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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo fazer uma analise das relagdes internacionais
na Bacia do Prata, no que tange ao seu aproveitamento hidrico, com foco na
geracao de energia € na navegacao fluvial, haja vista o carater duplamente conflitivo
destes dois usos d’agua. No plano fisico, as barragens se tornam um empecilho a
navegacao e, na esfera politica, a prioridade que cada pais da a um destes usos
esta condicionada ao seu grau de desenvolvimento econémico ou a sua situacao
geografica.

Se, por um lado, as relacdes hostis entre Brasil e Argentina, decorrentes da
incompatibilizacdo de seus projetos de aproveitamento hidrelétrico do Rio Parang,
duarante as décadas de 1960 e 1970, caracterizam uma fase predominantemente
realista na Bacia do Prata, por outro, o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana, iniciado
nos anos 1980 e concretizado na década seguinte, representa a afirmagédo de uma
tendéncia multilateralista das relagdes internacionais na regidao, fundamentada na

teoria da interdependéncia complexa.

Palavras-chave: Relagdes Internacionais, Bacia do Prata, energia hidrelétrica,
navegacao fluvial, teoria realista e teoria da interdependéncia complexa.



ABSTRACT

The purpose of this work is to analyze the Plata Basin international relations,
as to water use, focusing on energy generation and fluvial navigation, taking into
account double conflicting feature of these two water uses. At physical level, dams
impair navigation and, at political level, priority assigned by each country to one of
these uses is conditioned by its economic development degree or geographical
location.

If, on one hand, hostile relationships between Brazil and Argentina, arising
from their projects of Parana River hydroelectric use incompatibility, during the 1960s
and 1970s, feature a mainly realistic phase in Plata Basin, on the other hand,
Paraguay-Parana Waterway, started in the 1980s and achieved in the following
decade, represents a multilateral trend strengthening to international relations, based
on complex interdependence theory.

Key words: International Relations, Plata Basin, hydro-energy, fluvial navigation,
realistic political theory and complex interdependence theory.
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INTRODUCAO



A agua € um recurso natural essencial para os seres vivos e, por isso, seu
acesso € considerado um direito humano. Assim sendo, os Estados sdo os
responsaveis por garantir este direito as suas populagdes.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (ONU — ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 1948) proclama, em seu artigo 32, que “todo individuo tem direito
a vida” e, no artigo 25, que “todos tém o direito a um padrao de vida adequado para
a saude e o bem-estar préprio e de sua familia”.

Como decorréncia deste Ultimo artigo, especialistas estabeleceram a
quantidade de 50 litros/pessoa/dia como o0 minimo consumo de agua necessario
para atender as seguintes necessidades basicas: bebida, saneamento e preparo de
alimentos. Eles requerem o reconhecimento deste indice como padrdo para se medir
o direito de aceso a agua (UNFPA — UNITED NATIONS POPULATION FUND, 2001,
p. 12).

Contudo, a agua nao é apenas um elemento essencial a sobrevivéncia da
espécie humana. Trata-se de um recurso com multiplos usos, dentre os quais estao:
navegacao, producéo de energia, consumo animal, irrigacao, etc.’

A agua é um recurso natural compartilhado e, portanto, desconhece
fronteiras. Ainda que seu uso prioritario seja para consumo humano, a agua é usada
para diversos outros fins, gerando, cada vez mais, uma pressao sobre a sua
demanda, sem que a oferta aumente proporcionalmente. Ao contrario, os multiplos

usos d’agua tendem a reduzir ainda mais a sua disponibilidade, tanto em quantidade

' Referimo-nos & agua doce, definida como a “4gua que ocorre na natureza com baixa concentragio
de sais, geralmente considerada adequada para produzir agua potavel” (UNESCO — UNITED
NATIONS EDUCATIONAL, SCIENTIFIC AND CULTURAL ORGANIZATION, 2005).
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quanto em qualidade. E justamente por essa multiplicidade de usos que se pode
compreender a preocupagao com a escassez? ou o estresse® hidricos.

Afinal, de toda a agua na Terra, 97,5% ¢é salgada, restando 2,5% de agua
doce. Deste montante, 68,9% esta na forma de gelo, 29,9% é agua subterranea,
0,9% encontra-se em outros reservatérios e apenas 0,3% esta concentrado em
lagos e rios. (SHIKLOMANQOV, 1999)

O problema da divisdo da 4gua no mundo agrava as pressdes sobre aqueles
que a tém em maior quantidade. Apesar de a escassez ser uma ameaca global,
alguns vivem, por razdes geograficas, em estado de escassez absoluta, como é o
caso de Palestina e Israel, enquanto outros, como o Brasil, ainda tém este recurso
em quantidade acima da necesséria para abastecer sua populagao.*

Dessa forma, a 4gua se insere no contexto das relagbes internacionais como
um elemento-chave para o desenvolvimento dos Estados, podendo suscitar disputas
pela sua aquisi¢ao. E longo tem sido o caminho percorrido pelo Direito Internacional
para regular os diversos usos d’agua sem que tenhamos, até hoje, chegado a uma
solugéao definitiva para este problema.

Ja antes da Revolugdo Francesa, a navegagado era tida como um dos
principais usos dos rios internacionais. Mas, é a partir da Revolugao Industrial, com o
desenvolvimento do capitalismo europeu, que a navegacdo passou a ser
reconhecida como o uso principal dos rios internacionais. O uso d’agua esta

condicionado aos aspectos econémicos de cada época e a navegacao era a base do

2 Escassez hidrica ocorre quando o abastecimento anual de 4gua, em uma determinada area, esta
abaixo de 1.000 m? por pessoa. (UNESCO, 2005)

% Estresse hidrico ocorre quando o abastecimento anual de 4gua, em uma determinada area, esta
abaixo de 1.700 m? por pessoa. (UNESCO, 2005)

* Nao estamos considerando a divisdo deste recurso dentro do préprio territério nacional, que nem
sempre € equitativa, pois depende da infra-estrutura disponivel para garantir o acesso de toda a
populagdo a agua. Ao se falar de escassez ou abundancia, adotamos os critérios utilizados pelos
orgaos internacionais, que dividem a quantidade de agua disponivel pelo total de habitantes.
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comércio internacional naquele periodo, de modo que o pais que se localizava na
foz do rio tinha vantagens sobre os demais, pois controlava o fluxo de saida para o
mar. (CAUBET, 1989, p. 24)

A prioridade da navegacao teve seu apogeu nos anos 1920. Tamanha era a
importancia deste uso, que o Direito Internacional Europeu chegou a justificar a
proibicdo de outros usos d’dgua que pudessem causar prejuizos a navegagao.
Nesse sentido, o artigo 14 da Convencdo de Paris, de 23 de julho de 1921,
instituindo o estatuto definitivo do Danubio, estabelecia que a Comissao
Internacional poderia proibir as obras que os Estados ribeirinhos considerassem
necessarias a seu desenvolvimento econdmico, se ameagassem prejudicar a
navegabilidade do rio. (CAUBET, 1989, p. 25)

A primazia da navegagdo sobre os demais usos segue um critério
meramente econdmico. Ou seja, se houvesse um aproveitamento d"agua dos rios,
cuja rentabilidade fosse maior que a obtida com a navegacédo, este poderia ser
autorizado.

Assim, com o desenvolvimento do capitalismo e de novas tecnologias de
producdo, os usos d’agua foram se diversificando. A energia elétrica torna-se
fundamental para o desenvolvimento econémico dos paises e 0s rios passam a ser
represados para a construcao de usinas hidrelétricas.

Os novos usos d'agua nao excluem, porém, os antigos e torna-se
necessario concilia-los. As grandes barragens criam a necessidade de construir
canais de navegagcdo e eclusas. Mas, o represamento de cursos d'agua
internacionais pode causar a diminuigdo da vazéao, prejudicando o abastecimento de
Estados ribeirinhos que estejam a jusante, bem como o préprio regime dos rios,

impedindo a navegagao.
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Vé-se, portanto, que a utilizacdo dos rios internacionais, tendo-se em conta
0s usos multiplos d"agua, estd sujeita a conflitos de interesse entre os Estados
ribeirinhos. A questdo é complexa e tem na sua base o problema da soberania
externa.

Enfim, conciliar os interesses dos paises ribeirinhos, levando-se em conta
que uns estdao a montante, enquanto outros a jusante, nao é tarefa facil. A grande
dificuldade reside em aliar a politica & geografia, estabelecendo os direitos e as
obrigagdes de cada Estado que compartiiha de um mesmo sistema hidrografico.
Essa tarefa s6 pode ser bem sucedida se houver uma revisdo do conceito de
soberania, adequando-o a uma nova realidade global.

No que tange ao viés empirico deste trabalho, delimitamos a Bacia do Prata
como area de estudo, levando-se em consideracdo a importancia deste sistema
hidrografico para o continente sul-americano. Sua importancia geoestratégica foi
causa de conflitos na regido, sejam eles diplomaticos ou militares, ensejando
diversos tratados internacionais sobre a utilizagdo de seus recursos hidricos.

Em nossa opinido, do ponto de vista das relagdes internacionais na Bacia do
Prata, duas teorias sdo fundamentais para explicar a atuacdo dos Estados com
relagdo a questao dos recursos hidricos transfronteiricos, quais sejam: realismo e
interdependéncia complexa. Embora nossa analise esteja fundamentada nestas
duas teorias, elas ndo sao as uUnicas que propdéem uma explicacdo para o tema em
tela.

Enfocaremos dois usos conflitantes dos cursos d’agua transfronteiricos,
quais sejam: navegacao e geragao de energia elétrica. A escolha destes dois temas
se da por uma dupla razédo. Trata-se de um conflito, ao mesmo tempo, de natureza

fisica — uma vez que a construgdo de grandes barragens muitas vezes prejudica a
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navegacao, exigindo elevados investimentos para viabiliza-la (contrugcdo de canais e
eclusas) — e politica, pois conforme o grau de desenvolvimento econémico do pais e
a sua situagao geografica (litoraneo ou mediterraneo), havera opg¢éao por um ou outro
destes usos, ou por ambos.

Na primeira parte deste trabalho, enfocaremos os aspectos teéricos que
fundamentam nossa analise conjuntural, inserindo a agua no contexto das relacoes
internacionais.

Na segunda parte, analisaremos as complexas relagbes entre Brasil e
Argentina em torno dos seus interesses no aproveitamento hidrelétrico do Rio
Parana, representados pelos projetos de ltaipu e Corpus. Nosso intuito é explicar
porque o Tratado da Bacia do Prata, de 1969, ndo teve eficacia para conter a
disputa argentino-brasileira, que se estendeu por dez anos, até a assinatura do
Acordo Tripartite, em 1979.

Dando continuidade, ainda na Parte Il, mostraremos como a assinatura do
Acordo Tripartite permitiu uma mudanga nos rumos das relagbes entre Brasil e
Argentina, abrindo caminho para uma cooperagdao multilateral na Bacia Platina,
materializada no projeto da Hidrovia Paraguai-Parana, que, por sua vez, resgata o
Tratado da Bacia do Prata, dando-lhe plena eficacia.

No plano temporal, portanto, nossa analise esta compreendida entre 1966,
ano da assinatura da Ata de Iguacgu, que marca o inicio da cooperacéo bilateral entre
Brasil e Paraguai para o aproveitamento hidrelétrico do Rio Parana, e 1992, quando
¢ aprovado o Estatuto do Comité Intergovernamental Coordenador da Hidrovia
Paraguai-Parana.

