tecnologia adequada.

Utilizacao das aguas do aqglifero

As aguas do SAG ainda sdo pouco utilizadas, tendo em vista 0 seu potencial.
Reboucas e Amore (2002) derivam esta pouca utilizacdo do fato de que a area de
ocorréncia do SAG é muito rica em termos de aguas superficiais. Os autores
infformam que a extracdo das aguas do aquifero, entretanto, tem crescido
substancialmente, sobretudo no Brasil e no Uruguai, uma vez que a sua utilizacéo
constitui, geralmente, a alternativa mais barata para o abastecimento das cidades e
das industrias, além do desenvolvimento de instalagbes balneérias de &guas

aguecidas pelo gradiente geotérmico do SAG.



108



109

As aguas do SAG também sdo utilizadas para irrigacdo. Hirata (2007) refere que,
embora j4 existente em algumas areas, este uso deve ser encarado com sérias
restricbes, tendo em vista que a irrigacdo consome, em geral, grandes volumes de

agua.

Diante do seu termalismo (as aguas do Guarani podem atingir mais de 60°C),
diversas outras utilizacbes séo possiveis, como nos processos de producdo da
atividade agroindustrial, industrial ou do turismo, onde se requer aguas com
temperaturas muito elevadas, proporcionando economia de energia no aquecimento
da agua para determinada atividade (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO,
2004).

Para as atividades agroindustriais e industriais, diversas sédo as possiveis aplicacbes
da agua do aquifero que podem ser referidas, especialmente considerando sua
emergia geotérmica, como: culturas em estufas, protecdo contra geadas, irrigacao,
armazenamento e secagem de graos, refrigeracdo de frutas, evisceracdo e
escaldagem de aves, calefacdo de criadouros de animais, aquicultura, lavagem de
carcaga de animais, escaldamento e fervura de cascos, 0Ssos e pélos e animais,
secagem de madeira, secagem e desidratacdo de vegetais e frutas, fermentacéo da
cevada para producdo de cerveja, producdo de aguas envasadas, producdo de
metano, climatizacdo de chocadeiras e ovérios, etc (BORGHETTI; BORGHETTI;
ROSA FILHO, 2004).

Conforme Reboucas e Amore (2002), esta funcdo geotermal do SAG podera
significar grande economia de energia elétrica convencional. Os autores citam o
exemplo da producgéo de cerveja, onde se utiliza a 4gua a uma temperatura de 40°C
para fermentar a cevada. Com a utilizacdo da agua do SAG naturalmente quente, o

custo € zero em relacdo ao consumo de energia elétrica para aquecer a agua.

Todo este potencial geotermal, no entanto, especialmente por desconhecimento,
tem se restringido ao turismo termal. O hidrotermalismo € uma atividade que tem
desenvolvido muito o turismo na regido. Podem ser citadas diversas cidades que
possuem complexos termais no Brasil: Iretama, Bandeirantes, Maringa, Londrina,
Foz do Iguacu (PR); Piratuba, Itad, Chapecd, Sado Jodo do Oeste (SC); Erechim,
Marcelino Ramos (RS) (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).
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Quanto aos paises vizinhos, na Argentina a zona de explotacdo hidrotermal esta
localizada a direita do Rio Uruguai, nas cidades de Concordia, Colén e Villa Elisa, na
Provincia de Entre Rios. No Uruguai o hidrotermalismo est4 localizado nos
Departamentos de Salto e Paysandd (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO,
2004).

Essa é a principal aplicacdo das aguas do Aquifero Guarani na Argentina e no
Uruguai, apesar deste pais também utilizi-las para irrigacdo e na indastria. No
Paraguai o principal uso € o abastecimento da populacdo por meio de pocos
perfurados nas areas de afloramento, nas zonas centro e sul. No Brasil ha uma
diversidade de aplicacbes das aguas do Aquifero Guarani: o uso das aguas para o
abastecimento publico é o principal (70%), seguido do uso no setor industrial (25%)
e para fins de irrigagéo, hidrotermalismo recreativo e terapéutico (5%) (BORGHETT],
BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Para finalizar, reitera-se que a utilizacdo das aguas do SAG € minima em relacéo ao
seu potencial. Reboucas e Amore (2002) lembram que a extracdo de apenas 25%
da sua recarga anual daria para ofertar 1000 m3/ano per capita a uma populagéo de
68 milhdes de habitantes no Brasil, ou seja, cerca de quatro vezes mais do que a
oferta atual. A pouca utilizacdo, para os autores, se deve a abundancia das aguas

superficiais na regido e ao pouco conhecimento dos recursos subterraneos.

(...) as aguas subterraneas desta area sdo conhecidas apenas no nivel
preliminar. Esta situacao resulta, fundamentalmente, do fato dos recursos
hidricos de superficie terem sempre parecido serem muito abundantes na
area. Como corolarios, os milhares de pocos ja perfurados nos terrenos
desta Bacia, ndo proporcionam, regra geral, informacdes suficientemente
consistentes para discernimento de conhecimentos praticos ou cientificos
(REBOUCAS; AMORE, 2002, p. 137).

No entanto, os mesmos autores advertem que se assiste, atualmente, um crescente
aumento da extracdo das aguas do SAG, devido, principalmente, ao grande
progresso alcancado pelas técnicas de perfuracdo de pocos, a performance das
bombas e a expanséo da rede de distribuicdo de energia elétrica. Dessa forma, nao
existe limitacbes para se extrair gua de pocos de qualquer profundidade e a baixo

custo. Os autores dizem que a estimativa € de mais de dois mil pogos perfurados no
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SAG no Brasil, com profundidades entre 100 e 300 m, e algumas centenas de outros

em seus dominios confinados, com profundidades entre 500 e 2.000 m.

Sendo assim, a necessidade de regulacdo deste manancial é evidente, evitando-se
a sua sobre-exploracdo e a sua contaminacdo. Neste sentido, esta em curso um
projeto de estudos, com a presenca dos quatro paises, o qual visa criar um marco de

gestao para o SAG.

4.2 O ‘Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do

Sistema Aqliifero Guarani’®

Desenvolve-se, desde o ano 2000, um projeto de estudos do Aquifero Guarani com
a presenca de Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, sendo executado pela
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e com financiamento do Banco

Mundial através do Fundo para o Meio Ambiente Mundial (GEF).

4.2.1 Historico

O primeiro passo para o atual projeto foi um conceito informal idealizado pelos
professores de hidrogeologia Ernani Francisco da Rosa Filho, da Universidade
Federal do Parana (UFPR), e Jorge Montafio Xavier, da Universidad de la Republica
Oriental del Uruguay (UDELAR), por ocasidao do Congresso da Associacdo Latino-
Americana de Hidrologia Subterranea para o Desenvolvimento (ALHSUD), em 1992
(BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Chamava-se a atenc¢do, na época, para a importancia do uso das aguas do Guarani

no desenvolvimento socioecondmico dos paises envolvidos.

Sendo assim, o objetivo era o de contribuir diretamente com a sociedade,
com a possibilidade de uma nova alternativa de captacéo de agua potéavel
para 0 consumo humano e também para outros fins, utilizando menos
recursos financeiros e num espaco de tempo menor, de modo a acelerar o
desenvolvimento (abastecimento publico, industrial, geracdo de empregos,

% As informacdes desta secdo, onde néo houver referéncia especifica, foram compiladas a partir dos documentos
oficiais do projeto: PDF, PAD, PIP, ADT e Relatdrio Semestral (nov. 2006 — abr. 2007); além do site oficial do
projeto: www.sg-guarani.org.
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etc) nas regides onde ocorre o aquifero (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA

FILHO, 2004, p.160).
Em 1995, foi formalizado o primeiro projeto entre os quatro paises, denominado
‘Proyecto Sostenible del Acuifero Botucatu’, patrocinado pelo International
Development Research Centre (IDRC — Canadd). Pretendia-se uma integracdo das
instituicbes governamentais e privadas dos paises envolvidos para estabelecer
medidas conjuntas para a exploracao racional e sustentada do aquifero, bem como
a protecdo do mesmo por meio de procedimentos legais. Este projeto possibilitou a
realizacdo, em Curitiba-PR, da Jornada Técnico-Cientifica sobre Gestdo Sustentavel
do Aquifero Internacional Botucatu, em 1995, e o Workshop Internacional do
Aquifero Gigante do Mercosul (BORGHETTI; BORGHETTI; ROSA FILHO, 2004).

Em 1998, Brasil e Uruguai requisitaram a OEA uma analise da possibilidade de que
se desenvolvesse um projeto para o aquifero, indicando como possivel fonte de
financiamento o Fundo para o Meio Ambiente Mundial (GEF), tendo como agéncia
de implementacdo o Banco Mundial.

Estes antecedentes resultaram em um seminario sobre o Aquifero Guarani
organizado pelo governo brasileiro, em Foz do Iguacu-PR, em 1° de fevereiro de
2000, o qual considera-se o marco inicial do projeto agora em andamento. Neste
semindrio estiveram presentes os representantes dos quatro paises, da OEA e do
BIRD, tendo resultado a aprovacdo do documento conceitual (Concept Paper) do
Projeto, a partir do qual os paises se comprometiam oficialmente a implanta-lo em
nivel governamental. Conforme Borghetti, Borghetti e Rosa Filho (2004), os
beneficios esperados eram o reconhecimento do SAG como portador de recursos
transfronteiricos valiosos e a criagdo de um modelo para a gestdo coordenada do

SAG gue incluisse arranjos juridicos e institucionais.

O Projeto pode ser dividido em quatro fases. Apds a primeira fase, de sua
concepcgao, o Projeto entrou em fase de preparacéo (junho de 2000 a dezembro de
2001), quando houve a elaboracédo e aprovacdo do documento de projeto (Project
Appraisal Document — PAD) pelos paises e pelo GEF. A terceira fase foi de
negociacéo (outubro de 2001 a fevereiro de 2003), a qual envolveu a elaboracédo e a
celebracdo do acordo basico para execucao do projeto (Banco Mundial/OEA) e dos
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acordos bilaterais entre a OEA e cada um dos paises. Além disso, ocorreu também a
preparacdo do Plano de Implementacdo do Projeto (PIP) e a estruturacdo da

Secretaria Geral®®.

Finalmente, a partir de 2003 o projeto entra em uma quarta fase, de execucao, cuja
previsao de término era 2007, porém foi estendida a 2009, fase em que devem ser
estruturadas as Unidades de Execucao do Projeto (nacionais e estaduais) e periodo

no qual tem que estar concluido o Programa de Ac¢fes Estratégicas (PAE).

Como sera detalhado a seguir, em 2007 foi finalizada uma importante etapa do
Projeto, que é a elaboracdo do documento Andlise Diagndstico Tranfronteirico
(ADT), primeiro passo para a elaboracdo do PAE, previsto para estar concluso

apenas em setembro de 2008.

4.2.2 Objetivo e Componentes do Projeto

Conforme o Plano de Implementacdo do Projeto (PIP), de 2003, que contém a
descri¢cdo geral do Projeto, o objetivo a longo prazo do processo iniciado € lograr a
protecdo e o uso sustentavel do Sistema Aquifero Guarani. Sendo assim, o Projeto,
de carater fundamentalmente preventivo, seria um primeiro passo para alcancar este

objetivo.

O proposito geral do Projeto é apoiar os quatro paises envolvidos em elaborar
conjuntamente e implementar um marco comum institucional, legal e técnico para
manejar e preservar o SAG, em beneficio das geracdes presentes e futuras. Este
propdsito sera concretizado através da preparacdo conjunta de um Programa de

Acdes Estratégicas (PAE) e nos acordos para a sua implementacao.

O Projeto é dividido em componentes, sendo o Marco de Gestdo o seu nucleo,

conforme a figura a segquir.

% Todos os documentos citados sdo encontrados em verséo integral no site oficial do projeto — www.sg-
guarani.org
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Figura 9: Roteiro e Componentes do Projeto

Marco Conjunto de Gestiao do Agilifero
finciul acerfos institudonals = |egals, sistema de seguimento,
S16 & Progeama g AcBes Esicaldgicas)

Expansio da Base fda k Avaliagho do Use
Conhecimento ) k da Energia

Chentifice & Tacnics, Geotérmica

Participaciio de Atares Profetos Piloto em

Interessados, Educacho | | “Areas Criticas™

¢ Comunicaclio Seguimento, para demonstrar
Axaliagdo medidas de manejo.
& Difusio.