E importante esclarecer que a bibliografia utilizada na elaboracdo desta

dissertacdo é predominantemente brasileira, devido a impossibilidade de viajar aos
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demais paises da Bacia do Prata, seja por questdes financeiras, seja pela falta de
tempo. Contudo, procurou-se consultar as obras que tivessem o maior grau de
imparcialidade possivel, a fim de alcangar os melhores resultados com esta

pesquisa.
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1. Geografia e economia: o problema da escassez

As teorias econOmicas liberais sempre se preocuparam com 0s problemas
da oferta e da demanda. Estes dois fatores sdo determinantes do valor atribuido a
um determinado produto ou recurso e, consequentemente, determinam o seu prego.
Um recurso escasso torna-se muito mais caro do que outro em abundancia.

Apesar de resultar em um problema econdémico, as origens da escassez
podem ser as mais variadas. No que diz respeito aos recursos naturais, a escassez
tem como causa maior a geografia, seja fisica ou social.

No caso de recursos naturais nao-renovaveis, como o petréleo, a escassez
se da mais pela oferta. Afinal, mesmo que a demanda permaneca constante, os
recursos continuarao diminuindo até se esgotarem.

Ja no caso dos recursos naturais renovaveis, como a agua doce, oferta,
demanda e espacialidade determinam o grau de escassez. Um aumento
populacional gera maior pressao sobre estes recursos, cuja taxa de renovagao néo é
suficiente para acompanhar o aumento da demanda, que, aliada a degradacéo,
cataliza o processo de escassez. Conjuntamente, a divisdo desigual destes recursos
pelo globo terrestre € um fator que pode provocar tensao, especialmente quando se
trata de recursos essenciais para a vida humana no planeta, como é o caso da agua.
(HOMER-DIXON & BLITT, 1998, p. 2 et seq.)

De acordo com Elhance (1999, p. 3):

A natureza ndo respeita as fronteiras nacionais; os seres humanos parecem
incapazes de gerenciar suas relagdes sem elas. A natureza ndo dotou todos
os lugares e nac¢des na Terra com o0 mesmo tipo e a mesma quantidade de
recursos. Nesse contexto estdo as raizes de provaveis conflitos e da
cooperacao sobre recursos naturais essenciais e escassos.
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Em uma definicdo dada por Sandra Postel (1992 apud ELHANCE, 1999, p.
4), pode-se entender a escassez como sendo a “falta de disponibilidade segura,
ininterrupta e duradoura da quantidade adequada de agua doce, com qualidade
requerida, numa base regular e para multiplas necessidades”.

Importante observar que a escassez esta associada aos multiplos usos da
agua, de forma que a definicdo acima nao leva em consideracdo apenas a
disponibilidade deste recurso para consumo humano. Uma barragem, por exemplo,
pode gerar escassez de agua para a navegacao do mesmo rio, em Seu Curso

inferior. Segundo Elhance (1999, p. 11):

Para alguns paises mediterraneos, a navegacao fluvial pode ser a Unica
maneira de participar do comércio internacional. Déficits de agua em rios
navegaveis podem ter sérios impactos na economia e no bem-estar destes
paises, paralizando suas artérias de transporte.

Como veremos, mais detalhadamente, na segunda parte deste trabalho, na
Bacia do Prata, Paraguai e Bolivia sdo paises mediterraneos, para os quais a
navegacao fluvial & imprescindivel. Conseqientemente, para estes dois paises,
qualquer alteracédo no regime fluvial dos rios que Ihes servem de vias de transporte
sera encarada como um problema muito mais grave do que para os demais paises
da Bacia, que sao litoraneos.

Além disso, o conceito de escassez pode ter um componente subjetivo, que,
no ambito do compartilhamento dos recursos hidricos, pode ser um fator decisivo

para o conflito, conforme ensina Elhance (1999, p. 4):

E justamente quando a escassez severa de um recurso essencial,
insubstituivel e compartilhado, como a agua doce, é experimentada ou
antecipada por um ou mais Estados, ou quando tal recurso é, correta ou
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erroneamente, percebido como sendo superexplorado ou degradado por
outros, a um custo para alguns, que os Estados se tornam propensos ao
conflito. (grifo nosso)

Segundo Homer-Dixon & Blitt (1998, p. 1), a escassez de recursos
renovaveis &€ maior em paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos, devido ao
crescimento populacional, que gera uma pressao sobre esses recursos. Tal situacao
€ uma das causas de conflitos sociais violentos nestes paises.

A teoria de Homer-Dixon preocupa-se, especialmente, em explicar os
conflitos no plano sub-nacional. Contudo, o autor ndo se furtou a fazer uma analise
de como estes conflitos podem ameacar a seguranca internacional.

Para este autor, a escassez é funcdo de trés variaveis, conjuntamente:
oferta, demanda e causas estruturais. (HOMER-DIXON & BLITT, 1998, p. 6)

A escassez pela oferta (também chamada de “mudanga ambiental”) é
conseqliéncia da degradacao e do esgotamento dos recursos naturais renovaveis. A
escassez pela demanda esta associada ao crescimento populacional ou ao aumento
do consumo dos recursos. Por fim, a escassez estrutural estd ligada a distribuicéo
desigual dos recursos no globo, de modo que algumas populacdées habitam areas
onde ha predominancia de determinados recursos enquanto outras sao privadas
deles. (Ibidem, p. 6)

Dois conceitos decorrem da combinacdo dos tipos de escassez.
Aprisionamento de recursos, decorrente da combinacdo da escassez pela oferta
com a escassez pela demanda, produzindo escassez estrutural. E marginalizacao
ecoldgica, decorrente da combinacdao da escassez pela demanda com a escassez
estrutural, produzindo escassez pela oferta. (Ibidem, p. 6)

De acordo com a teoria econdmica liberal, a escassez de recursos pode ser

suprida por novas invengdes se 0s precos destes recursos refletirem sua escassez.



19

Ocorre que isso nem sempre acontece. Primeiro, porque ha recursos que nao
podem ser comercialmente contabilizados e, segundo, porque ha casos em que as
externalidades ndo sao consideradas pelo mercado na valoragdo de um
determinado recurso. (HOMER-DIXON & BLITT, 1998, p. 8)

Ha grupos poderosos que se apropriam de recursos escassos para proteger
seus interesses, deixando a questao social de lado. Ao impedirem qualquer reforma
institucional que abale seus interesses, impedem que a economia reaja a escassez,
criando inovacoes técnicas para enfrenta-la. A essa falha se da o nome de “friccéo
social’. Por outro lado, a falta de capital financeiro e de recursos humanos
especializados deixa muitos paises pobres e em desenvolvimento a deriva com
relacdo a questdo da escassez ambiental, por ndo terem meios de construirem
alternativas a falta de recursos renovaveis. (Ibidem, p. 8 et seq.)

Essas “falhas de adaptacdo” geram cinco efeitos sociais: restricdo da
produtividade agricola, restricdo da produtividade econbémica, migracao,
segmentago social e rompimento de instituicées legitimas. (Ibidem, p. 9)

A escassez ambiental implica em redugdo da produtividade agricola. Em
paises em desenvolvimento esta situagdo é agravada pelas disparidades entre
pobres e ricos. Os mais afetados pela escassez tendem a migrar para areas onde ha
melhores condi¢cdes de vida. Trata-se de uma decisdo que envolve a comparagao,
ou seja, se o Estado tivesse capacidade de arcar com os custos de desenvolvimento
de inovacbes que solucionassem o0 problema da escassez, essa migracao nao
ocorreria. Por sua vez, a diminuicdo da produtividade agricola, associada a
diminuicao da produtividade econ6mica, gera a segmentacao. Tal segmentacao da
sociedade torna fragil a relagdo entre grupos sociais distintos e a busca de

interesses se da pela violéncia. (lbidem, p. 9 et seq.)
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Tudo isso tende a levar a ruptura das instituicbes e o Estado vai perdendo
sua capacidade de articulagdo. Além disso, os fatores econémicos prejudicam as
financas e, por isso, o Estado passa a ter uma menor capacidade de atender as
demandas sociais. (HOMER-DIXON & BLITT, 1998, p. 10)

No ambito das relacdes internacionais, especificamente no que diz respeito
a agua, o quadro descrito acima pode implicar em um comprometimento da

seguranga internacional, pois, como explica Elhance (1999, p. 232):

Os problemas econémicos, ambientais, politicos e de seguranga, criados
pelo aumento da escassez de agua, por falta de cooperagdo entre os
Estados ribeirinhos, e pelas ameagas reais ou presumidas a seguranga
hidrica, podem criar sérias instabilidades domésticas e conflitos dentro de
um ou mais Estados ribeirinhos, cujos efeitos, provavelmente, podem se
espalhar para os paises vizinhos.

Veremos no capitulo 3, os tipos de conflitos que podem surgir como

conseqléncia dos efeitos sociais descritos acima.
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2. Direito Internacional Ambiental e soberania sobre recursos hidricos

transfronteiricos

7

A soberania é, ao mesmo tempo, um conceito juridico e politico, que
fundamenta a propria existéncia do Estado moderno. A nogao de soberania como
suprema potestas superiorem non recognoscens (poder supremo que nao
reconhece outro acima de si) remonta ao nascimento dos Estados nacionais
europeus e se tornou principio basilar de Direito estatal e internacional.
(FERRAJOLLI, 2002, p. 1 et seq.)

A soberania pode ser interna ou externa. A primeira, que esta associada ao
poder supremo de uma autoridade dentro de um Estado, teve sua limitacao imposta
pelo surgimento dos regimes democraticos e constitucionais. Ao contrario, a
soberania externa, que rege as relagdes entre os Estados, encontra-se, cada vez
mais, absolutizada, na medida em que estes, como defendem muitos teobricos,
encontram-se na iminéncia de guerras, a fim de defender seus interesses, muitas
vezes conflitantes.

Com o surgimento dos Estados nacionais, apés a Paz de Vestfalia, em 1648,
absolutiza-se o principio da soberania externa, mas, é justamente entre meados do
século XIX e meados do século XX, que a soberania externa dos Estados alcanca
suas formas mais desenfreadas e ilimitadas, manifestando-se mais do que nunca
como o equivalente internacionalista da liberdade selvagem do estado de natureza
hobbesiano. (FERRAJOLI, 2002, p. 34)

Ainda segundo Ferrajoli (2002, p. 34 et seq.):
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O estado de direito, internamente, e o estado absoluto, externamente,
crescem juntos como os dois lados da mesma moeda. Quanto mais se limita
— e, através de seus proprios limites, se autolegitima — a soberania interna,
tanto mais se absolutiza e se legitima, em relacdo aos outros Estados, e
sobretudo em relacdo ao mundo “incivil”, a soberania externa. [...] E, quanto
mais o Estado se juridiciza como ordenamento, tanto mais se afirma como
entidade auto-suificiente, identificando-se com o direito mas, ao mesmo
tempo, hipostasiando-se como sujeito nao-relacionado e legibus solutus’.

Como conseqiliéncia imediata do principio da soberania externa, esta a
nocao de soberania territorial, que implica no dominio absoluto, pelo Estado
soberano, de tudo o que se encontra dentro das suas fronteiras. Neste sentido, a
absolutizacdo do principio da soberania, salientada por Ferrajoli, pode ser
compreendida a partir da légica do poder, para o qual o acumulo de riquezas €
fundamental. Tais riquezas podem ser tanto os recursos naturais na sua forma bruta
(ouro, prata, petréleo, etc), quanto os produtos que se obtém a partir deles.

A agua, por exemplo, sempre foi um recurso indispensavel para diversas
atividades geradoras de riquezas, tais como: agricultura, pecuéria, transporte e, mais
tarde, geracéo de energia. Desse modo, ela pode se tornar um elemento de riqueza
e, até mesmo, de poder para um Estado, como veremos no capitulo seguinte.

Foi com base nessa nocao de soberania territorial que surgiram, no
Congresso de Viena, em 1815, os conceitos de rios sucessivos e contiguos, que
asseguravam o dominio, pelo Estado, sobre um curso d’dgua, enquanto este

estivesse em seu territorio:

Quanto ao problema da soberania dos ribeirinhos, o art. 12 do XVI Anexo
[da Ata Final de Viena] evoca-o simplesmente: ‘As poténcias cujos Estados
sdo separados ou atravessados por um mesmo rio navegavel
comprometem-se a regular de comum acordo tudo quanto diz respeito a sua
navegagao [...]". E a origem da distingao entre rios contiguos e sucessivos;
0s primeiros servindo de limite entre os estados, enquanto os segundos
correm sucessivamente em territérios submetidos a soberanias diferentes.
Entretanto, a prépria distingdo s6 sera formalmente estabelecida um século

® Nao sujeito a nenhuma lei.
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depois, nas clausulas do Tratado de Versalhes, apds a Primeira Guerra
Mundial. (CAUBET, 1989, p. 24 et seq.)

Apesar de diversos tratados (biltarerais ou multilarerais) relativos a agua
terem sido assinados, desde 1815, foi na reunido anual da International Law
Association (ILA), em 1966, que o tema teve um salto qualitativo no a&mbito do Direito
Internacional. Nesta reunido, foram elaboradas as Regras de Helsinque sobre o uso
das aguas de rios internacionais, que estabelecem o conceito de bacia de

drenagem internacional. Reza o artigo 2° deste documento que

Uma bacia de drenagem internacional € uma area geografica que cobre
dois ou mais Estados, determinada pelos limites fixados pelos divisores de
agua, inclusive as aguas de superficie e as subterraneas, que desembocam
num ponto final comum. (INTERNATIONAL LAW ASSOCIATION, 1966)

Por este conceito, ndo apenas os rios contiguos e sucessivos sao
internacionais, mas também seus afluentes, ainda que toda sua extensao esteja em
territério nacional. A bacia hidrografica passa a ser considerada como um todo,
levando-se em consideracao o ciclo hidrolégico, e, portanto, € passivel de ser
considerada nos limites do Direito Internacional.

A importancia fundamental que pode ser extraida deste conceito diz respeito
a extensdao do regime de soberania mdultipla aos rios que, apesar de estarem
exclusivamente em territério de um Unico Estado, pertencem a uma bacia
internacional e, portanto, devem ser tratados como se internacionais fossem.

Apesar da Comissdo de Direito Internacional da ONU ter recusado a
expressao bacia de drenagem internacional, ela trabalhou vinte e um anos na

elaboragdo de um Projeto de Artigos sobre o Direito de Ultilizagdo dos Cursos



24

d’Agua Internacionais para Fins Distintos da Navegagdo que, em 1994, foi
submetido a consideracdo da Assembléia Geral da ONU e, em 1997, aprovado por
103 paises, na forma de Convencéao. Este documento estabelece, em seu artigo 2°,

as seguintes definigoes:

a) Curso d"agua significa um sistema de aguas superficiais e subterréneas
que constitui, em fungdo de uma relagéao fisica, um conjunto unitario que
escoa normalmente para um término comum;

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

c) Estado ribeirinho significa um Estado-membro, para esta Convengéo,
em cujo territério parte de um curso d’agua internacional esta situado,
ou uma organizagao de integragao econdmica regional, cujo um Estado,
pelo menos, seja banhado por um curso d’agua internacional. (ONU,
1997)

A alinea “a” do artigo supra citado deixa clara a definicdo de bacia
hidrografica, considerando-a como unidade de gestdo, afastando completamente as
definicbes simplificadas de rios contiguos e sucessivos, compativeis com a tese da
soberania absoluta que prevalecia na época do Congresso de Viena, em 1815.

A diferenca fundamental entre a teoria adotada pela Comissado de Direito
Internacional da ONU e a teoria da bacia de drenagem internacional reside no fato
de que a segunda leva em consideracgao, além do sistema de aguas que se constitui
através de uma relacéo fisica, também o ciclo d’agua.

Como consequéncia dessa flexibilizacdo do principio da soberania, em
matéria ambiental, estabeleceu-se novos principios de Direito Ambiental
Internacional, alguns especificos do Direito Internacional de Aguas, que tém definido
a responsabilidade juridica dos Estados. Destacamos trés principios fundamentais:

comunicacdo, uso equitativo e razoavel da agua e obrigacdo de ndo causar danos

tansfronteiricos.



25

Principio da Comunicacéo

A comunicacao entre os Estados pode ser feita por trés maneiras distintas:

informagdo, consulta e notificagdo. Essas modalidades de comunicagdo estao

associadas a diferentes graus de responsabilidade juridica.

Segundo o jurista Guido Soares (2001, p. 559):

[...] no caso do dever de informar, trata-se de uma obrigagdo simples de
comunicar, por mandamento da norma internacional. Ja no caso de dever
de consulta, trata-se de uma obrigagdo com um recipiendario determinado
da comunicagéo a ser fornecida; ressalta-se que, na linguagem diplomatica,
‘consultar’ significa, em geral, ‘entrar em negociagbes’. No caso de
notificagbes, as informagdes veiculadas advém de uma obrigacédo especifica
de transmitir dados, com efeitos precisos [...].

Os Principios 18 e 19 da Declaracdo do Rio® (ONU, 1992) tratam com

clareza dos deveres de notificagéao e informacao:

Principio18. Os Estados notificardo imediatamente outros Estados acerca
de desastres naturais ou outras situagbes de emergéncia que possam vir a
provocar subitos efeitos prejudiciais sobre o meio ambiente destes Gltimos.
Todos os esforgos serdo envidados pela comunidade internacional para
ajudar os Estados afetados.

Principio 19. Os Estados devem prover, oportunamente, a Estados que
possam ser afetados, notificagdo prévia e informagdes relevantes sobre
atividades  potencialmente causadoras de consideravel impacto
transfronteirico negativo sobre o0 meio ambiente, e devem consultar-se com
estes tao logo possivel e de boa-fé.

® A Declaracdo do Rio foi um dos documentos que resultaram da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada entre os dias 3 e 14 de junho de 1992, no Rio de

Janeiro.
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Principio do uso equitativo e razoavel da agua

A utilizacdo de um curso d’agua por um Estado situado a montante nao pode
prejudicar as populacdes dos Estados que estejam a jusante. Este principio basico
de cooperagdo tornou-se uma regra comum no Direito Internacional de Aguas,
dando origem aos conceitos de uso equitativo e de uso razoavel dos cursos d’agua
internacionais.

A Convencgéo sobre a Utilizacdo dos Cursos D’Agua Internacionais para Fins
Distintos da Navegacdo (ONU, 1997) declarou, em seu artigo 59, item 1, que “os
Estados devem utilizar, em seus respectivos territérios, um curso d’agua
internacional de maneira equitativa e razoavel”.

O uso equitativo e razoavel significa a preservagao do curso d’agua para que
outros Estados por ele banhados também possam se valer dos beneficios que ele
proporciona, garantindo a outras populagdes o0 acesso a agua e ao desenvolvimento
econdémico.

O artigo 5% item 2, da mesma Convencao enfatiza estes dois principios de

extrema importancia para o Direito Internacional de Aguas:

Artigo 5°

2. Os Estados de um curso déagua devem participar no uso,
desenvolvimento e protecdo de um curso d’agua internacional de forma
equitativa e razoavel. Tal participagdo inclui tanto o direito de utilizar o curso

d’agua quanto a obrigagdo de cooperar na protegao e no desenvolvimento,
como previsto nesta Convencgéo.

Muitas vezes, a propria natureza do conflito implica que um Estado nao
considere o uso d’agua, por um outro Estado, como equitativo ou razoavel. Na

tentativa de superar esta dificuldade, a Convengédo supra citada requer sejam
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levados em consideragdo “todos os fatores e circunstancias relevantes”, quais

sejam:

a) Geografia, hidrografia, hidrologia, clima, ecologia e outros fatores de
carater natural;

b) As necessidades sociais e econdmicas do Estado;
c) A populagdo dependente do curso d’agua em cada Estado;

d) Os efeitos do uso ou usos dos cursos d’'agua em um Estado sobre um
outro;

e) Usos existentes e potenciais do curso d’agua;

f) Conservagdo, protecdo, desenvolvimento e economia do uso dos
recursos hidricos do curso d’agua e os custos das medidas tomadas
para aquele efeito;

g) A disponibilidade de alternativas, de valor comparavel, para um uso
particular planejado ou existente.

Obrigacao de ndo causar danos transfronteiricos

A obrigacdo de ndo causar danos transfronteiricos surgiu como forma de
garantir a utilizacdo de um curso d’agua internacional por parte de um Estado, de
forma soberana em seu territorio, e, a0 mesmo tempo, impedir que este uso acarrete
danos para outros Estados.

O Principio 2 da Declaragao do Rio (ONU, 1992) afirma que:

[...] os Estados tém [...] o direito soberano de explorar seus proprios
recursos [...] € a responsabilidade de garantir que as atividades sob sua
jurisdicdo ou seu controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros
Estados.

A Convencdo das Nagbes Unidas sobre a Utilizagdo dos Cursos d’Agua
Internacionais para Fins Distintos da Navegacdo, de 1997, deixa claro que o dano

tem que ser significativo e estabelece algumas metas para solucionar o problema
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entre o Estado que causou o dano e aquele que sofreu as conseqiéncias, como se

depreende do artigo 79, a seguir:

Artigo 7°

1. Os Estados ribeirinhos devem, ao utilizarem um curso déagua
internacional em seus territorios, tomar todas as medidas apropriadas para
prevenir dano significativo a outro Estado ribeirinho.

2. Quando um dano significativo, contudo, é causado a outro Estado do
curso d’agua, os Estados cujo uso cause tal dano devem, na auséncia de
um tratado sobre tal uso, tomar todas as medidas apropriadas, tendo em
vista os preceitos dos artigos 5° e 62, em consulta ao Estado afetado, para
eliminar ou diminuir o dano e, quando apropriado, discutir questdes relativas
a compensagao. (grifo nosso).

Na verdade, a intengdo da Comissdo de Direito Internacional foi a de
privilegiar o entendimento entre os Estados, na busca de uma solucdo politica, ao
invés de se ater ao texto rigido da lei, provocando discussbées a respeito de sua
interpretacédo, o que nos perece mais adequado, tendo em vista a idéia da soberania

compartilhada.

A Europa avanga na construgdo de um Direito Comunitario e no
fortalecimento de suas instituicdes. A questdo da agua nao poderia ficar fora dessa
normatizacao, pois, conforme documento da Unido Européia, intitulado A acdo da
UE a favor de uma &gua limpa (SERVICO DAS PUBLICACOES OFICIAIS DAS
COMUNIDADES EUROPEIAS, 2000), “dez paises europeus recebem mais da
metade dos respectivos recursos hidricos totais dos paises vizinhos”. Reza o artigo
3¢, item 3, da Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de

outubro de 2000, que os “Estados-Membros garantirdo que uma bacia hidrogréfica
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que abranja o territério de mais de um Estado-Membro seja incluida numa regiao
hidrografica internacional”.