Fonte: ‘Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani'-
WWW.Sg-guarani.org.

Assim, € importante descrever no que se constitui cada um dos componentes do

projeto.

Componente I: Expanséo e consolidagdo da base atual de conhecimento cientifico e

técnico acerca do SAG.

O objetivo deste componente € sintetizar, analisar e ampliar a base de conhecimento
atual nos quatro paises em relacdo ao SAG. O componente também busca ampliar e
melhorar o conhecimento do potencial e das ameacgas que confronta este corpo de
agua. Ao mesmo tempo, busca identificar os atores institucionais, 0os usuarios de
agua e os grupos sociais cujas acdes incidem sobre o SAG. Estrutura-se em dois

subcomponentes:

l.a) Estudos para a consolidagdo e expansdo da base de conhecimento cientifico:
destinado a quantificar e disseminar o conhecimento cientifico acerca da geometria,
estrutura e comportamento hidrodinamico do aquifero, assim como sintetizar e
ampliar a base de conhecimento atual para lograr os objetivos especificos (incluindo
a determinacdo dos limites meridionais e ocidentais do aquifero em territorio
paraguaio, argentino e uruguaio). Sera feito um inventario completo dos pogos

publicos e privados, se determinara as caracteristicas e a amplitude do SAG, o
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alcance dos niveis atuais de contaminacdo do aquifero dentro dos paises e a

identificacdo de areas de recarga e descarga, incluindo hidrogeologia e dinamica.

I.b) Avaliacéo técnica e socio-econdmica dos cenarios de uso atual e futuro do SAG:
com fundamento na base de conhecimento gerada no subcomponente anterior, 0

conhecimento técnico do SAG sera empregado para desenvolver técnicas de:

e realizar uma avaliacdo dos usos atuais e dos usos futuros previstos do

aquifero sob uma série de cenarios previsiveis;

e avaliar as interagdes entre estes diferentes usos e o impacto acumulado
sobre 0 SAG;

e avaliar as tecnologias disponiveis para o levantamento, extracéo e utilizacao

das aguas do SAG;

Componente II: Desenvolvimento e instrumentacao conjunta de um Marco de Gestao
para o SAG.

Este componente constitui o nucleo do projeto, sendo alimentado pelos outros
componentes. Tem o0 objetivo de desenvolver um marco para a gestdo coordenada
(em matéria técnica, institucional, financeira e legal) do SAG, tendo em conta 0s
principios do desenvolvimento sustentavel integrado, os problemas e o potencial do
SAG e as inquietudes em quanto a protecdo ambiental. Este marco sera
estabelecido por meio de um Programa de Acbes Estratégicas (PAE), o qual
articularq, de maneira légica e integrada, tanto em termos de espaco como de
tempo, as principais linhas de agédo para cumprir com o objetivo do projeto a longo

prazo. Estrutura-se em cinco subcomponentes:

Il.a) Aperfeicoamento e instrumentacdo de uma rede de monitoramento do SAG:
esta rede inclui a instalacdo e colocacdo em funcionamento de equipamento para
5% dos pogos como amostragem. Sua implementacdo constitui uma ferramenta para
prover dados basicos e informacdo necessaria para a gestdo e administracdo
coordenada do SAG e o monitoramento de seu comportamento no espaco e no

tempo.
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II.b) Desenvolvimento e integracdo de um sistema de informacéo (SISAG — Sistema
de Informacédo do Sistema Aquifero Guarani): para facilitar o manejo, normalizacao,
difusdo e utilizacdo de dados, informacdo e documentos, para facilitar a gestao
coordenada baseando-se em um conhecimento solido do SAG.

Il.c) Formulacdo de um Programa de AcOes Estratégicas (PAE): provera um marco
estratégico de gestdo coordenada do SAG. Este marco facilitard e aportara solucées
aos problemas atuais e emergentes da contaminagédo e sobre-exploracdo do SAG,
assim como para outros problemas ambientais transfronteiricos que possam

ameacar seu desenvolvimento sustentavel.*

II.d) Melhoramento e desenvolvimento institucional: o desenvolvimento de
conhecimentos especializados sobre a gestdo da agua subterranea e o
fortalecimento da base institucional dentre da regido do SAG constituem a base
sobre a qual se apoiara a gestdo transfronteirica do SAG. Como parte destas
atividades, se forma um fundo de investigacdo e formacdo de capacidades
destinado as universidades e instituicdes de pesquisa da regido do SAG, com o
objetivo de prové-las de recursos para pesquisas relacionadas ao SAG envolvendo
estudantes de mestrado e doutorado, realizacdo de cursos relacionados a pesquisa
e/lou gestdo de aguas subterraneas, com énfase especial nos aspectos ambientais
do SAG.

7

Il.e) Andlise Diagnostico Transfronteirico: € uma analise ampla que representa o
primeiro passo para a identificacdo das causas fundamentais a serem abordadas

durante um programa de gestéo efetiva do aquifero.

Componente lll: Participacao publica, educagdo e comunicacao.

O objetivo deste componente é promover, apoiar e aprofundar a participacdo publica
e fomentar a educacdo ambiental e da agua, a comunicacéo social, e a difusao de
conhecimento acerca do projeto e do SAG, sua gestdo e conservacao, dentro das
comunidades interessadas. Inclui estratégias, programas e acdes, assim como apoio

para os projetos-piloto dentro do componente V. Inclui, também, o desenho e

0 Apesar do PAE estar contido no componente 11, referente ao Marco de Gestdo, ele é um processo mais amplo
gue o proprio marco, é através dele que se constituira o marco.
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instrumentacdo de um plano regional de comunicacdo com o fim de sensibilizar e
educar a populacdo da regido do SAG, além de buscar assegurar que 0s atores
relevantes e os interessados pertinentes se envolvam na preparagédo e execucgéo do

PAE. S&o quatro os subcomponentes:

lll.a) Preparacao e implementacéo de planos regionais de educag¢do, comunicacéo e
participacdo publica: durante a execucdo do projeto e na preparacdo do PAE, se
realizar@o revisdes periddicas do estado da difusdo da informacgéo e da participagcéo
da populacéo da regido, incluindo servidores publicos, usuarios de agua, instituicbes
académicas, grupos profissionais, empresarios, ONGs ambientalistas, grupos e

lideres indigenas.

[ll.b) Fundo da Cidadania do SAG: compreende o desenvolvimento de estratégias e
acOes concretas para fomentar e fortalecer a educacdo ambiental e a educacao
sobre as aguas do SAG. A participagdo de ONGs comunitarias pretende ser
facilitada através deste fundo, cujo propdsito € apoiar em parte atividades que

fomentem a participacdo publica, as comunicacdes e a educacdo comunitaria.

lll.c) Criagcdo e disseminagdo de instrumentos para aumentar a consciéncia, 0
interesse e 0 compromisso entre 0s atores interessados: inclui atividades como o
desenvolvimento e a difusdo de um folheto escolar, de um atlas do aquifero, de um

manual ambiental e de um manual sobre 0 SAG, o patrocinio de conctidos: in278 Tw -14.6n e ¢
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partes da regido do SAG e em outras zonas com Aaguas subterraneas

transfronteiricas. Consiste em dois subcomponentes:

IV.a) Desenvolvimento e implementagcdo do sistema de acompanhamento e
avaliacdo para o Projeto Guarani: sdo avaliagfes periddicas do avanco do projeto
pelas agéncias de execucao e implementacéo, pelo Comité Superior de Direcao do

Projeto e pela Secretaria Geral.

IV.b) Difusdo dos resultados e licdes dentro e fora da regido: os resultados do
projeto e as licdes aprendidas serdo difundidos mediante informativos, pela Internet,
conferéncias internacionais, oficinas e reunibes, com o intercambio direto de
experiéncias com outros projetos, existentes ou potenciais, de gestdo e protecéo de

aguas subterraneas.

Componente V: Desenvolvimento de medidas para a gestdo das aguas subterraneas

e para a mitigacdo de danos, de acordo com as caracteristicas da regido em ‘areas

criticas’ (projetos pilotos).

O objetivo deste componente € desenhar, aplicar e avaliar os custos e a
exequibilidade de boas praticas de gestdo em lugares especificos dentro da regiao
do SAG. Os projetos-piloto enfocardo a prevencdo e a mitigacdo de fontes de
contaminagdo pontuais e ndo pontuais e a sobre-extracdo de 4gua em areas criticas
de recarga e descarga ou em areas confinadas do aquifero onde existe alta
concentracdo de usos e usuarios. Assim, este componente inclui dois projetos-piloto
transfronteiricos, associados a usos atuais e emergentes das aguas subterraneas,
um projeto piloto fronteirico associado ao desenvolvimento e compreensao das
caracteristicas do aquifero e um projeto piloto em uma area altamente urbanizada,

como descritos a seguir:

V.a) Concordia (Argentina) / Salto (Uruguai): Esta area estd experimentando
atualmente problemas de natureza transfronteirica em relacdo a exploracdo das
adguas do SAG para turismo termal em uma porcdo confinada do aquifero. Este
projeto piloto pretende desenvolver um melhor entendimento local do
comportamento do SAG e ajudar a elaborar um plano de gestdo conjunta das aguas

termais, orientado a sua utilizagdo sustentavel.
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V.b) Rivera (Uruguai) / Santana do Livramento (Brasil): Este projeto esta desenhado
para avaliar mecanismos relacionados a gestdo e protecdo de aguas subterraneas
dentro de uma porcdo ndo confinada do aquifero. Especificamente, este
subcomponente abordara as crescentes inquietudes identificadas dentre de areas
geograficas dedicadas ao desenvolvimento agricola e a atividades rurais com
padrdes relevantes de um crescimento conjunto, observados durante os ultimos dois

anos.

V.c) Encarnaciéon — Ciudad del Este — Caaguazu (Paraguai): O corredor fronteirico
entre Paraguai e Brasil/Argentina € uma area de recarga/descarga do SAG. Este
piloto provera informacédo critica sobre tais areas no SAG e abordara inquietudes

acerca de sua vulnerabilidade as acdes antropicas.

V.d) Ribeirdo Preto (Brasil): Uma ameaca que enfrenta o SAG é a contaminagéo
localizada e a sobre-exploracdo de aguas do aquifero devido ao uso urbano em
zonas densamente povoadas. O projeto apoiara intervencdes estratégicas, incluindo
assisténcia técnica, para o desenvolvimento de um plano local para a gestdao do
aquifero na area altamente urbanizada de Ribeirdo Preto. Estas intervencdes
pretendem apoiar as atuais atividades do governo do Brasil nas medidas de

protecao e gestao das aguas subterraneas desta regiao.

Estes subcomponentes incluem atividades cientificas e técnicas para aclarar a
hidrologia, geofisica, hidroquimica e hidrodindmica das areas especificas dentro do
SAG e, em geral, definirdo melhor a morfologia e dindmica do SAG em locais

concretos de importancia critica.

Componente VI: Desenvolvimento do potencial de energia geotérmica do SAG.

O objetivo deste componente é avaliar o potencial geotermal do SAG em termos
cientificos, técnicos, econdémicos, financeiros e ambientais, provendo esta avaliacdo
aos ministérios responsaveis dentro dos paises participantes. As aguas termais do
aquifero estdo sendo atualmente exploradas em forma limitada para o turismo
termal, principalmente no Uruguai e, em menor grau, na Argentina. Além do uso das

aguas para o turismo termal, existe a possibilidade de que estas aguas também
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possam ser utilizadas em processo industriais e para a geracdo de energia como

substituto de combustiveis fosseis.

Os resultados deste componente serdo recomendacgfes especificas para futuros
trabalhos, incluindo as é&reas propostas para um possivel desenvolvimento
geotérmico, e propostas de carater conceitual para a formulacdo de tais projetos,
junto com outras medidas simultineas de mitigacdo ambiental que sejam

necessarias.

Componente VII: Coordenacao e administracao do projeto.