Esta evolugdo do conceito de soberania, no que diz respeito a recursos
naturais compartilhados, como a agua, pode parecer um contra-senso em relagéo a
idéia da absolutizagdo da soberania, conforme apresentamos no comego deste
capitulo. No entanto, como ressaltamos, o conceito de soberania nao € apenas
politico, mas também, juridico.

O Direito € uma ciéncia social que reflete os valores e a organizacdo da
sociedade que ele pretende regular. Assim sendo, a mudanca dos valores de uma
sociedade e, portanto, do seu comportamento, implica na mudanga do prérpio
Direito. No caso do Direito Internacional, especificamente, as mudancas decorrem
das alteragdes no sistema internacional, refletindo os interesses dos Estados, seus
comportamentos, suas relagdes mutuas e, mais importante, a influéncia de uma ou
algumas culturas. E nitido, por exemplo, a predominancia dos sistemas juridicos
ocidentais nas principais organizacdes internacionais.

Ao mesmo tempo em que guerras, movimentos separatistas e disputas por
recursos escassos colaboram com a absolutizacdo do conceito de soberania e o
tornam cada vez mais atual, os problemas que afetam a todos de maneira igual,
independentemente da divisdo politica do mundo, unem os Estados na busca de
solucbes. E, muitas vezes, a solucdo s6é pode ser obtida através de uma
cooperacdo, em que os Estados relativizem suas soberanias, a fim de obter
resultados coletivos satisfatorios.

Ao tratar da questdo da soberania em matéria de meio ambiente, LE
PRESTRE (2000, 129) pondera que “no referente aos problemas ambientais, que

contém efeitos transfronteiricos, os Estados ndo podem explorar 0s recursos
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naturais sem ter em conta seus vizinhos”. No mesmo sentido, manifesta-se a ONG

Green Cross International (2000, p. 22):

Soberania é um termo antigo e os Estados, particularmente aqueles que
sdo relativamente novos ou pequenos, sdo extremamente protetores dela.
Ter soberania sobre algo implica ter direitos absolutos sobre isto em
detrimento dos outros. [...] E um terrivel erro que os cursos d’agua
internacionais sejam submetidos a essa mesma filosofia de 'nossos” e
‘seus’, na medida em que é contraria a sua propria natureza e, portanto,
irreconciliavel. Colocar os cursos d’agua internacionais sob o guarda-chuva
da soberania estatal é ignorar a realidade do ciclo d"agua.

Além disso, a cooperacdo no ambito das bacias hidrograficas internacionais
pode colaborar com o proprio fortalecimento da soberania dos Estados ribeirinhos,
na medida em que ajuda a evitar pressdes externas e internas com relacao a agua,
criando um ambiente de maior estabilidade. Ou seja: a soberania compartilhada
entre os Estados garante a soberania individual de cada um deles. (GREEN CROSS
INTERNATIONAL, 2000, p. 21).

Porém, é preciso que haja um cuidado ao se tentar conciliar a soberania
compartilhada (ou restricio da autonomia), em matéria de recursos hidricos
transfronteiricos, com a garantia da soberania individual de cada pais. A politica
deve levar em consideracao aspectos de ordem geogréfica, entre outros.

No Tratado de Cooperacdo Amazébnica (TCA), ao se tentar fazer essa
conciliagéo, a politica deixou de lado a geografia, fragmentando a Bacia Amazénica.

Concebido como um regime internacional’, em 1978, o TCA tinha por

finalidade:

a) reforgar a autonomia de cada uma das partes signatarias em relagdo ao
desenvolvimento de seus respectivos territdrios amazonicos;

" Em 1995, o Tratado de Cooperagdo Amazdnica passou a ser uma organizagdo internacional.
(OTCA — ORGANIZAGCAO DO TRATADO DE COOPERAGCAO AMAZONICA, 2005)
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b) promover a utilizagao racional dos recursos naturais desses territorios, de
modo a preservar o equilibrio entre as necessidades do desenvolvimento
e a conservagédo do meio ambiente;

c) favorecer a troca de informagdes entre as partes signatarias no que tange
as iniciativas nacionais de desenvolvimento dos referidos territérios.
(MONTENEGRO, 2000, p. 356).

Mas, o principio fundamental do regime de cooperagdo amazébnica, para o
qual convergiam as expectativas dos atores, era o da soberania nacional, haja vista
as ameacas de internacionalizacdo da Amazénia.

Conforme Amayo Zevallos (1993, p. 129):

[...] a importancia do TCA reside no reconhecimento da soberania de cada
um dos paises signatarios sobre a parte que lhe corresponde da Amazénia
— a isto se chama regionalizagdo, como conceito oposto a
internacionalizagdo — permitindo também discussdo e tomada de posi¢ao
sobre a problemética do conjunto.

Contudo, a exclusdo da Guiana Francesa do Tratado fere o principio da
bacia hidrografica como “unidade de planejamento para qual ha necessidade de se
estudar o gerenciamento do recurso natural como um todo, sem reducao tematica”
(FREITAS, 2000, p. 5). E, por conseguinte, coloca a margem a tese juridica da bacia
de drenagem internacional como base da cooperagao.

Para Calasans (1996, p. 342):

[...] contrariamente ao Tratado da Bacia do Prata de 1969, a abordagem que
foi feita da Bacia Amazénica nao foi uma abordagem unitaria do conjunto da
bacia, mas sim, fragmentada [...], [sendo] questédo de integracéo do territorio
amazoOnico no interior do territério de cada Parte Contratante e ndo da
integracdo da bacia como tal [...].
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Segundo este autor, ha uma contradicdo entre os artigos 112 e XXVII® do
TCA, na medida em que o primeiro abre o Tratado para a adesdo de Estados que
nao fazem parte da bacia, mas cujo territorio esteja ligado a ela, e o segundo fecha a
possibilidade de adeséao a terceiros. Assim, conclui ele que havia um nitido interesse
de excluir a Franca do Tratado, o que caracteriza uma preocupacao politica e
estratégica acima da preocupagao de tratar a bacia como uma unidade geograéfica,
reflexo da prépria visdo individualista dos paises-membros e da forga do principio da
soberania.

Concluindo, a dualidade inerente ao conceito de soberania, que pode ser
entendido tanto do ponto de vista juridico quanto politico, gera um conflito
interminavel e acaba sendo um dos grandes fatores impeditivos de uma cooperagao

mais ampla no plano internacional. Como bem explica Elhance (1999, p. 4):

Os conflitos entre Estados podem surgir do estabelecido, mas amplamente
mudado, conceito de “soberania nacional”, que tradicionalmente tem sido
entendido como o direito inalienavel e exclusivo de propriedade e uso sobre
todos os recursos contidos no, ou passando pelo, territério de um Estado.

Como veremos, com mais detalhe, ao estudarmos as relagbées na Bacia do
Prata, na segunda parte deste trabalho, a defesa da soberania em matéria ambiental
caracteriza o aspecto realista da Politica Externa Brasileira, a fim de assegurar o

livre uso dos recursos que estdo em seu territorio.

® Artigo Il - O presente Tratado se aplicard nos territérios das Partes Contratantes na Bacia
Amazénica, assim como, também, em qualquer territério de uma Parte Contratante, que, pelas
caracteristicas geograficas, ecolégicas ou econdmicas, se considere estreitamente vinculada a
mesma.

® Artigo XXVII — O presente Tratado tera duragéo ilimitada e néo estara aberto a adesées.
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3. A perspectiva da teoria realista

O realismo politico € uma construcao teorica que tenta explicar as relagdes
entre os Estados, considerando a natureza anarquica do sistema internacional. Os
Estados se encontram em permanente conflito e suas acoes sao baseadas nos seus
interesses, bem como pela necessidade de sobrevivéncia.

A agua é um recurso vital para a sobrevivéncia do Ser Humano e,
consequentemente, € natural que o seja também para a sobrevivéncia do proprio
Estado. Afinal, s6 ha Estado se houver uma populacdo, habitando um determinado
territério, no qual se constitui um governo soberano.

Além disso, a agua € um recurso natural e, como tal, pode ser enquadrado
no rol de elementos do poder nacional, estabelecido por Morgenthau (2003, p. 220).
Ainda que nao citado explicitamente em sua obra, a agua é elemento essencial para
garantir os alimentos, estes sim, citados pelo autor como o mais elementar dos

recursos naturais, pensados como elementos de poder nacional:

Um pais que seja auto-suficiente, ou quase, em comida ja conta com uma
grande vantagem inicial sobre qualquer outro que, para ndo se exaurir de
inanig¢&o, tenha de importar os alimentos que ndo produz, embora mal tenha
condi¢des materiais para adquiri-los. (MORGENTHAU, 2003, p. 220)

Dando prosseguimento aos elementos do poder nacional, Morgenthau
(2003, p. 223) ressalta que “o que é verdade em relacdo aos alimentos se aplica
também, naturalmente, a outros recursos naturais importantes para a produgéo

industrial e, de modo mais particular, para a conducédo de uma guerra”.
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Para o autor, a simples abundancia de matérias-primas se reverteria em
poder para um Estado sem que estas fossem acompanhadas de uma “estrutura
industrial compativel”. (MORGENTHAU, 2003, p. 234)

Apesar da énfase que o autor d4 ao petréleo, ha que se ressaltar a
importancia da agua para a produgéo industrial, haja vista ser uma fonte energética
barata e que tem a vantagem de nao ser consumida na produgao de energia. Afinal,
a agua que movimenta as turbinas das usinas hidrelétricas é devolvida ao rio,
podendo ser usada novamente para o mesmo fim, em outro trecho a jusante.

Outrossim, se estamos tratando de cursos d’agua transfronteiricos,
adentramos no ambito da geografia, o mais estavel dos fatores de que depende o
poder de uma nagao, segundo Morgenthau (2003, p. 215). A posi¢ao geografica em
que se encontra um Estado, com relagdo a um curso d"agua transfronteirico, pode
definir seu poder relativo em comparacdo aos demais paises ribeirinhos. Para
Philippe Le Prestre (2000, p. 443), “num contexto de partilha dos recursos de agua
doce, os Estados a montante possuem uma vantagem certa sobre os Estados a
jusante”. Segundo o mesmo autor, o interesse em cooperar é limitado, a ndo ser que

estejam presentes um dos seguintes fatores:

(i) o Estado a jusante possui uma poténcia militar muito maior, como no
caso do Egito diante do Sudao e da Etidpia ou do Iraque — antes da Guerra
do Golfo — diante da Siria; (ii) o Estado a montante depende do Estado a
jusante em matéria de transporte fluvial; (iii) os beneficios adicionais da
cooperagao sao claros — o jogo é de soma positiva; (iv) a cooperagdo se
inscreve num conjunto de relagbes multiplas e integradas, como no caso
dos cursos d’agua da Unido Européia. (LE PRESTRE, 2000, p. 443).

A posicao geografica da Turquia, sendo pais de montante do Eufrates e do
Tigre, ndo é apenas um fator importante no que tange a sua seguranca hidrica e

energética, mas também, um fator de garantia da unidade nacional. Ao por em
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pratica o projeto da Anatdlia do Sudeste, que previa a construgdo de 22 barragens e
19 centrais hidrelétricas, e cuja pedra angular era a barragem de Atatlrk, sobre o
Rio Eufrates, o governo turco melhorou as condi¢bes das populagdes locais e
favoreceu a imigragéo turca para terras curdas, promovendo a integragdo forgada
desta populacdo. Além disso, com o controle das aguas do Eufrates, a Turquia pode
pressionar a Siria (pais que compartilha o Rio Eufrates a jusante da Turquia) para
que parasse de dar apoio aos curdos, ameagando reduzir o fluxo de 4gua para este
pais. (LE PRESTRE, 2000, p. 449)

Ao explicar um dos seis principios fundamentais do realismo'®, Hans
Morgenthau (2003, p. 6), afirma que “a principal sinalizacdo que ajuda o realismo
politico a situar-se em meio a paisagem da politica internacional é o conceito de
interesse definido em termos de poder”.

Ora, se a agua é, ainda que indiretamente, um elemento do poder nacional,
como demonstramos acima, natural que os paises entrem em conflito por causa
deste recurso, ainda mais em épocas de escassez. Até porque a multiplicidade de
usos da agua torna mais dificil qualquer entendimento no sentido de um
aproveitamento conjunto e de uma distribuicdo equitativa. Basta pensarmos em um
curso d’agua compartilhado pelos paises A, a montante, e B, a jusante, sendo o
primeiro um pais industrial e o segundo agricola. O pais A tera interesse em
construir uma usina hidrelétrica, represando o rio, causando uma diminuicdo da

vazao para B, que terd menos agua para irrigar suas plantagées.

'% Os outros cinco principios do realismo politico, elencados por Morghentau (2003, p. 4 et seq.), sdo:
1) A politica é governada por leis objetivas que deitam suas raizes na natureza humana; 2) A ideia de
interesse definido como poder é universalmente véalida e ndo se altera no tempo e no espacgo; 3)
Consciéncia da tensdo entre um mandamento moral e as exigéncias de uma agéo politica de éxito; 4)
N&o-identificacdo das aspira¢cdes morais de uma nagdo com as leis morais que governam 0 universo;
5) Autonomia da esfera politica, sendo esta pensada em termos de poder.
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O quadro acima descrito é ainda muito simplificado perto da realidade que
existe hoje no mundo. Afinal, ha 263 bacias hidrograficas que cruzam as fronteiras
de dois ou mais paises, compreendendo 45,3% da superficie terrestre, 40% da
populagdo mundial e, aproximadamente, 60% de todo o fluxo dos rios do planeta.
(WOLF et al., 1999)

A agua nao é apenas um motivo de conflito, mas, juntamente com as
instalacdes que a exploram, pode constituir objetivos ou alvos militares. (LE
PRESTRE, 2000, p. 444).

Alguns exemplos s&o:

[...] destruicdo de barragens (para os Aliados, duarante a Segunda Guerra
Mundial, ou, mais recentemente, para Israel), de canais (para Israel), de
diques (visados pelos Estados Unidos contra o Vietnd do Norte, nos anos
1960), de estacdo de bombeamento e hidrelétricas (durante a Guerra do
Golfo, de 1991), de usinas de dessalinizacdo (Guerra do Golfo). (LE
PRESTRE, 2000, p. 444)

Situacao extrema, que ilustra o jogo de soma-zero em torno da agua, é a do
Oriente Médio, especialmente na regido de fronteira entre Israel, Libano, Jordania e
Siria, onde estdo as Colinas de Gola, controladas por Israel por causa da agua e por

questdes de seguranga militar:

O Oriente Médio sempre foi o lugar onde as guerras sobre as questdes de
agua sao mais provaveis. Na verdade, Israel conduziu uma guerra contra a
Siria, e é hoje largamente aceita a idéia de que a guerra arabe-israelense
de 1967 teve suas origens na politica das aguas tanto quanto no
territorialismo nacional. (VILLIERS, 2002, p. 261)

Como decorréncia da sua vitéria na Guerra dos Seis Dias, em junho de
1967, Israel anexou os territérios da Cisjordania e do Planalto de Gola, aumentando

em 50% sua capacidade de acesso a agua doce, passando a controlar as nascentes
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do Jorddao e a regidao de reabastecimento dos aquiferos da Cisjordania. (LE
PRESTRE, 2000, p. 445)

Trata-se de um caso extremo, em que a ética da politica externa, no que
tange a agua, esta fundamentada na propria sobrevivéncia do Estado e de sua
populacédo, e ndo na moral judaico-cristd. Como bem ensina Morgenthau (2003, p.
21), “a ética politica julga uma acao tendo em vista as suas consequiéncias politicas”.

Tal situacao de sobrevivéncia fica nitida na fala do Ministro da Agricultura de
Israel, ao proclamar, em 1990, que a perda da Cisjordania significaria a de lsrael,
estando consciente de que 40% do abastecimento de &gua doce do seu pais

provinha daquela regido. (LE PRESTRE, 2000, p. 446)

3.1. Homer-Dixon e a Ecovioléncia

Homer-Dixon (1999, p. 136) especifica os tipos de conflitos violentos que
emergem como conseqiiéncia dos cinco efeitos sociais mencionados no capitulo 1
(restricdo da produtividade agricola, restricdo da produtividade econémica, migracao,
segmentacao social e rompimento de instituicdes legitimas). Para o autor, os
conflitos se dao em trés niveis: individual, grupal e sistémico. E, para cada nivel, ha
uma teoria explicativa.

As teorias da “frustracdo-agressao” trabalham com base na psicologia do
comportamento individual. Segundo tais teorias, os individuos se tornam agressivos
na medida em que créem estar sendo privados de acesso a algo que eles desejam.

Trata-se, portanto, de uma “privacéao relativa”. (HOMER-DIXON, 1999, p. 136)
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Ja as teorias da “identidade coletiva” trabalham com as teorias de psicologia
social, pelas quais se explicam os conflitos envolvendo nacionalismos, etnicismos,
etc. (HOMER-DIXON, 1999, p. 136)

Por dltimo, as teorias estruturais, que se fundamentam na microeconomia e
na teoria dos jogos, explicam o conflito pelo calculo racional dos atores em face da
percepcao de ameacas externas. (lbidem, p. 136)

Com base nessas teorias, identifica-se, respectivamente, trés tipos de
conflitos que surgem da escassez ambiental: insurgéncias, conflitos de identidades
de grupos e conflitos de escassez simples. (Ibidem, p. 137)

Partindo de um ponto de vista estritamente realista, este ultimo tipo de
conflito € o que mais interessa as relacdes internacionais, pois trata-se daquele que
se trava entre os Estados. As “guerras por recursos” sdo conflitos de escassez
simples, que ocorrem quando os Estados racionalmente calculam seus interesses
numa situacdo em que ha uma quantidade fixa, ou em diminuicdo, de recursos
naturais. (Ibidem, p. 137 et seq.)

Ainda que o autor ndo acredite que as grandes guerras entre os Estados
modernos possam ter sido motivadas pela busca incessante de recursos renovaveis,
ele ressalva que tal conflito seria mais provavel de ocorrer por causa da agua dos

rios. Porém, esta probabilidade esta condicionada a determinadas circunstancias:

[...] o ribeirinho de jusante tem que ser altamente dependente da agua para
seu bem-estar nacional; o Estado a montante tem que estar ameagando
restringir substancialmente o fluxo de agua do rio; deve haver uma histéria
de antagonismos entre os dois paises; e, mais importante, o Estado a
jusante deve ser militarmente mais forte que o Estado a montante.
(HOMER-DIXON, 1999, p. 139)
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Como veremos na segunda parte deste trabalho, as relagbes na Bacia do
Prata, com relacdo ao aproveitamento das aguas internacionais, caracterizaram-se,
em parte do nosso periodo de andlise, por alguns aspectos realistas, estando

presentes as duas primeiras circunstancias acima citadas.
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4. A perspectiva da teoria da interdependéncia complexa

Enquanto alguns teéricos, seguindo o realismo politico de Morghentau,
defendem que ha uma continuidade na politica mundial, com a prevaléncia do poder
militar, outros, como Lester Brown, argumentam que o Estado territorial perde sua
importancia, na arena internacional, para outros atores, tais como empresas
multinacionais, movimentos sociais transnacionais e organizac¢des internacionais, na
tendéncia de um mundo “sem fronteiras”. (KEOHANE & NYE, 1989, p. 3 et seq.)

No entanto, para Keohane & Nye (1989, p. 4), nenhum destes teoricos
consegue explicar a politica da interdependéncia global, pois enquanto os
“‘modernistas” exageram ao afirmar que os Estados n&o serdo mais importantes, os
“tradicionalistas”, por sua vez, ndo conseguem explicar a interdependéncia
econbmica, social e ambiental do mundo de hoje através da politica de poder.

Como meio termo entre essas duas correntes, Robert Keohane e Joseph
Nye desenvolveram, na década de 1970, a teoria da interdependéncia complexa.
Em um mundo cada vez mais interligado, e com temas demasiadamente complexos,
o militarismo e o equilibrio de poder dividem espago com processos de cooperagao,
baseados em principios e hormas, onde o Estado n&o é o unico ator.

A teoria da interdependéncia complexa baseia-se em trés caracteristicas
principais, quais sejam: multiplos canais de negociacdo, auséncia de hierarquia entre
0s temas da agenda internacional e menor papel da forga militar.

Para a teoria da interdependéncia complexa, ha multiplos canais pelos quais
as sociedades podem se conectar. Sao eles: relagbes interestatais,

transgovernamentais e transnacionais. As primeiras sao as relagcdes entre 0s
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Estados, tal como na teoria realista. As segundas pressupdem que os Estados ndo
agem como unidades coerentes e, portanto, podem se juntar para constituirem
organizagdes internacionais. Por fim, as relagdes transnacionais partem do principio
de que os Estados ndo sao os Unicos atores na arena internacional. Como exemplo
destas Ultimas, temos as comunidades epistémicas, os governos subnacionais, as
organizagdes nao-governamentais, entre outras. (KEOHANE & NYE, 1989, p. 25)

Sob a interdependéncia complexa, o uso da for¢a perde sua importancia e
ndo mais tem a capacidade de atrelar outros temas nas negociagbes pelo simples
medo que os demais paises possam ter de sofrer retaliacdes militares. Além disso, a
presenca de outros atores nas relagdes internacionais torna mais dificil associar o
poder econdmico aos demais temas da agenda internacional, uma vez que atores
domésticos, transnacionais e transgovernamentais nao aceitariam ver seus
interesses “comercializados”. (Ibidem, p. 31)

Ao assumirmos que nao ha hierarquia entre os multiplos temas, temos que
presumir que as politicas de formagao e controle da agenda internacional se tornam
mais importantes. A complexidade de atores na arena internacional torna dificil a
diferenga entre politica doméstica e politica exterior. Nestas circuntancias, pode-se
esperar que a agenda seja afetada pelos problemas nacionais e internacionais
criados pelo crescimento econdmico e pelo aumento da interdependéncia pela
sensibilidade. (lbidem, p. 32 et seq.)

Como ja citamos anteriormente, um dos temas exemplificativos desta nova
fase das relacdes internacionais é, justamente, o meio ambiente. Por ser de
importancia fundamental para todos, a questdo ambiental conclama os paises a uma
maior cooperacao. Assim como o capital ndo conhece fronteiras, as consequéncias

da degradacao ambiental afetam a todos de maneira equivalente. Nas palavras de
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Keohane & Nye (1989, p. 8), “interdependéncia, em politica mundial, refere-se a
situacoes caracterizadas por efeitos reciprocos entre os paises ou entre atores em
diferentes paises”.

Contudo, é preciso diferenciar a interdependéncia da interconexdo. A
primeira envolve transacées com efeitos custosos reciprocos, enquanto a segunda
nao implica em custos significativos. (KEOHANE & NYE, 1989, p. 9)

Diferentemente da teoria realista, em que qualquer transacédo se da pelo
jogo de soma-zero — ou seja, para um ganhar, o outro, necessariamente, tem que
perder —, pela teoria da interdependéncia, a cooperacdo implica em ganhos
multiplos.