Visa proporcionar apoio na organizacdo e administracdo do projeto. Este
componente incluird atividades relacionadas a lideranca e a coordenacdo dentro do
contexto regional, junto com a capacidade analitica e a producdo de materiais e
documentos especificos. Secretaria Geral do Projeto e o Grupo de Coordenacao
Colegiada funcionardo como ponto focal para a difusdo dos resultados do projeto,
coordenacdo com outros projetos do GEF e para o desenvolvimento de agbes
especificas em cada um dos paises.

4.2.3 Arranjo Institucional da Fase de Execucéo do Projeto

Como referido, o Projeto entrou, a partir de 2003, na sua fase de execugéo. Para o
seu bom entendimento, assim, faz-se importante destacar, sumariamente, como se

estrutura esta fase, no sentido da disposi¢céo dos orgaos e das suas atribuicoes.
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Figura 10: Arranjo institucional da fase de execuc¢éo do Projeto
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Fonte: ‘Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aqliifero Guarani’
— WwWw.Sg-guarani.org.

O Conselho Superior de Direcdo do Projeto (CSDP) € o 6rgdo supremo de
decisdo na fase de execucdo. Cada pais conta com representantes das areas de

recursos hidricos, meio ambiente e relagbes exteriores.

A Secretaria Geral e sua equipe técnica, com sede em Montevidéu, Uruguai,
desenvolvem funcdes diarias de gestédo do projeto, em conjunto com a Organizacéao
dos Estados Americanos (OEA), agéncia executora do projeto. A secretaria €
encarregada da contratacdo de servigcos de consultoria e elaboracdo de propostas
de modelo de gestao para o Aquifero Guarani. Esta diretamente vinculada ao CSDP
através da OEA.

O Colegiado de Coordenacao (CC) é formado pelos coordenadores nacionais.
Trabalha junto com a Secretaria Geral para a melhor fluéncia das operagbes nos

paises.

Os recursos de doacao sao fornecidos pelo Fundo para o Meio Ambiente Mundial

(GEF), sendo o Banco Mundial o 6rgdo de implementacao.

Em cada pais é formada uma Unidade Nacional de Execucado do Projeto (UNEP),
a qual cumpre o papel de articulagdo da sociedade civil com os 6rgaos de governo,

no ambito nacional. Cada unidade € administrada por uma Coordenacdo Nacional
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(CN), que deve apoiar o avanco dos processos técnicos, legais e institucionais de

gestado do aquifero e das aguas subterraneas no pais.

Quanto a estruturacdo das UNEPs nos paises, foi enviado em questionario, por
correio eletrénico, as pessoas competentes. Na Argentina, o responsavel pela
Coordenacdo Nacional, Sr. Miguel Angel Giraut, informou que o0 projeto avanca
muito bem em seu pais, tendo sido instalada a UNEP desde o inicio do projeto.** No
Paraguai, a responsavel pela Coordenacdo Nacional, Sra. Elena Benitez, informou
que o projeto tem tido um avanc¢o importante no seu pais. A UNEP foi estabelecida e
€ constituida atualmente por 21 instituicbes publicas e privadas (ONGs,
Universidades e representantes da sociedade civil organizada).** Outrossim, vale
ressaltar que o Paraguai possui uma parceria com a Alemanha para a execucao do
projeto.*® O responséavel pela UNEP do Uruguai, apesar dos insistentes apelos, ndo

respondeu as perguntas solicitadas por correio eletrénico.

No Brasil, atualmente o projeto esta sob a responsabilidade institucional da
Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente, apds ter sido de
responsabilidade da Agéncia Nacional das Aguas (ANA) no periodo 2002-2004.
A Unidade Nacional de Execucdo do Projeto UNEP/Brasil foi constituida
formalmente a partir do Encontro da Unidade Nacional do Projeto Aquifero Guarani,
realizada em abril de 2005, em Curitiba. Neste evento reuniram-se diversos 6rgaos
do Governo Federal (entre eles: SRHU/MMA, ANA, MRE), participantes de cada um
dos oito Estados da federacao (coordenadores estaduais do projeto), representantes
de universidades, associacdo técnico-cientificas (ABAS), organizacbes nao-
governamentais (ONGs) e organismos de bacias hidrograficas. Atualmente a
UNEP/BR conta com 24 titulares e 10 suplentes**. No Brasil, ainda s&o estruturadas
Unidades Estaduais de Execucao do Projeto (UEEP) nos oito Estados participantes

do Projeto.

*! Informag&o prestada por correio eletrdnico no dia 10.09.2007.

*2 Informag&o prestada por correio eletronico no dia 10.09.2007.

% Www.sag-py.org

* Informagéo prestada pela Secretaria dos Recursos Hidricos e Ambiente Urbano / MMA, por correio eletronico,
em 07.08.2007.
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4.2.4 O Programa de Ac¢les Estratégicas (PAE)

Como ja referido, o Projeto € de carater fundamentalmente preventivo e tem como
proposito apoiar 0s quatro paises envolvidos na elaboracdo conjunta e na
implementacdo de um marco comum institucional, legal e técnico para manejar e
preservar o SAG, em beneficio das geracdes presentes e futuras. Este proposito
sera concretizado na preparacdo conjunta de um Programa de Acfes Estratégicas

(PAE) e nos acordos para a sua implementacao.

Assim, nesta secdo sera melhor detalhado o aspecto nuclear do Projeto, que é o
desenvolvimento de um marco de gestdo para o SAG através de um Programa de
Acdes Estratégicas (PAE), o que corresponde ao componente |l antes referido
brevemente. Especialmente, serdo identificados os subcomponentes Il.c (PAE) e ll.e
(ADT), por serem estratégicos para o processo, diferentemente dos demais

subcomponentes que sao mais instrumentais.

O Programa de Ac¢des Estratégicas € um processo cujo andamento coincide com a
fase de execucdo do Projeto. Sendo assim, estando o PAE pronto estard findo o
Projeto, pois o documento final pretende conter todas as informagfes necessarias
para a gestdo do SAG, incluindo uma proposta de um acordo juridico para os paises

negociarem.

Durante a execucédo do Projeto, as atividades do PAE que devem ser desenvolvidas,

em sequéncia, sao:

e Elaboracdo coordenada e participativa da Andalise Diaghostico
Transfronteirico (ADT), considerada como um subcomponente a parte em
termos de estrutura do projeto;

e Desenvolvimento coordenado e participativo de um Marco Juridico,
Institucional e Técnico (Marco de Gestdo) a ser acordado entre 0s quatro
paises para a gestdo coordenada do SAG, incluindo mecanismos para a

solucéo de conflitos no uso da agua;

e Com base no ADT e no Marco de Gestao, definicdo de atividades e projetos
futuros para o cumprimento dos objetivos do Projeto, estruturacdo do PAE e

definicdo de investimentos e financiamentos necessarios;
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e Configuracao final, consenso publico e acordo dos paises sobre o Programa
de AcOes Estratégicas (PAE) para o SAG.

Portanto, a integracéo entre a ADT, o Marco de Gestdo e o plano de investimentos
para areas e temas prioritarios é que constituem o conjunto de acdes denominado

Programa de Acdes Estratégicas, conforme o esquema no anexo B.
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A ADT foi iniciada pela Secretaria Geral, apoiada por consultoria especifica, através
da qual se estabeleceu uma relacdo dos principais problemas atuais e emergentes
derivados das situacdes econOmicas, sociais e ambientais da regido, assim como as
condicdes juridicas e institucionais imperantes, com particular atencdo aos temas de
interesse transfronteirico e as areas mais vulneraveis. A partir destas informacoes
foram realizadas oficinas regionais nos projetos-piloto, buscando o aporte das visdes
locais ao ADT, considerando os temas criticos segundo 0s quais estes projetos
foram selecionados. Seguiram-se oficinas nacionais, buscando a elaboragdo de uma
proposta nacional de cada pais ao ADT, conhecidas as visdes locais dos projetos-
piloto. Por fim, em uma reunido conjunta, com representantes de todos os paises,
realizada em Montevidéu, em outubro de 2006, os paises ajustaram o documento
ADT como uma proposta comum de todos os paises.

O documento ADT preliminar foi apresentado na VIl Reunido do Conselho Superior
de Direcdo do Projeto (CSDP), realizada em Curitiba, em novembro de 2006. Em 14
e 15 de fevereiro de 2007 foi realizada uma reunido do Colegiado de Coordenacao
para consolidar a versdo apresentada com as contribuicdes dos quatro paises. Este
novo documento ADT, ajustado pelos paises, foi aprovado pelo CSDP, em sessao
extraordinaria realizada em 28 e 29 de marco do mesmo ano, sendo validado com o

objetivo de iniciar o processo participativo de elaboracao do PAE.

A ADT final, assim, é constituida pela identificacdo de causas, vazios de
informacdo e propostas de acdes de mitigacdo referentes aos temas criticos

identificados pelos paises.

Os temas criticos foram elegidos por cada pais e expostos na reunido conjunta

referida, conforme o quadro a seguir:

Quadro 6: Temas criticos elegidos em cada pais

Classes dos temas | Argentina Brasil Paraguai Uruguai

criticos

1 — Contaminagao Alteracéo Contaminagéo da | Contaminagdo e uso | Problemas de
(degradacao da | agua no SAG. do solo. contaminacao do
qualidade das aguas SAG: pogos e o
do SAG em geral e, aquifero.

em particular, pela
salinizagdo causada

pela sobre-
exploracdo de pocos
geotérmicos nédo

selados e de corpos
de agua superficiais
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como consequéncia
da inadequada
disposicao dos
efluentes do uso
termal.

2 — Sobre-exploracdo | Redugédo da | Reducéo da | Sobre-exploracédo Problemas
disponibilidade de | disponiblidade de | (futura). quantitativos da
agua no SAG, em | aguano SAG. sobre-exploracéo
geral, e, em intensiva: reducdo da
particular, problemas disponibilidade de
guantitativos e agua no SAG.
qualitativos (redugéo
do artesianismo e
geotermalismo) e
interferéncias  entre
perfuracées.

3 - Gestao Desafios para | Macro  estratégias: | Macro estratégias | Macro  estratégias:
alcancar a gestdo | desafios para | para 0 | desafios para
sustentavel do SAG. alcancar a gestdo | desenvolvimento alcancar a gestédo

sustentavel do SAG. sustentavel do SAG. sustentavel do SAG.

Fonte: Analise Diagnéstico Transfronteirico. p. 27

A proposta final referindo causas, vazios de informacao e acdes para mitigacdo dos

temas criticos do SAG foi elaborada considerando as propostas de ADT para cada

tema critico apresentadas na reunido conjunta. Os resultados se referem a todos os

temas criticos, pois ndo ha uma linha divisoria clara entre causas, vazios e acoes,

exceto no caso do programa de controle de contaminacéo que se refere ao tema de

mesmo nome.

Quadro 7 — Causas dos temas criticos do SAG

CAUSA

DESCRICAO

Causas técnicas

I — Insuficiente
informacgfes

geracdo de

- Insuficiente controle e monitoramento continuo,
atualizacéo da informacéo.

sistematizacéo e

Il — Contaminag&o do SAG

- Contaminacéo localizada e difusa do SAG.

IIl — Problemas construtivos de pog¢os

- Utilizac&o de técnicas inadequadas na construcéo de pogos.
- Falta harmonizagcdo de normas técnicas para os estudos, construcao,
operacéo e manutencdo dos pocos.

IV — Problemas de operagdo e
controle do SAG

- Caréncia de recursos tecnolégicos.

- Exploracéo indiscriminada do SAG e falta de controle em perfuracéo e
operagao dos pocos.

- Disparidade nos registros de perfuragdes e entre empresas perfuradoras
e profissionais especialistas.

- Escasso intercambio de informacdes entre os paises.

V — Manejo inadequado do solo

- Atividades que modificam a infiltragdo em zonas de recarga por
urbanizagdo ou mudancgas no uso do solo.
- Usos do solo urbano e rural que promovem a contaminagéo do SAG.