Porém, é preciso tomar cuidado para nao concluir que um mundo de maior
interdependéncia signifique o fim dos conflitos internacionais. Na verdade, mesmo
em situagdes de ganhos multiplos, pode haver um conflito pela divisao dos ganhos,
pois é impossivel especificar a priori se 0os beneficios de uma relagédo excederao os
custos, o que dependera dos valores dos atores, bem como da natureza das
relacoes. (Ibidem, p. 10)

Numa situagdo de interdependéncia, as relacdes de poder devem ser
entendidas de maneira diferente daquelas descritas pelos realistas. Ha dois
componentes fundamentais que definem o poder na interdependéncia: sensibilidade
e wvulnerabilidade. (Ibidem, p. 11 et seq.)

A sensibilidade pode ser entendida como a reacao imediata de um Estado a
uma determinada politica ou conjunto de politicas, presumindo-se que estas
permanecem imutaveis. Quanto a vulnerabilidade, esta pode ser compreendida
como a capacidade de reagao de um Estado, considerando-se a disponibilidade e a

dispendiosidade das alternativas que os atores possuem. (Ibidem, p. 12 et seq.)



43

A sensibilidade de um ator pode ser utilizada como forma de influéncia por
parte de outro somente quando as regras € as normas podem ser tomadas como
certas, ou quando seria proibitivamente custoso para os Estados insatisfeitos
mudarem suas politicas rapidamente. (KEOHANE & NYE, 1989, p. 18)

Nas palavras de Keohane & Nye (1989, p. 13):

Em termos de custos de dependéncia, sensibilidade significa suscetibilidade
aos efeitos custosos impostos de fora antes das politicas serem alteradas
para se tentar mudar a situacdo. Vulnerabilidade pode ser definida como a
suscetibilidade de um ator de sofrer os custos impostos pelos
acontecimentos externos mesmo ap0s as politicas terem sido alteradas.

Disso concluimos que sensibilidade sem vulnerabilidade ndo acaba sendo
determinante do poder de influéncia de um ator sobre o outro. De outra forma, a
sensibilidade aliada a vulnerabilidade é motivo de perda de poder relativo para um
ator, haja vista sua incapacidade de encontrar alternativas para fugir dos efeitos de
uma determinada politica imposta por outro.

No caso da agua, tomemos como exemplo dois paises ribeirinhos que
compartilham de um mesmo rio. Um esta a montante, e domina as cabeceiras deste
rio, e o outro se localiza a jusante. A constru¢do de uma barragem por parte do pais
a montante diminuira o fluxo de 4gua para o segundo e, conseqientemente, causar-
lhe-4 problemas no abastecimento. Num primeiro momento, considerando-se a
impossibilidade de alteracdo deste cenario, o pais a jusante é extremamente
sensivel a politica adotada pelo vizinho de montante. Contudo, se aquele tiver em
seu subsolo um aquiifero, de tal forma que a explotacdo da agua subterranea possa
ser feita imediatamente, e a um custo nao superior aquele de captacao da agua do

rio, ele ndo sera vulneravel a politica do pais vizinho de montante.
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Contrariamente, se o Estado nao tiver meios para explotar o aquifero, ou
esta explotagédo acarrete em custos muito superiores ao da captagao da agua do rio,
a sensibilidade do pais afetado pela barragem sera favoravel ao vizinho de
montante, pois a ela se soma a vulnerabilidade.

Veremos na proxima parte deste trabalho como o0s conceitos de
vulnerabilidade e sensibilidade, que definem o poder nas relagbes de
interdependéncia, estavam no cerne da controvérsia entre Brasil e Argentina sobre o
aproveitamento do Rio Parana para fins de hidreletricidade.

A &agua é um recurso natural compartilhado e, por isso, desconhece
fronteiras politicas. Deste modo, podemos dizer que o compartiihamento de aguas
internacionais caracteriza uma relacdo de interdependéncia entre os paises
ribeirinhos, na medida em que a agdo de um deles pode comprometer os interesses
dos demais. E o que Arun Elhance chama de “interdependéncia hidrolégica”.

Segundo este autor:

A hidrologia de uma bacia hidrografica internacional também liga todos os
Estados ribeirinhos que dela compartiham numa complexa rede de
interdependéncia ambiental, econdmica, politica e de seguranga, criando
uma propenséo para o conflito, bem como oportunidades para a cooperagéo
entre os vizinhos. (ELHANCE, 1999, p. 13)

Trata-se, aqui, de uma cooperacdo sob o aspecto da interdependéncia
complexa, como se depreende das conclusdes do estudo de Arun Elhance (lbidem,

p. 233):

Em quase todas as bacias hidrogréficas, a cooperagao hidrica entre os
Estados pode ser vista como um jogo de ganho miltiplo, em um longo
prazo, para todos os Estados ribeirinhos, especialmente, quando os custos
da ndo-cooperagédo e das oportunidades perdidas sdo considerados numa
analise de custo-beneficio.
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Apesar de ja termos visto que a cooperagcdo nem sempre é utilizada como
solugdo para os problemas relativos a utilizagdo de cursos d’agua internacionais,
Wolf (2003, p. 30) chama a atencéao para o fato de que mais de 3600 tratados foram
assinados, entre 805 e 1984, sobre diferentes aspectos das aguas internacionais,
muitos apresentando extrema elegancia e criatividade para lidar com este crucial

recurso.
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5. Os Regimes Internacionais

A idéia de regime internacional surgiu como decorréncia da teoria da
interdependéncia complexa, elaborada por Robert Keohane e Joseph Nye, na
década de 1970. Para estes autores, os regimes internacionais podem ser definidos
como um conjunto de acordos norteadores, formados por redes de regras, hormas e
procedimentos que regulam o comportamento e controlam seus efeitos. (KEOHANE
& NYE, 1989, p. 19)

Uma definicao classica de regimes internacionais € a proposta por Stephen

Krasner (1983, p. 2):

Regimes podem ser definidos como um conjunto de principios, normas,
regras de procedimentos de tomadas de decisdo, explicitos ou implicitos,
em relagdo aos quais convergem as expectativas dos atores numa dada
area das relagdes internacionais.'’

Os regimes internacionais nado implicam a existéncia de um corpo
organizacional. Nao ha que se falar em supranacionalidade, de forma que cada pais
mantém a sua parcela de soberania.

Contudo, apesar da importancia dos regimes internacionais, deve-se
salientar que as organizacdes internacionais, providas de instituicoes soélidas,
fortalecem ainda mais os processos de cooperagao. Para Keohane & Nye (1989, p.

35), “definindo os temas relevantes, e decidindo quais temas podem ser agrupados,

" Principios sdo crencas sobre fato, causa e retiddo. Normas sdo padrées de comportamento

definidos em termos de direitos e obrigagbes. Regras sao prescrigées ou proscrigbes especificas para
a agao. Procedimentos de tomada de decisao sdo praticas predominantes para fazer e implementar a
escolha coletiva. (KRASNER, 1983, p. 2)
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as organizagdes podem ajudar a determinar as prioridades governamentais, a
natureza dos comités interdepartamentais e outros acertos entre os governos”.

As organizacdes internacionais ndo sO6 sao um componente de
fortalecimento dos paises mais fracos na arena internacional, para fazer frente aos
mais fortes, através da possibilidade da formacdo de coalizbes transnacionais e
transgovernamentais, como também permitem uma maior coordencéo entre érgaos
de diferentes governos para cooperarem numa determinada area. (KEOHANE &

NYE, 1989, p. 35 et seq.)

5.1. Contribuicio de Mikael Roman ao estudo dos regimes

internacionais

Nao € nossa intencao desenvolver um estudo aprofundado dos regimes
internacionais, mas tdo-somente toma-los como ferramenta teorica para
compreender um ponto especifico deste trabalho, que sera o relativo ao Tratado da
Bacia do Prata. Para fazé-lo, tomaremos como base a parte teérica da tese de
doutorado do Prof. Mikael Roman'?, apresentada na Universidade de Uppsala
(Suécia), sobre o Tratado de Cooperagdo Amazébnica. Interessa-nos,
especificamente, a construcao do seu conceito de regime internacional.

Essa opg¢do metodoldgica nos parece propicia, na medida em que muitos
aspectos do Tratado da Bacia do Prata se assemelham ao Tratado de Cooperagéao
Amazénica, inclusive no que diz respeito as principais preocupacdées de Roman,

quais sejam: a implementagao e a efetividade dos regimes.

'2 Atualmente, o Prof. Mikael Roman trabalha como pesquisador do Centro de Estudos Internacionais
do Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT).
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Tentando explicar porque a adogcdo de medidas que visem solucionar
problemas ambientais demoram a ser executadas (tomando o Tratado de
Cooperagdo Amazénica como estudo de caso) e, ao mesmo tempo, pretendendo
elaborar um quadro analitico que permita avaliar os resultados de politicas
internacionais, Mikael Roman cria uma ferramenta teé6rica que concilia a teoria dos
regimes internacionais, que foca, essencialmente, na formacao de politicas com a
ambicdo de explicar a emergéncia da cooperacgdo institucionalizada na arena
internacional, com as teorias sobre 0s resultados de politicas domésticas, que estao
relacionadas com a efetivacao de politicas com o objetivo principal de estabelecer os
fatores que influenciam os resultados de intervengdes publicas. (ROMAN, 1998, p. 3)

Segundo o autor, tanto a teoria dos regimes quanto as teorias sobre o0s
resultados das politicas domésticas tém restricoes temporal e espacial. Temporal
porque, enquanto os regimes focam a formacao de politicas, as teorias sobre os
resultados das politicas domésticas enfatizam os resultados apds a intervengao
publica. No que diz respeito ao espago, 0s regimes tém como escopo a arena
internacional, enquanto as demais teorias partem de uma perspectiva nacional.
Portanto, diz o autor, conciliar as duas permite “a elaboracdo de um modelo mais
compreensivel para explicar os resultados de politicas internacionais”. (lbidem, p.
55)

Tal como defendemos, Roman (lbidem, p. 58) argumenta que sistemas de
regras — ou normas — podem contribuir para uma maior cooperagcao € que 0s
Estados estariam mais seguros dentro de um quadro de institucionalizagédo do que
sob condigbes de competigdo, anarquia ou incertezas.

Como veremos mais adiante, este entendimento é basilar na assinatura de

tratados e no estabelecimento de regimes internacionais sobre aproveitamento de
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aguas transfronteirigas. Inclusive, a iniciativa argentina de negociar o Tratado da
Bacia do Prata se fundamentava, justamente, na crenca de que normas seriam
suficientes para barrar as pretensdes do Brasil de utilizar como bem entendesse as
aguas do Rio Parana.

De acordo com Roman (1998, p. 59), a tendéncia atual dentro da anadlise de
regimes € dar grande atencdo aos aspectos institucionalistas, o que pode ser
explicado pela crescente preocupacdo com o meio ambiente e as questdes de
desenvolvimento, que envolvem um alto grau de interdependéncia e, portanto,
pressupdem uma cooperacao internacional expandida para o seu gerenciamento.

Como consequiéncia, criou-se um numero de desafios tedricos para os
regimes. Primeiramente, as analises tedricas existentes ndo dao conta de explicar o
processo de amadurecimento de um regime, bem como 0s seus resultados.
Segundo, ha uma evidéncia de que a cooperagao internacional na area ambiental
pode ser feita sem a presenga de um hegemon e de que os temas ambientais sdo

propicios para os “caronas”’®

, 0 que indicaria que estes temas surgem como
resposta ao “problema da acéo coletiva”. E, em terceiro lugar, é preciso levar em
consideracao que as teorias dos regimes focam na sua formacao e nas negociacdes
que se dao no ambito internacional, enquanto é preciso que se avalie a efetividade

do regime ao longo do seu processo de desenvolvimento e a disputa de interesses

no nivel doméstico. (ROMAN, 1998, p. 59)

'3 Para Roman, o meio-ambiente apresenta-se como um bem coletivo. Duas caracteristicas estdo
associadas a este fato: a ndo-excluséo e a indivisibilidade. De acordo com a primeira, ndo ha como
excluir ninguém do meio ambiente, uma vez que ele engloba todos os individuos. Neste caso, ha uma
falta de regras sobre direitos de propriedade que cria obstaculo para uma regulamentacdo do
gerenciamento conjunto dos bens coletivos. A segunda caracteristica diz respeito ao fato de que a
acdo humana sobre o meio-ambiente o afeta como um todo. Disto decorre que as atividades de um
Unico individuo afetam o meio-ambiente apenas de forma marginal e que a tentativa de mudar o seu
comportamento € insuficiente para alterar a conduta de todas as pessoas envolvidas, de modo que a
falta de conceitos claros de propriedade e gestéo integrada permite que cada um haja de acordo com
seus proprios interesses. Assim, Roméan conclui que a situagédo acima descrita cria sérios “problemas
de acéo coletiva”, além de servir como incentivo para os “caronas”, que se aproveitam dela para tirar
sua propria vantagem. (ROMAN, 1998, p. 35)
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Para Oran Young (1989 apud ROMAN, 1998, p. 62), as criticas a definicao
de regimes internacionais proposta por Krasner baseiam-se no fato de ser esta
“demasiadamente estatica para captar a caracteristica variante dos regimes”. Por
sua vez, Levy (et al., 1994 apud ROMAN, 1998, p. 62), dirige sua critica & Krasner,
dizendo que se trata de um “conceito vago”, que dificulta “identificar regimes
diferentes em um universo de casos empiricos”. E, por fim, Stokke (1997 apud
ROMAN, 1998, p. 62) diz que o conceito escrito por Krasner “foca na ordem, na
estabilidade e na centralidade dos Estados no gerenciamento dos problemas
mundiais”.

Dessas criticas surgiram avangos teoricos dentro da teoria dos regimes,
cada um com maior ou menor grau de normatizacdo. Um desses avancos é a
tipologia apresentada por Levy, segundo a qual os regimes podem ser classificados
com base na “formalidade” e na “convergéncia de expectativas”. Assim sendo, a
combinacado desses dois fatores resultam em quatro tipos diferentes de regimes, de

acordo com o esquema abaixo:

Convergéncia de expectativas

Baixa Alta
Baixa Nenhum regime Regimes tacitos
Formalidade
Regime de letra . .
Alta morta Regimes classicos

Para Roman (1998, p. 63), a tipologia de Levy ilustra, a0 mesmo tempo, um

dos problemas cruciais na analise dos regimes, presente, inclusive, na definicdo de
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Krasner. Trata-se da adequagdo do conceito a realidade empirica e da explicagéo
sobre os efeitos dos regimes ao longo do tempo, apds sua implementacao.

Segundo Roman (1998, p. 63), os analistas do tema estdo mais
preocupados em explicar como determinadas instituicbes orientam a cooperacao
internacional, resultando numa maior énfase com a prépria instituicdo do que com os
resultados da cooperacao.

Para se estudar o impacto de normas e valores, é preciso que se estude a
sua propria existéncia. Nesse sentido, List & Rittberger (1992 apud ROMAN, 1998,
p. 63) sugerem que os regimes precisam ter “uma efetividade minima que pode ser
medida pelo grau de complacéncia normativa”.

No entanto, ndo é porque os acordos internacionais surgem como
conseqléncia de politicas simbdlicas que eles refletirdo sua falta de implementacao
e efetividade. Ao contrario, a decisdao de nao implementa-los &, sim, uma forma de
implementacdo, previamente negociada. Disso decorre que 0 comportamento
normativo e a efetividade dos regimes devem ser compreendidos com base nos
objetivos implicitos do acordo internacional. (STOKKE, 1997 apud ROMAN, 1998, p.
64)

No Tratado de Cooperacao Amazénica, por exemplo, algumas normas nao
foram implementadas ou nao tém efetividade. No entanto, sua existéncia se explica
por objetivos que podem ser compreendidos no processo de negociagao do Tratado,
como € o caso da questao da soberania nacional dos paises. O mesmo fenémeno
ocorre no Tratado da Bacia do Prata.

Segundo Young & Osherenko (1993 apud ROMAN, 1998, p. 64), os regimes

podem ser definidos como “instituicdes sociais compostas de principios, normas e
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regras acordadas, bem como procedimentos de tomadas de decisdo, que governam
a interagao de atores em uma area especifica”.

Para Roman (1998, p. 64), a falha conceitual de List e Rittberger, bem como
a de Young e Osherenko, € a admissdo de que o componente normativo dos
regimes governa as interacoes entre os atores. Outrossim, estes dois conceitos
tentam estabelecer uma diferenca entre regimes e tratados, definindo estes ultimos,
na verdade, como sendo um documento inoperante, que nao produz efeitos. Os
tratados, nesta acepcao, seriam 0 mesmo que o0s regimes de letra-morta do conceito
de Levy. Ocorre que um regime, por definicdo, tem que ser operante. Logo, estas
definicoes seriam incompativeis.

A fim de eliminar essas falhas conceituais, Roman (1998, p. 65) propde que

0s regimes internacionais sejam definidos como:

Instituigbes sociais compostas de principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdo, previamente acordados, que
pretendem governar, ou governam, a interacdo dos atores em areas
tematicas especificas.

Ao acrescentar a expressdo “que pretendem governar”, este conceito
admite, diferentemente dos anteriores, a possibilidade de um regime ser
estabelecido e executado, mas nao produzir os resultados pretendidos. (Ibidem, p.
65).

Acreditando que as teorias sobre os resultados de politicas domésticas

definem melhor o que sejam atores, Roman (lbidem, p. 106) os distingue entre:

Formuladores: que sdo os responsaveis pela formulagéo das politicas. Eles
se referem, na sua forma mais genuina, aos politicos e administradores,
mas podem também envolver outros atores, como comunidades
epistémicas e grupos de interesse, que influenciam na formulagcdo de
politicas.
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Implementadores: que sado 0s responsaveis pela execugdo de uma
intervenc@o. Este grupo envolve varios atores distintos, dos quais os
burocratas sdo os mais significativos. Outros atores importantes sdo as
firmas privadas, contratadas para executar uma determinada intervengéo, e
organizagbes interessadas, que ocasionalmente conduzem programas com
base no voluntariado.

Destinatdrios: que sdo os principais receptores de uma intervengao, e sao
eles, supostamente, os mais afetados por sua implementagdo. Este é o
grupo mais diversificado de atores, uma vez que sua composigdo muda
dependendo do contelido de um determinado programa.

Para explicar os resultados das politicas internacionais, Roman (1998, p.
107) dsitingue trés fases diferentes: fase de formacéo, fase de implementagdo e os
resultados.

A fase de formagédo envolve a pré-negociacdo. Nela, os atores dardo
especial atencao aos fatores determinantes da agenda politica. Os fatores cognitivos
devem influenciar todo o desenvolvimento do processo. Se nao houver um
entendimento correto do problema, a formulagao final do programa de acao sera
ineficaz. (Ibidem, 1998, p. 108)

O processo de negociacao no plano internacional € diferente do plano
nacional, pois ndo ha um quadro juridico bem definido. Nesse sentido, as
negociacdes tendem a resultar em decisbes vagas e nao-amarradas. O proprio
conceito de soberania impede os Estados de fazerem certas concessdes. (Ibidem, p.
108 et seq.)

Veremos mais adiante, ao analisarmos o texto do Tratado da Bacia do Prata,
como a estratégia de criar um conjunto de normas vagas e nao-amarradas foi
utilizado pelos paises signatarios como forma de evitar a constituicio de uma
instituigdo supranacional, que colocasse em risco a soberania dos Estados.

Uma importante contribuicdo da teoria de Roméan € a diferenciacao que ele

faz entre os resultados da politica e a efetividade do regime. Para o autor, os
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tedricos dos regimes internacionais sempre compreenderam a operacionalizacao
dos regimes como implementacdo de normas ao invés de implementacdo de
politicas, tomando, portanto, os resultados como garantidos. Segundo ele, com base
nas teorias sobre os resultados das politicas domésticas, ha um “efeito direto”
(output) da intervencao, que esta relacionado ao resultado de uma determinada
politica, e varias outras “conseqiiéncias” (outcomes) que se seguem em cadeia,
através das quais se pode julgar o desempenho de um regime e, portanto, a sua

efetividade. (ROMAN, 1998, p. 110 et seq.)
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6. Identificando o conflito e a cooperacao em bacias hidrograficas

compartilhadas: o projeto “Bacias em Risco”

Um amplo projeto de pesquisa coordenado pelo Professor Aaron Wolf, do
Departamento de Geociéncias da Universidade Estadual de Oregon (EUA), intitulado
“Bacias em Risco” (BAR)', tem por objetivo fazer um levantamento de todas as
bacias internacionais do mundo, apontando os acontecimentos historicos nessas
bacias, ao longo de 50 anos, e estabelecer parametros para identificar aquelas com
maior risco de estresse politico no futuro proximo (5 a 10 anos).

Estudando 1.831 acontecimentos em bacias internacionais, ocorridos entre
1948 e 1999, os pesquisadores do projeto “Bacias em Risco” criaram uma escala
(Escala BAR) que varia de -7 (maior grau de conflito) a +7 (maior grau de
cooperagao). Cada indicador representa um tipo especifico de conflito ou
cooperagado, ao qual estdo associados os numeros de casos detectados pela
pesquisa, conforme se observa na Figura 1. (WOLF et al., 2003, p. 33)

Nas préximas linhas, vamos destacar alguns resultados importantes obtidos
com essa pesquisa e que nos serdo muito Uteis para analisarmos, posteriormente, a
Bacia do Prata.

Primeiramente, os pesquisadores constataram que nao ha nenhum caso nos
extremos da Escala BAR, ou seja, ndao houve unificacdo voluntaria de paises por
causa de recursos hidricos (+7 na Escala BAR), nem guerras declaradas por causa

da agua (-7 na Escala BAR). (WOLF et al., 2003, p. 38 et seq.)

'* Do inglés “Basins at Risk”.
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Resultado importante, que contraria muitos estudos sobre conflito e
cooperagao em torno da agua, é o fato de que 67,1% dos casos estudados apontam
para a cooperacao, enquanto apenas 27,7% registram conflitos. O restante (5,2%)
sa0 casos neutros ou nao-significativos. (WOLF et al., 2003, p. 39)

A agua pode atuar tanto como um fator de discérdia quanto de unido. No
primeiro caso, ela pode transformar boas relagdes em mas e as mas em piores
ainda. Por outro lado, percebe-se, também, uma tendéncia interessante de unido de
paises, cujas relacdes sao deterioradas por causa de outros temas, em torno da
questao hidrica. (Ibidem, p. 40)

Os principais temas realcionados a questao hidrica sdo quantidade e infra-
estrutura. A pesquisa mostrou que 64% dos casos de conflito ou cooperacao em
bacias internacionais dizem respeito a estes dois temas, enquanto o tema da
qualidade da agua esta associado a apenas 6% dos casos (Figura 2).