Causas econdmico-gerenciais

VI — Insuficiéncia dos sistemas de | - Falta de promogdo e valoragdo da informacdo hidrogeolégica, com

informagéao insuficiente divulgacdo da informacdo existente, na educagéo formal e
informal, agregada a falta de livre acesso a informacgéo basica de interesse
para a gestao dos recursos hidricos.

VIl — Insuficiéncia institucional | - Falta de recursos humanos com competéncia técnica.

(gerencial) - Falta de fortalecimento das capacidades locais.

- Fiscalizagéo insuficiente e falta de divulgagdo dos procedimentos de
permissoes.
- Falta de aplicagdo da lei.




VIl — Gestdo insuficiente do uso da
agua subterranea

- Dissociagdo entre o setor econdmico produtivo do pais e a gestdo do
recurso hidrico.

- Falta de valorizagdo integral e estimulo ao uso sustentavel das aguas
subterraneas, resultando na auséncia de atribuigdo de recursos financeiros
para a execugdo do controle e monitoramento de pogos, para a aquisigao
de equipamento, para a capacitacdo de pessoal e gestdo de aguas
subterraneas.

IX — Gestdo ineficiente do meio

ambiente

- Inexisténcia de uma visdo de economia ambiental que resulta na
dissociagdo entre o setor econdmico produtivo do pais e a gestdo do
recurso hidrico.

- Disparidade entre a planificagdo do uso do solo e o ordenamento
territorial no meio urbano e rural.

- Dificuldades de controle do uso e ocupacgéo do solo, especialmente nas
zonas de afloramento.

- Controle insuficiente do uso de agrotoxicos e agroquimicos.

Causas politico-institucionais

X — Insuficiéncia das politicas publicas

- Falta de uma politica institucional efetiva de preservagcdo e melhor
aproveitamento do recurso hidrico subterraneo e dificuldade de sua
insercd@o nas politicas de recursos hidricos dos paises.

- Falta de efetizagdo e harmonizagdo das politicas de ordenamento
territorial.

- Deficiéncia ou falta de estimulos nas universidades para a formacéo
técnico-cientifica de recursos humanos.

Xl - Insuficiéncia no ordenamento | - Falta de harmonizagdo normativa sobre uso e exploracdo do recurso,
legal com divorcio entre a legislagdo de aguas subterraneas (minerais e termais)
e a normativa de recursos hidricos.
- Falta de harmonizacgéo de leis para a prote¢éo dos recursos naturais.
- Falta de normas que contemplem o relso do recurso.
Xl — Insuficiéncia institucional | - Desconhecimento e falta de interesse por parte das autoridades politicas
(politica) do uso sustentavel do recurso hidrico subterraneo.
- Escassa capacidade institucional dos organismos de gestdo por
restricdes orcamentarias, de recursos humanos, tecnoldgicos e logisticos.
- Dificuldades para articulacéo, coordenacéo e fortalecimento institucional
para a gestdo do SAG em todos 0s niveis de governo e entre os paises.
- Insuficiente descentralizagcdo administrativa.
- Falta assegurar a continuidade das atividades de gestdo conjunta no
marco institucional dos paises.
- Falta de estratégias de comunicagdo e de difusdo de informacédo e
sensibilizacdo em nivel de legisladores e tomadores de deciséo.
- Falta de efetiva participagdo da sociedade civil e insuficiente articulgdo
entre os atores envolvidos.
Causas socio-culturais
XIII — Insuficiéncia na educagédo formal | - Desconhecimento da tematica por falta de informacéo, dificuldades de

e informal

participacdo da populacéo e crenga de que a agua € ilimitada e sem custo.
- Deficiéncias e falta de coordenacdo da educacdo ambiental formal e
informal.

- Auséncia de educagdo ambiental coordenada em diferentes niveis:
curricular educativa e educacdo informal (ONGs, Municipios, instituicdes
sociais, sociedade civil organizada, meios de comunicacao).

XIV — Inadequacéo cultural

- Usos e costumes inadequados dos recursos naturais vinculados a agua
subterranea, resultando em um uso incorreto e ndo racional.

- Escassa participacdo cidadd, com falta de compromisso e co-
responsabilidade da sociedade na gestdo da agua.

- Fragil controle social e entendimento social sobre a gestédo da agua.

- Falta de consciéncia, valorizagdo (social e econdmica) e participagdo da
cidadania sobre uso e gestdo de recursos hidricos (transversais do tema
da agua), resultando em apatia da sociedade civil com relagdo a acbes
governamentais.

Causas naturais

XV — Variabilidade climatica

- Variabilidade climatica global e seu impacto local.

XVI — Vulnerabilidade ambiental

- Vulnerabilidades das areas de afloramento.

XVII — Conformagédo do SAG

- Heterogeneidade do SAG.

- Presenca de corpos intrusivos que delimitam compartimentos estanques
dentro do aquifero.

- Existéncia de falhas geolégicas e/ou fraturas que comunicam
hidraulicamente aquifero de distintas qualidades.

- Presenca de agua salgada préxima a dgua doce.

Fonte: Fonte: Andlise Diagnéstico Transfronteirico. p. 46
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Quadro 8: Vazios de informacao relacionados aos temas criticos do SAG

| — Relacionados aos pocos

- Inventério e registro dos pocos.

Il — Relacionados ao SAG

- Delimitagcéo da area de localizagdo do aquifero.

- Linha-base.

- Compartimentacéo do aquifero.

- Dire¢bes e velocidades dos fluxos subterraneos.

- Relagdes hidraulicas entre as diferentes unidades hidrogeolégicas que
comp8em o SAG e outras unidades aquiferas.

- Temperatura, pressao, qualidade e caudais de pocos.

- Delimitacé@o das areas de recarga e descarga.

- Vulnerabilidade das &reas aflorantes.

- Recarga e capacidade de extracdo do SAG.

- Interacdo da agua superficial e subterranea.

- Limite entre agua doce e agua salgada.

- Potencialidade e qualidade da 4gua nas diversas regides do SAG.
- Estudos cientificos relacionados com a utilizacéo do aquifero.

Il — Relacionados com os processo de
contaminagéo

- Estudo de contaminacéo natural.
- Estudo de riscos e ameagcas por acdes antrépicas.

IV — Relacionados com o uso da agua
e do solo

- Caudais extraidos.

- Estudo de riscos e ameagcas por agdes antrépicas.

- Desconhecimento da influéncia da cobertura vegetal na variagdo quali-
guantitativa da agua subterranea.

V — Relacionados com a gestdo do
SAG

- Alternativas de gestdo e alternativas para a sustentabilidade financeira
da gestao.

VI — Relacionados com as questdes
de género humano

- Identificagé@o de populagdes tradicionais, de indigenas e de outros grupos
étnicos na sua relagées com o SAG.

Fonte: Andlise Diagnéstico Transfronteirico, p. 47.

Quadro 9: Propostas de a¢fes para mitigacao dos temas criticos do SAG

CAUSA

DESCRICAO

Causas técnicas

| — Geracdo e disseminagdo de
informag6es sobre pogos e 0 SAG

- Implementar sistemas de informacgéo descentralizado e articulado sobre o
SAG e cadastro de usuarios (como atribuicdo das entidades gestoras, com
apoio dos comités e demais organismos de bacia), disponibilizando a
informac&o.

- Monitoramento periédico dos niveis de dgua subterranea.

- Sistematizar a informacgé&o existente com referéncia ao balango hidrico e
definigdo da unidade hidrogeoldgica.

- Criacdo de critérios técnicos de localizagdo, perfuragdo e construgédo de
Nnovos pogos.

Il — Controle da contaminacéo

- Controle da contaminacéo localizada e difusa do SAG

Il — Implementacdo de orientacdes
para a adequada extracéo da agua

- Elaboracé@o ou complementacéo e harmonizacéo de normas técnias para
os estudos, construcdo, operagdo e manutencdo de pogos (ex. edi¢do de
um manual de boas praticas).

- Efetiva aplicacdo de normativas técnicas de construcédo, operagdo e
manutencéo de pocos.

IV — Implementacdo de orientacdes
para a adequada gestédo do SAG

- Planificacdo de longo prazo de extragdo com base nos progndsticos
climéticos até o limite de previsédo.

- Racionalizar a extracdo em éareas com deficiéncia de recarga ou com
riscos de contaminagéo.

V — Manejo adequado do solo

- Elaborar planos de uso e ocupagéo do solo e ordenamento territorial com
énfase nas areas de recarga.

Causas econémico-gerenciais

VI- Implementacdo de Sistemas de
Informacgéo

- Implementar Sistemas de Informagdo e gerar planos de promogdo e
valorizacdo da informagéo hidrogeoldgica.

VIl - Fortalecimento institucional | - Fortalecer as entidades gestoras em todos os niveis (local, nacional,

(gerencial) regional) para a implementacdo da gestdo, aportando 0s recursos
financeiros, humanos, tecnolégicos e logisticos necessarios.
- Conscientizagdo com referéncia a problematica relacionada com a agua
subterranea.

VIl — Gestdo do uso da &gua | - Elaboragdo de estudos que permitam valorizar servicos ambientais que

subterranea do SAG

estimulem a gestao sustentavel das aguas e efetiva-los.

IX — Gestdo ambiental para a prote¢éo
do SAG

- Considerar a 4gua doce como um bem ambiental e de importancia
econbmica.
- Incorporar a tematica da agua subterranea nos planos de ordenamento
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territorial.
- Elaborar planos de uso e ocupagéo do solo e ordenamento territorial com
prioridade nas areas de afloramento.

Causas politico-institucionais

X — Aperfeicoamento de politicas | - Gerar uma politica de recursos hidricos subterraneos onde se
publicas relacionadas com o SAG compatibilize o recurso hidrico com os interesses econdmicos.

- Fortalecimento da politica de preservacao e melhor aproveitamento do
recurso hidrico subterraneo.

Xl — Aperfeicoamento do ordenamento | - Elaboracdo de uma normativa consensuada sobre o SAG para 0 uso
legal relacionado com o SAG sustentavel do recurso hidrico subterréneo.
- Integragdo das &guas termais e minerais na legislagdo dos recursos
hidricos.
- Impulsionar normas de relso da agua.
Xl — Fortalecimento institucional | - Gerar as condi¢gdes necessarias para o aperfeicoamento da articulagao
(politico) entre os atores governamentais envolvidos e a participacdo de diferentes

atores ndo governamentais na implementacéo da gestéo.

- Melhorar a coordenagéo entre as instituicdes envolvidas.

- Impulsionar acordos de cooperacdo técnica inter-institucional entre
paises.

Causas socio-culturais

Xlll — Educagdo formal e informal, e | - Implementar programas de educagdo ambiental formais e ndo formais
promogao cultural relacionada ao SAG | com produgdo de material didatico sobre a importancia da utilizacdo e
protecéo do SAG.

- Renovagédo dos planos académicos ressaltando a importancia do recurso
hidrico subterraneo.

- Impulsionar programas de conscientizagdo do recurso.

- Educar e conscientizar a populagéo sobre o valor econémico da agua.

- Promogdo de programas de difusdo, capacitacdo e treinamento em
gestao de recursos hidricos subterranios em todos os niveis.

Vazios de informacéo

XIV — Geracéo de informagdes para a | - Fomentar a investigagéo e gerar informacdes relacionadas aos processos
gestdo do SAG de contaminagdo, ao uso da agua e do solo, e as questdes de género
humano relacionadas ao SAG.

- Complementar e aprofundar os estudos de estrutura e funcionamento
hidraulico do SAG.

Fonte: Analise Diagnéstico Transfronteirigo, p. 48

Marco de Gestao

Com estes dados definidos na ADT, sera possivel desenvolver o ‘Marco de Gestao’,
que é o proéprio nucleo do Projeto. Nele, a equipe da Secretaria Geral, com 0 apoio
de consultores e com a informacao disponivel e obtida durante a fase de execucao
do projeto, preparara as bases conceituais e metodoldgicas, definindo uma proposta

de instrumentos juridicos, institucionais e técnicos para a gestao do SAG.
- Definicdo dos aspectos legais do marco de gestao:

Tendo como base o diagnostico legal dos quatro paises, ja elaborado na fase de
preparacao, serdo feitos os estudos dos aspectos legais do Marco de Gestéo, tendo-
se em conta: a identificacdo das diversas figuras juridicas possiveis para um marco
de gestdo do aquifero (tratado, acordo de cooperacdo, termos ou protocolos,
contratos bi e multinacionais, contratos privado) que diretamente versem sobre a

gestdo de aguas; a avaliacdo detalhada do impacto e das peculiaridades de cada
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uma destas figuras juridicas nos paises envolvidos e o posicionamento preliminar da
area diplomatica de cada pais; finalmente, a proposta de um instrumento juridico
idoneo, resultante das deliberacbes, estudos e apoios documentais logrados pela
equipe de consultores, o qual devera conter as bases de gestdo coordenada, além
de uma proposta detalhada de mecanismos para a atencédo e resolucéo de conflitos

entre as partes.
- Definicdo dos aspectos institucionais do Marco de Gestéo:

Serdo avaliados os modelos institucionais de cada um dos quatro paises, bem como
serdo identificados modelos existentes em outros paises, relacionados aos recursos
naturais e ao meio ambiente, em geral, e aos recursos hidricos, especificamente,
com o fim de se estabelecer uma proposta institucional para a sustentacédo do Marco
de Gestao do aquifero, a qual deve estar ligada a proposta dos instrumentos legais,

referida anteriormente.

O modelo estara orientado ao melhoramento das praticas de gestdo das aguas do
SAG, incluindo sua administragdo e protecao, podendo ter um carater de cobertura

maior, em funcéo de cada pais e do seu entorno.
- Definicdo dos aspectos técnicos e cientificos do Marco de Gestao:

As principais variaveis, enfoques e mecanismos técnicos e cientificos que deveréo
ser parte do Marco de Gestao serdo identificados a partir das informagdes técnicas e
cientificas disponiveis, tanto surgidas na fase de preparacdo como aquelas geradas

durante a execucéao do projeto.

Deverao ser identificadas as variaveis técnicas e serem propostos os indicadores
para conhecé-las, analiza-las e maneja-las, como a identificacdo de técnicas de
perfuracdo de pocos, a distancia entre pocos, a distancia dos pocos em relacéo as

instalacBes de tratamento de efluentes e residuos solidos, etc.

Além destes aspectos (legais, institucionais e técnicos-cientificos), também fazem

parte de Marco de Gestdo 0s aspectos de participacdo publica, da retroalimentacéo

dos projetos-piloto para melhorar a proposta do marco e também o0s aspectos

relacionados ao financiamento do marco.
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Andamento atual*®

Como foi visto, a Analise Diagndstico Transfronteirico (ADT) foi finalizada em marco
de 2007. ApGs este momento espera-se, assim, a elaboracdo do Marco de Gestao.
O Sr. Roberto Montes, Coordenador Técnico do Componente de Comunica¢édo do
Projeto, informa que houve uma reunido do Conselho Superior de Dire¢cdo do Projeto
(CSDP), realizada em Assuncdo, Paraguai, no més de maio de 2007, onde se
estabeleceu o processo para o seu desenvolvimento. Conforme ele, neste aspecto a
discusséo apenas inicia, tendo sido dados os primeiros passos na oficina “Definicao
de Estrutura e Processo do PAE”, realizada em Montevidéu, Uruguai, em outubro de
2007.%

Na linha do tempo do anexo C especificam-se as atividades em andamento nos

anos de 2007 e 2008, com a previsao de finalizacdo do Projeto no inicio de 2009.

Assim, observa-se que a versao preliminar do Programa de Ac¢Oes Estratégicas esta
prevista para marco de 2008. A partir de entdo havera um processo de validagcéo e
negociagao, através de seminarios, findo o qual o PAE final estara pronto, o que
deve acontecer em setembro do mesmo ano. Quando finalizado, seguird um periodo
de edicéo e difusdo do mesmo até o més de janeiro de 2009, quando o Projeto tera

chegado ao seu termo final.

Sobre o PAE ainda vale dizer que o documento ‘Programa de Ac¢fes Estratégicas —
Marco Geral de Elaboracdo’*®, de abril de 2007, indica que o PAE devera ser um
documento conciso, livre de termos técnicos rebuscados, com objetivo claro, com
uma proposta de cronograma e designacdo de responsabilidades. Incluira uma lista
de problemas prioritarios, principios adotados para resolvé-los, mecanismos de
planificacdo, arranjos institucionais, participacdo publica, objetivos de qualidade
ambiental a longo prazo e objetivos operacionais, medidas simples a serem
adotadas, informes de monitoramento e revisdo. Devera incluir uma série de anexos
gue provejam: detalhes completos de medidas acordadas em niveis nacional e
regional e seus processos de implementacéo; diminuicdo do estresse e indicadores

*® Estas informag®es sdo referentes ao “Relat6rio Semestral de Atividades” do periodo de novembro de 2006 a
abril de 2007, o mais recente disponibilizado até o fechamento deste trabalho. O relatdrio foi elaborado pela
Secretaria-Geral e esta disponivel para acesso no sitio do Projeto.

*" Informagéo prestada por correio eletronico no dia 24.10.2007.

*8 Este documento é anexo do Relatério Semestral de Atividades do periodo Novembro de 2006 — Abril de 2007.
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do estado dos recursos ambientais; grupos de interesse e seu compromisso com a
implementacéao; e listas de pontos de contato com as autoridades responsaveis em

cada pais.

4.2.5 Avancos e Lacunas

Apesar do Projeto ainda estar em fase de execucéo, ja é possivel identificar alguns
avancgos e lacunas referentes ao conhecimento gerado. Isto é importante dado que
as informacdes geradas sobre o SAG serdo as bases para futuras tomadas de

decisbes acerca de um possivel acordo para a sua gestao.

O Aquifero Guarani era praticamente desconhecido ha 30 anos atras, apesar de que
as suas aguas ja eram utilizadas para abastecimento publico em algumas cidades,
especialmente em Ribeirdo Preto (SP) desde a década de 1950. Mas foi a partir de
1970 que um surto exploratorio teve inicio, principalmente na porcao brasileira, na
regido do Estado do Séao Paulo (ROCHA, 1997).

Todavia, muito pouco se conhecia sobre as aguas subterrdneas, resultado,
principalmente, da abundéncia de &guas superficiais na regido (REBOUCAS;
AMORE, 2002). Além de pouco, este conhecimento era restrito ao circulo

eminentemente técnico, em especial entre hidrogedlogos.

E fato que o Projeto estimulou o conhecimento técnico do SAG, o que é a proposta
do seu componente I. Além disso, é possivel afirmar que estimulou o debate sobre o
tema, principalmente através do componente lll, que visa promover, apoiar e
aprofundar a participacdo publica e fomentar a educacdo ambiental e da agua, a
comunicacao social e a difusdo de conhecimento acerca do projeto e do SAG, sua
gestéo e conservacgao, dentro das comunidades interessadas.

Além disso, o proprio andamento do Projeto € um bom indicativo de seu éxito. A
linha do tempo do anexo C especifica as atividades a serem realizadas nos anos de

2007 e 2008 para que o Projeto tenha termo em 2009.

Todavia, embora o projeto tenha aumentado muito o conhecimento sobre o SAG,

ainda ha muitas lacunas, as quais podem dificultar o estabelecimento de bases para
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um futuro acordo. Hirata (2007) relaciona as principais lacunas referentes ao

conhecimento técnico de SAG:

A grande extensdo do aquifero, sedimentado em diversos ambientes
geoldgicos e sob variados processos tectonicos, impuseram uma estruturacao
geoldgica complexa, incluindo uma possivel compartimentacdo em blocos que

restringem localmente o fluxo do aquifero;

A falta de conhecimento integrado da geologia, hidrodindmica, geoquimica e
isotopia de todo o SAG nao tem permitido, até 0 momento, estabelecer quais
sdo as suas zonas de descarga, bem como a circulacdo e os fluxos de aguas

no seu interior;

A definicdo da origem e ocorréncia dos teores excessivos de fluoreto e outras

anomalias geoquimicas em suas aguas sao ainda pouco entendidas;

A recarga do SAG deve ter uma pequena parcela vinda de unidades
inferiores, pré-Guarani. Essa, com caracteristica quimica bastante diversa,
deve contribuir localmente para a mudanca na qualidade das aguas do SAG.
A quantificacdo e sua qualificacdo quimica sdo pouco conhecidas e podem
estar na origem de certas anomalias geoquimicas e em erros de interpretacéo

de fluxos regionais;

A quantificacdo da recarga através dos basaltos da Formacéo Serra Geral e a
conectividade entre essas duas unidades aquiferas sdo desconhecidas. Além
de controlar a disponibilidade a exploracdo de agua do SAG, o entendimento
dessas relacdes hidraulicas permitira prever a vulnerabilidade a contaminacgao

do SAG, protegido pela Serra Geral.

Estas lacunas s&o importantes, uma vez que, conforme o programa ISARM

(UNESCO/IHP, 2001), em qualquer instrumento legal a ser feito para o

compartilhamento equitativo de um recurso transfronteirico, o estagio inicial deve ser

a correta identificacdo do fluxo e do movimento das aguas, seguidos por sua

quantificacdo, e este é exatamente uma das principais lacunas de conhecimento

sobre 0 SAG, conforme visto acima.
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Portanto, este projeto, por si sO, se trata de um processo de cooperacao
internacional, jA que os paises, ainda que nao sejam os executores (funcdo da
OEA), tem posicéo central e participam ativamente no projeto. Todavia, € um projeto
de estudos do Aquifero Guarani com o objetivo de dispor aos paises um marco de
gestdo para o manancial, 0 que nao assegura uma efetiva institucionalizacdo de
bases para a sua gestao efetiva. Por outro lado, caso o projeto tenha sucesso, no
sentido de alcancar aquele objetivo, ai sim serd possivel vislumbrar uma futura
cooperacao institucionalizada, ou seja, um regime internacional ambiental, nos

moldes do que foi visto no capitulo primeiro.

Dessa feita, ainda que haja poucos elementos atualmente para perquirir sobre esta
possibilidade, qual seja, a formacédo de um regime internacional ambiental para o
Aquifero Guarani, parece ser possivel indicar alguns deles, tendo como referéncia os

elementos tedricos selecionados anteriormente.

4.3 Um Regime Internacional Ambiental para o Aquifero Guarani?

O objetivo geral desta pesquisa é saber se um regime internacional tende a ser
criado para a gestdo do Aquifero Guarani, 0 que se presumiu ser possivel através do
Projeto descrito anteriormente. Nesta secdo se destacardo 0s elementos que

relacionam o Projeto e a formacdo de um regime internacional ambiental.

Dada a abstracdo e a quantidade de variaveis possiveis para, teoricamente,
identificar um regime internacional, anteriormente se definiu que, neste trabalho,
seriam trés os elementos buscados para questionar a possibilidade da formacéo de
um regime internacional para o SAG: a existéncia da area temaética, os indicios do
surgimento de regras formalizadas e a convergéncia de expectativas dos atores

estatais envolvidos.

Quanto a area tematica, esta parece estar bem delimitada: o Sistema Aquifero
Guarani. Primeiramente, contribui para esta delimitacdo, como visto ao longo da
pesquisa, um cendrio de maior preocupacado com as aguas subterrdneas: o carater
vital da 4gua para a humanidade, conjugado com alguns cenarios de escassez

presentes e futuros, e a crescente exploracdo dos recursos hidricos subterraneos
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fazem com que surjam estratégias como o programa ISARM (International Shared

Aquifer Resource Management), especifico para os aquiferos transfronteiricos.

Particularmente o Sistema Aquifero Guarani, por ser bastante compartimentado do
ponto de vista hidrogeolégico, ou seja, sao varios aquiferos os quais tém sido
tratados em seu conjunto (por isso ‘sistema’), poderia ter a sua gestdo também
compartimentada. No entanto, a unificacdo destes aquiferos sob a alcunha de
Aquifero Guarani implica a intencdo de considera-lo em seu conjunto, ao menos
para fins politicos, ainda que ndo haja esta correspondéncia exata do ponto de vista

fisico.

O Projeto destinado ao Aquifero Guarani em muito contribui para a delimitacdo da
area tematica ao considera-lo como uma unidade. O conhecimento gerado, que
identifica as caracteristicas do aquifero e os problemas a ele relacionados, garante
uma especificidade da area tematica que as expectativas dos atores envolvidos,

através da sua participacdo no Projeto, tém reforcado.

Ou seja, todo este interesse em torno das aguas subterrdneas em geral, e no

Aquifero Guarani em particular, agem para delimitar, especificar a area tematica.

Quanto as regras formalizadas, no capitulo primeiro viu-se que geralmente o0s
regimes internacionais estdo baseados em algum instrumento legal (por vezes mais
do que um) que vincule as partes nos termos do Direito Internacional, como através
de uma ‘convencéo’. Os exemplos citados deram conta tanto de regimes de escopo
global como aqueles circunscritos a determinadas regides nos quais esta

caracteristica é fundamental.

No caso do SAG, vé-se gque este aspecto é nuclear no Projeto em estudo, pois o seu
proposito geral é apoiar 0s quatro paises envolvidos em elaborar conjuntamente e
implementar um marco comum institucional, legal e técnico para manejar e preservar
o SAG. Portanto, o resultado final esperado € que os paises disponham de um
‘marco de gestdo’ para o SAG, 0 que corresponde, na sua estrutura antes descrita,
ao componente Il do Projeto.

Dentro deste marco estd a proposta de um modelo juridico regional para a
consideracao dos governos e das sociedades dos paises, definido dentro do direito

internacional, para a protecdo e o manejo sustentavel do SAG, disponibilizado para
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a consideracdo de cada pais antes da finalizacdo do periodo de execucdo do

projeto.

Cid Tomanik Pompeu (2001), consultor juridico do Projeto, no seu relatério sobre o
marco juridico brasileiro das aguas subterrdneas, recomendou o inicio imediato da
preparacdo do esboco de um anteprojeto de acordo para o SAG. A sugestdao do
jurista foi a de que tal anteprojeto tomasse como ponto de partida o modelo
resultante dos trabalhos dos juristas Robert D. Hayton e Albert E. Utton, conhecido
como ‘Aguas Subterraneas Transfronteiricas: Anteprojeto de Tratado ‘Bellagio”, o
qual foi realizado em 1987 em uma conferéncia de juristas especializados de

diversas regides.

Destaca-se que o Plano de Implementacéo do Projeto (PIP) estabelece que um dos
aspectos do marco de gestéo € a definicAdo dos seus aspectos legais, tendo-se em
conta: a identificacdo das diversas figuras juridicas possiveis para um marco de
gestdo do aquifero (tratado, acordo de cooperacédo, termos ou protocolos, contratos
bi e multinacionais, contratos privados) que diretamente versem sobre a gestao de
aguas; a avaliacao detalhada do impacto e das peculiaridades de cada uma destas
figuras juridicas nos paises envolvidos e 0 posicionamento preliminar da area

diplomatica de cada pais; finalmente, a proposta de um instrumento juridico idéneo,

resultante das deliberacdes, estudos e apoios documentais logrados pela equipe de

consultores, o qual devera conter as bases de gestdo coordenada, além de uma

proposta detalhada de mecanismos para a atencao e resolucao de conflitos entre as

partes.

Esta proposta de um instrumento juridico, todavia, ainda néo foi elaborada, como de
resto todo o marco de gestdo, cuja elaboracdo apenas se inicia, como Visto
anteriormente. Apesar de Caubet (2006b) informar que quatro embaixadores
designados pelas autoridades dos paises estariam escrevendo uma minuta de
tratado regional, nenhuma informacdo neste sentido foi divulgada até o término

desta pesquisa.

Para estas questdes legais seria formado um ‘Subcomité Juridico’, constituido por
especialistas com comprovada experiéncia em meio ambiente e recursos naturais

(especificamente recursos hidricos). Todavia, este subcomité ainda ndo esta
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constituido, como informou o Sr. Roberto Montes, coordenador técnico de

componente de comunicacéo do Projeto.*°

Todavia, apesar da assuncdo feita anteriormente de que deva haver regras
explicitas para a configuracdo de um regime internacional, ndo é possivel ignorar
que dos entendimentos levados a cabo no Projeto sobre o SAG pode emergir uma
gestdo do aquifero mesmo ainda sem tais regras: seria como um regime ‘informal’,
nos dizeres de Puchala e Hopkins®® (1983 citados por INOUE, 2003), ou um regime
‘tacito’, para Levy, Young e Zirn (1995). Além disso, ha a possibilidade de que surja
um acordo que ndo vincule as partes, como uma declaracdo. O que € relevante é
gque ambos os casos podem ‘evoluir para uma futura assinatura de um tratado
internacional, & semelhanca do regime para a prote¢édo do rio Danubio, o qual partiu
da ‘Declaracéo de Bucharest’, de 1985, e passou a incluir a ‘Convencao sobre a

Cooperacao para a Protecédo e Uso Sustentavel da Bacia do Rio Danubio’, de 1994.

Ja quanto a convergéncia de expectativas, a propria participacdo dos paises em um
projeto de estudo do Aquifero Guarani através, por exemplo, da constituicdo das
Unidades Nacionais de Execucao do Projeto (UNEPS), j& € um indicativo de que h&a
interesses mutuos em relacdo ao manancial. Inclusive, ha um projeto de declaracao
de principios basicos e linhas de acéo para o SAG, de 2004, no qual se estabelece o
proposito destes paises na celebracdo de uma ‘convencgdo’ entre os paises para
regular a conservacdo e a gestdo sustentavel do SAG, atendendo a protecdo do
meio ambiente, sendo este um indicativo do interesse dos paises ha gestdo conjunta

do SAG através do Projeto em tela.

No entanto, um detalhe expresso no documento Andlise Diagndstico Transfronteirico
(ADT) chama a atencdo. Para a elaboracdo do documento, algumas orientacdes
foram postas na mesa, dentre as quais deveria haver um compromisso
intergovernamental: a aprovacao e a colocacdo em marcha do Programa de Acbes
Estratégicas (PAE) como um acordo contratual entre governos deveria ser um
objetivo gerencial relevante do processo de sua elaboracao.

* Informag&o prestada por correio eletronico em 24.10.2007.
%0 PUCHALA, Donald J.; HOPKINS, Raymond F. International regimes lessons from inductive analysis. In:
KRASNER, Stephen (ed). International Regimes. Ithaca e London: Cornell University Press, pp. 61-91, 1983.
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No entanto, esta disposicdo ndo deve ser considerada, como diz o préprio

documento:

los paises entendieron (...) que el resultado del proyecto no implica tal
compromisso ni la operatividad del PAE, sino que postula que éste serd la
base del Marco de Gestion que se propondrda a las Partes para que
eventualmente decidan qué tipo de acuerdo celebrar en forma soberana
(ADT, p.6).

Portanto, fica claro que os paises entendem que o Projeto ndo implica uma
vinculacéo entre eles para que elaborem algum acordo, e nem que o Programa de
Acdes Estratégicas sera operacionalizado ao fim do Projeto. Apenas estipulam que o
PAE servirda de base para o marco de gestdo, o qual serd proposto para que as
partes ‘eventualmente’ decidam sobre a celebracdo de algum acordo. Este
dispositivo confirma a histérica predisposicdo dos paises para preservar suas

respectivas soberanias.

Outro fato interessante é que, ao mesmo tempo em que é desenvolvido este Projeto
com a participacdo dos quatro paises, membros do Mercosul, o assunto Aquifero
Guarani tem passado ao largo do processo de integracdo. Chiesa e Rivas (2007)
indicam que no ambito do Mercosul 0 assunto esta limitado a declara¢des politicas
sem trabalhos em profundidade para transforma-las em a¢des concretas. Os autores
fazem um apanhado das declaracdes presidenciais emanadas das cupulas

presidenciais do Mercosul que fizeram referéncia ao SAG.

Em 15 de agosto de 2003, quando da posse do presidente paraguaio Nicanor Duarte
Frutos, os presidentes do Mercosul fizeram uma vaga referéncia ao SAG no ultimo
ponto da Declaracdo que firmaram, tendo em vista a apresentacdo, pelo governo
uruguaio, de “Bases para um Acordo dos Estados Membros do Mercosul relativo ao

Aquifero Guarani”. A referéncia dizia apenas:

Los presidentes del MERCOSUR tomaron nota con interés de la iniciativa
de Uruguay con respecto al tema del Acuifero Guarani, en el sentido de
presentar las bases para un instrumento que aborde este tema (CHIESA,;
RIVAS, 2007, p.155).

A partir de entdo o tema ganhou relevancia. Na Declaracéo Presidencial firmada em
Puerto Iguazu, em 08.07.2004, quando do fechamento da XXVI Cdpula de

Presidentes do Mercosul, o ponto 28 assinala que os presidentes:
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Coincidieron en la importancia de adoptar compromisos a nivel MERCOSUR
con relacion al Acuifero Guarani y, en este contexto, manifestaron su apoyo
a la creacion de un Grupo Ad Hoc de Alto Nivel, en el que los Estados
Partes debatiran los principios basicos y lineamientos que garanticen sus
derechos sobre los recursos hidricos del Acuifero, como asi también las
politicas y medidas que impulsen la proteccién ambiental del Acuifero y el
desarrollo sustentable, con miras a la eventual suscripcion de un acuerdo
sobre la materia (CHIESA; RIVAS, 2007, p.155).

Assim, por meio da Decisdo MERCOSUR/CMC/DEC 25/04, foi criado o Grupo Ad
Hoc de Alto Nivel com o objetivo de elaborar um projeto sobre o Aquifero Guarani a

ser desenvolvido durante o segundo semestre de 2004.

Na Declaracdo Presidencial de dezembro do mesmo ano, na XXVII Cdpula

Presidencial em Ouro Preto, Brasil, houve nova referéncia ao SAG. Os presidentes:

Reafirmaron que los recursos hidricos del Acuifero Guarani integran el
dominio territorial soberano de la Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay y
decidieron convocar a una Conferencia de los Estados Partes para concluir
la negociacion de un acuerdo sobre el Acuifero Guarani, con base en el
proyecto elaborado por el Grupo Ad Hoc de Alto Nivel, que se reunid en el
segundo semestre de 2004 (CHIESA; RIVAS, 2007, p.155-156).

Na XXVIII Capula Presidencial, em junho de 2005, em Assunc¢do, Paraguai, 0s
presidentes da regido:

Destacaron los importantes avances logrados en el marco del “Grupo Ad
Hoc de Alto Nivel del Acuifero Guarani” para la elaboracion del “Proyecto de
Acuerdo sobre el Acuifero Guarani”, que tiene como cometido reafirmar la
soberania de los Estados Partes sobre el referido Acuifero, la defensa de
este extraordinario patrimonio para evitar su contaminacion y determinar el
uso de este recurso natural transfronterizo. Expresaron sus deseos de que
la Conferencia convocada por el CMC concluya el Acuerdo, y concordaron
en realizar los méximos esfuerzos posibles para apoyar los trabajos de la
Conferencia y proponer férmulas para resolver los temas aln pendientes
(CHIESA,; RIVAS, 2007, p.156).

Os autores informam que, apesar de ter ocupado a agenda do Mercosul em 2004, o
tema Aquifero Guarani comecou a perder protagonismo. A Ultima referéncia
encontrada, em termos de DeclaracBes Presidenciais, foi a da XXIX Cduapula
Presidencial de dezembro de 2005, em Montevidéu, onde os presidentes:

Tomaron nota del estado de las negociaciones del proyecto de Acuerdo
sobre el Acuifero Guarani, que consagra principios y criterios que garantizan
la soberania permanente e incuestionable de los cuatro Estados Partes
sobre ese importante recurso hidrico transfronterizo, asegurando su
utilizacion racional y sostenible. Asimismo, destacaron la importancia de
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ampliar el conocimiento técnico y cientifico sobre el Sistema Acuifero
Guarani (CHIESA; RIVAS, 2007, p.156).

Em que pese as declaracbes, esta pesquisa ndo encontrou qualquer alusdo, no
ambito do Mercosul, ao projeto de acordo que teria sido elaborado pelo grupo de alto
nivel criado pela decisso MERCOSUR/CMC/DEC 25/04. Nem tanto importa se tal
acordo realmente exista, pois somente o fato de ele ndo estar disponivel ja indica

gue o assunto ndo esta na pauta da organizacao.

Portanto, esta aparente falta de um real comprometimento com a gestdo do SAG — o
que se depreende do quadro exposto sobre o Mercosul e do ndo compromisso
efetivo com os resultados do Projeto — faz lembrar todo o longo processo que
envolveu os mesmos paises (mais a Bolivia) na institucionalizacdo do ‘Sistema da
Bacia do Prata’, o qual visava coordenar a gestdo das aguas superficiais, visto no

capitulo anterior.

Todas as discussdes daquele periodo se referiam a tentativa de prevaléncia dos
interesses nacionais de cada Estado, o que se deu especialmente entre Argentina e
Brasil, ndo emergindo dali uma verdadeira gestdo compartilhada dos recursos
hidricos. As questbes que estavam em debate ndo puderam abalar a soberania de
cada Estado, ficando a cargo de cada um o cuidado e a gestdo da por¢cédo de agua
presente no seu territério. Vale lembrar que a tese que prevaleceu dos embates
juridicos foi a de que um pais poderia dispor da agua como lhe conviesse, desde
gue ndo causasse ‘prejuizo sensivel’ a outro Estado da Bacia, o que foi defendido a
todo tempo pelo Brasil, dada a sua posicdo a montante do Rio Parana, e que esta
bem expresso na ‘Declaracdo de Assuncdo sobre o Aproveitamento de Rios

Internacionais’ (Resolucéo n° 25), de 1971.

Portanto, corre-se o risco deste quadro repetir-se. Caubet (2006b), falando sobre a
elaboracdo de um tratado regional sobre o SAG, refere que os comentarios que
vazaram até hoje sobre as reunides dos embaixadores designados para este fim,

revelam:

preocupag0es tradicionais de proteg¢éo dos direitos soberanos respectivos e
a previsdo de mecanismos de solucdo de controvérsias, a exclusdo de
assuntos como o da responsabilidade internacional, da consulta prévia entre
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0S paises partes ou da preservagdo contra as diversas possibilidades de
contaminagdo (CAUBET, 2006b, p.180 — 181).

Diante disso, o autor conclui:

Nas relac6es hidropoliticas contemporaneas, as praticas estatais continuam
a se referir a soberania e aproveitam as vantagens oferecidas pelas
posicdes geograficas respectivas, de um ponto de vista puramente nacional
(CAUBET, 2006b, p.181).

Assim, dos trés elementos considerados nesta pesquisa como fundamentais para a
formacdo de um regime internacional para o SAG, pode-se dizer que a area
tematica, como se esta entendendo este conceito, estd bem configurada. Por outro
lado, ha no Projeto elementos condizentes que fazem crer que a partir dele
emergirdo condicbes para a formalizacdo de regras para a gestdao do SAG. As
expectativas dos atores envolvidos, por sua vez, por seu carater mais especulativo,
nao permite tais afirmacgdes, ficando claro que ha interesse no SAG, o que inclusive
contribui para a configuracdo da area tematica, mas, por outro lado, a nao
vinculagao aos resultados do projeto, a perda de importancia no quadro do Mercosul
e 0 historico de cooperacdo fazem com que esta seja a dimensdo mais problematica

da analise.

Vale ressaltar, quanto as dificuldades de se buscar os interesses dos paises
envolvidos, que as decisdes de politica externa respondem a varios fatores, dentre
0S quais a formacdo de interesses internos, os quais sdo formuladores de
demandas. Portanto, o acompanhamento e analise dessa dimenséo, relativa a
disposicdo dos Estados para maior ou menos engajamento formal, exigiria a

obten¢édo de um conjunto de dados diverso dos aqui tomados.

Os dados obtidos, portanto, fazem crer que se esta em uma fase de formacédo da
agenda de um regime internacional para o SAG, fase que € posterior a emergéncia
do tema e anterior a escolha de instituicbes especificas, 0 que se darad apenas
guando o aquifero se tornar um item prioritario da agenda regional. Nado ha como
saber, obviamente, se serd dado o préximo passo ou quando isto ocorrera, porém 0s
indicios sdo de que se estad a caminho de um regime internacional ambiental para o

Aquifero Guarani.
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*k*

Neste capitulo final, a caracterizacdo do SAG e a descricdo do ‘Projeto de Protecéo
Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’ auxiliaram
para que no questionamento final, problematica da pesquisa, se pudesse aferir que
se observa a formacdo de um regime internacional ambiental para o aquifero,

estando em uma fase de formacéo da agenda para este futuro regime.
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CONSIDERACOES FINAIS

Inicialmente, esta pesquisa tinha como objeto a Bacia Hidrografica do Prata e a
criacao de instituicdes para a gestéo das suas aguas transfronteiricas. Ao se estudar
o historico de cooperacdo na Bacia, no entanto, chegou-se a conclusdo de que tal
cooperacao era demasiado ampla, condizente com o momento histérico em que foi
iniciada.

Ao mesmo tempo, era possivel perceber que esta cooperacao se estendia a muitos
projetos atuais, mais especificos e que tinham uma proposta ‘ambiental’, no sentido
de maior preocupacao com o recurso ‘agua’, ao contrario daqueles esforgos iniciais

que buscavam o maximo aproveitamento econémico das aguas.

Decidiu-se focar o caso do ‘Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento
Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’, tanto pela complexidade apresentada
guanto pela novidade que representa um estudo relacionado as aguas subterraneas

no ambito das Ciéncias Sociais.

Procurou-se saber, como problematica de pesquisa, se havia ali elementos, ou
condicbes, que faziam possivel vislumbrar a formacédo de um regime internacional
para o Aquifero Guarani. No entanto, a tarefa foi dificil, tendo em vista tratar-se de
um projeto de estudos que ndo indicava, a principio, que poderia evoluir para um
esquema institucionalizado de cooperacao entre os paises. Como saber que ao final
do projeto Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai resolverdo se reunir e, com 0S

dados obtidos do estudo, planejar um acordo concreto para a gestao do aquifero?

Através da utilizacdo de trés dimensfes que denotam a existéncia de um regime
internacional, que sdo a existéncia de uma area tematica, a presenca de regras
formalizadas e a convergéncia de expectativas dos atores envolvidos, chegou-se ao
final da pesquisa com a idéia de que se estd em uma fase de formacdo da agenda
de um regime internacional para o SAG, fase esta que é posterior a emergéncia do

tema e anterior a escolha de instituicées especificas.
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O Sistema Aquifero Guarani pode ser visto como uma area tematica das relacdes
internacionais, dado o cenario emergente de preocupacdo com as aguas
subterraneas, as caracteristicas peculiares do SAG (ainda que ele seja formado por
diferentes aquiferos) e o envolvimento dos paises sob os quais jaz 0 manancial no

Projeto estudado.

Evidentemente que ainda ndo ha regras formalizadas para a gestdo do aquifero, ja
gue o percurso apenas se inicia. No entanto, o Projeto em estudo tem caracteristicas
e prové condi¢Bes que fazem possivel vislumbrar a formalizagdo de regras, ja que

seu nucleo é a elaboracdo de um marco de gestéao para o SAG.

Por outro lado, parece que a dimensao ‘convergéncia de expectativas’, que envolve
os interesses dos atores, permite ser identificada na propria participacdo dos paises
no Projeto em estudo, no sentido da sua disposicdo em estarem incluidos no
processo atraves, por exemplo, da configuragcdo das Unidades Nacionais de
Execucédo do Projeto. O cenario internacional de escassez das aguas e a crescente
importancia conferida as aguas subterrdneas, outrossim, implicam a impossibilidade

do Aquifero Guarani ser ignorado.

Entretanto, como era de se esperar, ndo ha uma disposicéo a priori por parte dos
paises a se vincularem aos resultados do Projeto, ficando o marco de gestdo que
dali emergird apenas como insumo para uma futura negociacdo. Além disso, a
auséncia de um postura mais forte dos mesmos paises no ambito do Mercosul e o
histérico de cooperacdo para as aguas na Bacia do Prata, marcada pela
proeminéncia das tradicionais preocupacdes de soberania sobre o0s recursos
naturais em detrimento de uma visdo ambiental de gestdo conjunta, mostram que
esta € uma dimensdo bastante especulativa, a0 menos no momento em que esta a

discussao.

Ou seja, se por um lado h&d uma area temética especifica e o Projeto foi estruturado
de modo a prover um marco de gestdao para o SAG, o que implica as regras
formalizadas requeridas para um regime internacional, por outro os interesses até o
momento percebidos ndo dao conta de que, de fato, a convergéncia das
expectativas dos atores resulte em um compromisso entre os Estados ao final do

Projeto para criar as instituices de gestao do aquifero.
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Ha que ser assumido que o insucesso da dimensédo ‘convergéncia de expectativas’
acarreta o abandono da cooperacdo para o Aquifero Guarani, 0 que se presume
improvavel, dada a referida importancia deste manancial para a regido e a
participacdo dos paises no Projeto, além do histérico de cooperacdo entre 0s

mesmos paises em relacdo as aguas superficiais.

A eventual falta de regras formalizadas, por sua vez, ndo significa tal abandono.
Havendo um interesse conjunto na gestdo do SAG, ela ocorrera, ainda que
informalmente através de regras implicitas. Claro que a existéncia de um arranjo
informal (referido como um ‘regime tacito’) ndo possui a mesma forca do que a
presenca de regras explicitas. Estas, inclusive, foram tidas, no plano tedrico, como
essenciais para a existéncia de um regime internacional do tipo ‘classico’. Mais do
que isso: foi visto que um modelo de instituicdes baseado na presencga de algum
acordo que vincule as partes, como um tratado internacional, € muito mais efetivo,
por obrigar os paises envolvidos a respeitar as normas no plano externo e a

internaliza-las no ambito interno.

Em resumo, a eventual formacdo de um regime internacional para o Aquifero
Guarani através do Projeto que foi estudado depende, inicialmente, do sucesso de
tal projeto, no sentido de que este alcance seu objetivo fundamental que € a
disposicdo aos paises envolvidos, quando do seu termo, de um marco de gestao
para o SAG que inclua os aspectos técnicos, legais e institucionais. Estando pronto
0 marco, ele deve ser posto na mesa de discussdo dos quatro paises para que
estes, havendo convergéncia dos seus interesses, elaborem um acordo contendo
regras explicitas (de preferéncia ‘vinculantes’) para a gestao conjunta do Aquifero

Guarani.

Obviamente que o processo de cooperacao para o SAG, no sentido mesmo da
formacdo de um regime internacional, pode se dar também fora do Projeto que esta
em curso ou mesmo a partir do Projeto sé que algum tempo depois do seu final. Ou
seja, a ndo-vinculacdo dos paises aos resultados do Projeto ndo quer dizer que ndo
possa haver cooperacdo em um outro momento, seja a partir do marco de gestao

seja sem leva-lo em conta.
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Nesta linha, dentre os varios cenarios possiveis, pode-se especular que o marco de
gestdo seja ‘posto na gaveta’ e somente venha a ter valor para os Estados
envolvidos quando o Aquifero Guarani venha a ser um assunto realmente em pauta
no seu processo politico. Também pode acontecer de ndo serem tomados
inteiramente os resultados do Projeto e um outro tipo de cooperacdo para o SAG
surja em outro contexto, como a partir do Mercosul. O importante € que € quase
impossivel imaginar um cenario no qual se retroceda, apds todo este longo projeto
de estudos, a uma situacdo de ignorancia e descaso em relacdo ao Aquifero

Guarani.

De outra banda, ha que se referir que foram encontradas dificuldades no caminho
desta pesquisa, as quais sdo consequéncias do seu ineditismo. No ambito das
Ciéncias Sociais, a bibliografia € escassa sobre recursos hidricos, é quase
inexistente sobre o Aquifero Guarani e definitivamente inexistente em relacdo ao
projeto que se pretendeu estudar. No entanto, este mesmo ineditismo que trouxe
dificuldades é a garantia da utilidade desta pesquisa. Se os seus resultados foram
diminutos, ela poderd ser util para que, a partir dela, haja novos estudos que
consigam aprofundar os elementos aqui tratados e identificar novos parametros de
discussédo acerca da cooperacéo para o Aquifero Guarani, principalmente com o fim

do Projeto no ano de 2009.

Como sugestdes de questdes a serem estudadas pode-se referir o aprofundamento
da pesquisa sobre os interesses dos paises envolvidos, especialmente através de
entrevistas com 0s agentes governamentais diretamente envolvidos com o Projeto

do Aquifero Guarani.

O papel desempenhado pelos diversos atores nao-estatais envolvidos, como 0s
presentes nas Unidades Nacionais de Execucéo do Projeto (UNEPs) em cada pais,
€ de suma importancia para a caracteriza¢do da cooperacao para o aquifero. Nesta
pesquisa privilegiou-se os Estados, atores principais do sistema internacional,
embora tenha sido referida a crescente importancia de outros agentes no processo

de formacé&o e implementacéo de regime internacionais.

A politica interna de cada pais € outro ponto que pode ser estudado. As

peculiaridades das questbes domésticas em geral, das politicas nacionais e da
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legislacdo acerca dos recursos hidricos sdo fatores que implicam diretamente na
postura do pais frente aos seus vizinhos, contribuindo para que haja um
engajamento, ou ndo, no processo cooperativo referente ao Aquifero Guarani. Foi
visto que, embora o0s regimes sejam formalmente estabelecidos pelos Estados
nacionais, a sua formulacdo e implementacdo envolvem processos politicos

domésticos, além dos transnacionais, transgovernamentais e interestatais.

Portanto, diante da complexidade do tema, das muitas varidveis possiveis de serem
tratadas e das dificuldades enfrentadas, acredita-se que esta pesquisa obteve éxito.
Ainda que ndo sirva para incitar os paises a cooperarem, sua ambicdo pode ser
ajudar no recente despertar dos estudos relacionados ao Aquifero Guarani, e, quem

sabe, causar 0 mesmo interesse e incobmodo deste pesquisador também noutros.
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GLOSSARIO®!

Agua Subterranea: Agua presente no subsolo ocupando a zona saturada dos
aquiferos, e movendo-se sob o efeito da forca gravitacional. Difere da agua do solo,
pois nesta as forcas que a comandam sao as eletroquimicas, tais como capilaridade

e adsorc¢ao.

Aguifero: Unidade geoldgica que contém e libera dgua em quantidades suficientes

de modo que pode ser utilizado como fonte de abastecimento.

Bacia Hidrogeoldgica: Regido geogréfica cujas aguas subterraneas escoam para

um so exutorio. Pode néo coincidir com a bacia hidrografica.

Bacia Hidrogréafica: Regido compreendida entre divisores de agua, na qual toda a

agua ai precipitada escoa por um unico exutoério.

Bacia Sedimentar: Entidade geolégica que se refere ao conjunto de rochas
sedimentares que guardam uma relagdo geométrica e/ou historica mutua, e cuja
superficie atual ndo necessariamente se comporta como uma bacia de

sedimentacao.

Formacdo (Geologia): Unidade fundamental da classificacdo litoestratigréafica.
Trata-se de um corpo rochoso caracterizado pela relativa homogeneidade litol6gica,
forma comumente tabular, geralmente com continuidade lateral e mapeéavel na

superficie terrestre ou em subsuperficie.

Grupo (Estratigrafia): Unidade litoestratigrafica formal, de categoria superior a
formagdo, e constituido necessariamente pela associagdo de duas ou mais
formacdes, relacionadas por caracteristicas ou feicdes litoestratigraficas comuns ou

por referenciais litoestratigraficos que o delimitem.

Rochas Sedimentares: Rocha formada por particulas minerais transportadas e

depositadas pela agua, vento ou gelo, que resultaram da precipitacdo quimica ou

%1 Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Vocabulario Basico de
Recursos Naturais e Meio Ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro, IBGE: 2004.
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foram formadas pela acdo biogénica, como nas acumula¢Bes organicas. E
fundamentalmente constituida por trés componentes que podem aparecer
misturados em todas as proporcdes: os terrigenos, 0s aloquimicos e o0s

ortoquimicos.



160

ANEXO A — Questionario

1. Perguntas enviadas a Secretaria-Geral do ‘Projeto de Protecdo Ambiental e
Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani’ (sag@sg-guarani.org),

por correio eletrénico, em 20.10.2007:
A Qual a relagéo entre o ADT, o Marco de Gestdo e o PAE?

A Qual o andamento atual do marco de gestdo? Ha uma versdo preliminar? Ja

foi discutido?

A Especificamente sobre os aspectos juridicos do marco, foi formado o
'Subcomité Juridico'? Quem sdo seus membros? Quem sdo 0s consultores

juridicos do projeto?

Resposta do Sr. Roberto Montes, Coordenador Técnico do Componente de

Comunicacéo, em 24.10.2007:

El ADT es el insumo que habilita al proceso de desarrollo del PEA (Programa
Estratégico de Accién). Es a partir de los problemas identificados en el ADT que se
comienza el desarrollo orientado a la formulacién del PEA. EL marco de gestion es,
en cambio, uno de los aspectos propositivos del PEA.

La ultima reunién del CSDP (Consejo Superior de Direccién del Proyecto) llevada a
cabo en Asuncion, Paraguay, en mayo de este afio establecié el proceso para su
desarrollo. La discusion recién comienza. De hecho se inici6 hace relativamente
poco como parte del Taller "Definicion de Estructura y Proceso del PEA" que tuvo
lugar en Montevideo, Uruguay, los dias 3 y 4 de octubre.

No se ha formado un subcomité juridico. Los paises definirdn ese tema a través de
sus Ministerios de Relaciones Exteriores. No hay un equipo de consultores juridicos
del Proyecto. Si hay, em cambio, trabajo de relevamiento de la legislacién existente
en los paises llevado a cabo por pasantes en el marco del Programa de
Fortaleciemiento Institucional del Proyecto cuyos resultados estan disponibles,
también, en nuestro sitio web.
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2. Perguntas enviadas as Unidades Nacionais de Execuc¢do do Projeto (UNEPSs), da
Argentina, Paraguai e Uruguai, em nome dos respectivos Coordenadores Nacionais,
em 07.09.2007:

A A UNEP do seu pais foi instalada?
A Como ela estéa estruturada (quem s&o seus membros)?

A Como o Sr. avalia 0 andamento da UNEP?

Argentina:

Correio Eletrébnico respondido por Miguel Angel Giraut (cn@argentina.sg-

guarani.org), Coordenador Nacional da UNEP, em 23.10.2007:

Fue creada al mes de inicio de las actividades del PSAG del 2003.

Cancilleria : Emb Maria Esther Bondanza, Minstro Eugenio Garcia Santos
Recuros Hidricos : Ing Claudio LAboaanteoi ( Presidente), Ing. Sergio Fontana
(Alterno)

Medio Ambiente: (actualmente sin nombrar)

La UNEP constituye el poder legislativo del proyecto y la Coordinacion es el
ejecutivo. Ambas tareas se complementan y ambas son necesarias para el
desenvolvimiento del proyecto. EI CN practicamente no toma decisiones sin
consultar a la UNEP, pero finalmente el que las ejecuta es el CN. La unep no ejecuta
sino que delibera. Al menos asi funciona en Argentina, con los poderes divididos
pero relacionados intimamente.

Paraguai:

Correio Eletronico respondido por Elena Isabel Benitez (cn@paraguay.sg-

guarani.org), Coordenador Nacional da UNEP, em 10.09.2007.

Gracias por su nota, le ruego que visites nuestra pagina web www.sag-py.org
donde estan los avances del Proyecto en Paraguay, en Paraguay si esta
establecido la UNEP y la coordinacion la lleva la Direccion de Recursos
Hidricos a traves de la Directora General que soy yo Elena Benitez, esta
UNEP esta constituida por 21 instituciones publicas y privadas, ONGs
Universidades y representantes de la sociedad Civil organizadas.

El Proyecto ha tenido un avance importante en Paraguay.
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Uruguai:

Enviado correio eletrénico ao Coordenador Nacional da UNEP (cn@uruguay.sg-

guarani.org) em 07.09.2007: nao respondido.

Enviado por correio eletrénico ao endereco pessoal do Coordenador Nacional da
UNEP, Sr. Juan José Ledesma (jledesma@dnh.gub.uy), em 22.10.2007: néo
respondido.

3. Pergunta feita a Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano do Ministério

do Meio Ambiente do Brasil®*:

Foi perguntado & Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano
(srh@mma.gov.br), por correio eletrénico, em 06.08.2007, quais eram 0S
componentes da UNEP do Brasil. A resposta foi dada por Adriana Niemeyer Pires
Ferreira, Técnica Especializada da SRHU, em 07.08.2007:

Segue a lista anexa dos representantes da UNEP e respectivas instituicdes. Em
negrito estao os titulares e letra normal os suplentes.

NOME INSTITUICAO
Cleuza Maria Gomes Viana SEMA-IMAP
Everton Luiz da Costa Souza SEPL-PR
Geroncio Albuguerque Rocha DAEE-SP
Luiz Fernando Magalhaes Superint/Geologia
Maria Luiza Silva Ramos IGAM-MG
Renato Blat Migliorini UFMT
Ivo Mello SEMA-RS
Rui Batista Antunes SDS-SC
Ernani Francisco da Rosa Filho UFPR
Uriel Duarte ABAS
José Alcides Fonseca Ferreira CPRM-RS
Emanuel Teixeira de Queiroz DNPM
Jodo Luiz de Barros Pinto MRE
Paulo Choji Kitamura Embrapa
Carlos Eduardo Nascimento Alencastre DAEE-SP

52 Os outros dados necessarios, correspondentes as perguntas feitas aos outros paises, foram obtidos no site do
Ministério do Meio Ambiente do Brasil (www.mma.gov.br).



Suraya Damas de Oliveira Modaelli DAEE-SP
CUT/PR Comis.Nac.Meio

Débora de Albuquerque Souza Amb.

Ninon Machado de Faria Leme Franco Instituto Ipanema

Rede

Luiz Fernando Novoa Garzon Bras.Integr.Povos/REBRIP

Rafaela Danielli Nicola ECOA / FBOMS

Ricardo Vedovello IG-SEMA-SP

Lilian F4tima de Moura Apoitia SEMA-MT

Leonardo de Almeida

Governo do Est de Goias

Angélica Haralampidou

Analista/fiscal ambiental

Rubens Harry Born

Vitae Civilis

Andréa Paola de Carestiato Costa

Instituto Ipanema

Maria Rita Reis
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ANEXO B — Esquema de atividades ADT e PAE
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Fonte: Proyecto Proteccion Ambiental y Manejo Sostenible del Sistema Acuifero
Guarani — Plan de Implementacion (PIP)
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ANEXO C — Processo de Desenvolvimento do PAE — Linha do Tempo

A

(vopu ugpunas)
£ g UOIIRIOqE @
|| ey g op comi
S~ T (g Walsamy /0 vad
& oy g awedog
————
e — A
=r n iy fapning
lav ﬁ WId g
aysnly IRLIU A of A
% 1av
(sasied "
1avh w B
UQIEDIIEA S
S00YJ28¢ op
: souEUse . (sested seye)
ocpann | newa) e
N4 uaenaa (ueR3  oom b log souruwag e sojanpolg
oM Mid OIINI UgRugeq K so wnsu
H ﬂ M, % ‘sosadsolg
B00Z 0588 (B00Z ACU 100 e arr ) ol = = - T 7 ¥ Y 1--------
. o] fr MY e o M equmemo Mok cmwa 100
J4083 <4082 oZEN MMMW B0k BT 8 OZJEW
. 22 40852 4080
- (i osaoso.ud
300C OUy»>: < 800¢ ouy 1ep [onuo)

nnzolyY ——— »

Fonte: Relatério Semestral



166

ANEXO D — Mapa Esquematico do Sistema Aquifero Guarani

MAPA ESQUEMATICO DO SISTEMA AQUIFERO GUARANI
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Fonte: Projeto de Prote¢cdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema
Aquifero Guarani



Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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