Se, por um lado, a cooperagao se da em torno de uma grande variedade de
temas, o conflito predomina em dois temas especificos: quantidade e infra-estrutura.
Oitenta e sete porcento dos casos de conflito estao relacionados a estes dois temas,
representando quase 100% dos casos de conflitos armados. (lbidem, p. 40 et seq.)

A fim de se chegar a resultados mais precisos sobre as causas do conflito e
da cooperacao em torno dos recursos hidricos transfronteiricos, Wolf e sua equipe
concentraram suas analises em dois aspectos distintos. Primeiramente, tomaram
como base a bacia hidrografica para observar varidaveis relativas a agua
propriamente dita, tais como: oferta, demanda, escassez e mudancas fisicas no
sistema. Em segundo lugar, observaram a capacidade de uma nagéo de assimilar os

aspectos fisicos decorrentes do “stress”. Segundo os autores, esta capacidade
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institucional vai além do poder econémico de uma nacgdo, ainda que este tenha
papel fundamental. (WOLF et al., 2003, p. 42)

Assim sendo, os pesquisadores formularam a hipétese principal do trabalho,
estabelecendo a relacdo entre as mudangas que ocorrem numa bacia e a

capacidade institucional de assimila-las:

A probabilidade e a intensidade da disputa aumenta na medida em que a
taxa de mudanga dentro de uma bacia excede a capacidade institucional de
assimilar tais mudangas. (WOLF et al., 2003, p. 43)

Segundo os pesquisadores, os parametros freqliientemente utilizados como
indicadores de conflito estdo apenas minimamente relacionados com a disputa.
Estes parametros seriam: clima, escassez, populagédo, desenvolvimento econémico,
tipo de governo, entre outros.

De acordo com a hipoétese colocada, se a capacidade institucional pode
mitigar o conflito, a probabilidade de que este ocorra esta associada as rapidas
mudancas, sejam institucionais ou fisicas, que ocorrem numa bacia. Dois
indicadores principais dessas mudangas, um social e outro fisico, sao,
respectivamente: a “internacionalizacdo” das bacias e a construcdo de grandes
projetos de barragens e desvios de rios sem cooperacdo entre os ribeirinhos.
(Ioidem, p. 44)

A “internacionalizacao” ocorre quando uma bacia que era gerenciada por
uma Unica jurisdicdo sofre uma ruptura, passando a ser compartilhada por mais de
um Estado. Um caso ilustrativo é o da ex-URSS. Com a separagao das republicas
em Estados independentes, varias bacias hidrograficas que estavam sob jurisdicao
de Moscou passaram a ser compartilhadas por novos Estados, cada qual com seus

interesses sobre os recursos hidricos de seu territério. (Ibidem, p. 44)
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Com relacao ao desenvolvimento de projetos de barragens em larga escala
ou desvios de rios, é preciso considerar, também, a capacidade institucional dos
paises da bacia, para poder concluir quanto a possibilidade de cooperacdo ou
conflito. Neste sentido, a presenga de tratados, regimes e organizacoes
internacionais para o gerenciamento conjunto da bacia, as boas relagcées entre os
paises ribeirinhos e sua capacidade tecnoldgica podem mitigar conflitos que, na
auséncia destes fatores, teriam grande probabilidade de ocorrer. (WOLF et al., 2003,
p. 44)

A interacdo dos indicadores “maior/menor densidade de barragens” e
“presenca/auséncia de tratados” nos revela uma variacdo no grau de
conflito/cooperacdo na bacia. Entre as bacias sem tratados internacionais sobre
agua, aquelas que possuem alta densidade de barragens apresentam grau de
cooperacao menor do que as que possuem baixa densidade destas. Por outro lado,
entre as bacias que possuem tratados internacionais, o grau de cooperagao é maior
naquelas com alta densidade de barragens. (WOLF et al., 2003, p. 44)

Na préxima parte deste trabalho, poderemos ver como o Tratado da Bacia
do Prata e os projetos de barragens ao longo dos seus rios influenciaram no conflito
€ na cooperacao naquela bacia.

A partir dos indicadores de mudanca rapida (internacionalizacéo das bacias
e projetos de barragens e desvios de rios), os pesquisadores puderam identificar as
bacias com potenciais crises politicas ou conflitos de interesses nos préximos 5 a 10
anos. Sao elas: Ganges-Brahmaputra, Han, Incomati, Kunene, Kura-Araks, Lago
Chade, do Prata, Lempa, Limpopo, Mekong, Ob (Ertis), Okavango, Orange,

Salween, Senegal, Tumen e Zambezi. Elas ndo incluem aquelas que ja estdo em
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conflito atualmente ou em meio a negociacgdes: Aral, Jordao, Nilo e Tigre-Eufrates.
(WOLF et al., 2003, p. 46 et seq.)

Mais importante do que ajudar a identificar as bacias em risco, estes
indicadores permitem monitorar as “bandeiras vermelhas”, ou seja, os indicios do
surgimento de novas bacias em risco, tao logo eles aparecam. Um desses indicios
seria o progndéstico de futuros projetos a serem realizados numa bacia, 0o que
permitiria uma diplomacia preventiva. Os movimentos separatistas ao redor do
mundo seriam um outro indicio, uma vez que poderiam levar a internacionalizacao
de bacias hidrograficas, na medida em que se criassem novos Estados. (lbidem, p.
47)

Como principal conclusao deste estudo, liderado pelo Prof. Aaron Wolf,
temos que “a capacidade institucional dentro de uma bacia, definida como entidades
de gestdo da agua ou tratados internacionais, ou as relacées internacionais
geralmente positivas sdo tdo importantes quanto, se ndo mais que, 0s aspectos
fisicos de um sistema”. (lbidem, p. 51)

Utilizaremos o estudo do Prof. Wolf para analisar os aspectos institucionais
da Bacia do Prata e seus efeitos nas relagdes dos paises ribeirinhos, no que tange

ao aproveitamento hidrico desta bacia internacional.



Figura 1 — Escala das Bacias em Risco

LEGENDA

-7 = guerra formal

-6 = grandes atos militares

-5 = atos militares de menor escala

-4 = ato politico/militar hostil

-3 = ato diplomatico/econémico hostil
-2 = hostilidade verbal oficial

-1 = hostilidade verbal ndo-oficial

0 = atos ndo significantes, neutralidade
1 = apoio declarado informal

2 = apoio declarado oficial

3 = Apoio/Acordo cientifico, cultural

4 = Acordo econdmico, tecnoldgico, industrial
5 = Apoio militar, econémico

6 = Tratado sobre 4guas internacionais
7 = Unificacdo da bacia em uma nacéo

Fonte: Wolf et al. (2003, p. 40)
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Cooperacio Outros  Qualidade da
técnica 4% Agua 6% Controle de

2% enchente
2%

Hidroenergia
10%

Gestao
unificada
12%

Quan,tidade de
Agua
45%

Figura 2 — Distribuicao dos casos por area tematica

Fonte: Wolf et al. (2003, p. 41)
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1. Bacia do Prata: aspectos gerais

A Bacia do Rio da Prata tem uma area de 3,1 milhdes de Km?, equivalente a
17% da superficie da América do Sul, sendo a segunda maior bacia deste
Continente (a primeira € a Amazbénica, com quase 7 milhdes de Km?). (CIC —
COMITE INTERGUBERNAMENTAL COORDINADOR DE LOS PAISES DE LA
CUENCA DEL PLATA, 2004a)

Este sistema hidrogréafico abrange os territérios de cinco paises: Argentina,
Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai. A maior parte da area da Bacia se encontra no
Brasil, totalizando 1.415.000 km?, seguida por Argentina (920.000 km?), Paraguai
(410.000 km?), Bolivia (205.000 km?) e Uruguai (150.000 km?2). O Paraguai é o unico
dos cinco paises que tem todo seu territério inserido na Bacia. (Ibidem)

O principal rio da Bacia do Prata é o Parana, com 3.780 km, acompanhado
de seus maiores afluentes: o Paraguai, com 2.620 km, e o Uruguai, com 1.600 km. O
Rio Parand se torna Rio da Prata ao receber o Rio Uruguai, pouco antes de
desembocar no Oceano Atlantico. (ANA — AGENCIA NACIONAL DE AGUAS, 2001,
p. 5)

Outros importantes rios da Bacia do Prata sdo o Bermejo, o Pilcomaio e o
Salado, que, juntamente com o Rio Paraguai, formam a vertente ocidental da Bacia.
(FONSECA, 1997)

A importancia econémica da Bacia do Prata reside no fato de que 70% do
PIB dos cinco paises é gerado na Bacia, onde habita cerca de 50% da populagéo

dos mesmos. (ANA, 2001, p. 5)
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O potencial hidrelétrico da Bacia é de 60 a 70 milhdes de kW e seus
principais rios e afluentes proporcionam 15 mil quildmetros de vias navegaveis,
constituindo a Unica saida natural para o mar para Bolivia e Paraguai, pelo Oceano
Atlantico, bem como para importantes regides do Brasil e da Argentina (SCHILLING,
1981, p. 122).

Segundo Schilling (1981, p. 123), nosso pais é o que menos depende da
Bacia para o seu desenvolvimento, pois “tendo em seu territério a mais importante e
maior parte da Bacia Amazébnica (4,5 milhdes de km?2), muito bem colocado em
relacdo aos Estados Unidos, Europa e Africa; um potencial hidrelétrico que pode
alcancar (descartado o que pertence a Bacia do Prata) os 100 milhdes de kW;
incalculaveis recursos naturais, vegetais e minerais, o Brasil poderia se dar ao luxo
de voltar as costas ao Rio Parana, sem comprometer suas possibilidades de pleno
desenvolvimento”.

Ainda que menos dependente, o Brasil € o pais mais bem situado na Bacia
do Prata, haja vista ter o controle das cabeceiras dos seus principais rios, Paraguai e
Parand, sendo o pais mais a montante deste sistema hidrografico.

Ao contrario do Brasil, a Argentina é o pais mais dependente da Bacia,
sendo que o aproveitamento hidrico € de vital importancia para o pais. No plano
hidroenergético, as aguas do Rio Parana sdo de fundamental importancia para o
desenvolvimento industrial argentino. (SCHILLING, 1981, p. 124)

Paraguai e Bolivia sdo atores estratégicos na geopolitica sul-americana. O
Paraguai compartilha com o Brasil e a Argentina as aguas do Rio Parana, o que lhe
deu um amplo poder de barganha para negociar o pre¢co de seu alinhamento com
um ou outro dos dois maiores rivais da regido, especificamente com relacdo aos

projetos de aproveitamento hidrelétrico daquele rio, nas décadas de 1960 e 1970.
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Da mesma forma, a Bolivia também é ator decisivo no equilibrio da balanca de poder
na Bacia do Prata, na medida em que é, ao mesmo tempo, pais platino e
amazonico'. Ao se alinhar com o grupo amazénico, tende a desequilibrar a balanca
para o lado do Brasil. Contudo, sua posicdo de pais mediterraneo deixa-a
dependente dos rios platinos, que desembocam no Oceano Atlantico pelo Estuario
do Prata, entrando na esfera de influéncia da Argentina.

E na Bacia do Prata, também, que se encontra uma das maiores areas
umidas do planeta, extremamente rica em biodiversidade: o Pantanal. Com uma
area de drenagem de 138.000 km?, que abrange parte dos territérios de Bolivia,
Brasil e Paraguai, esta regidao funciona como um grande reservatério de agua e tem
a funcao de controlar a vazao dos rios. Devido a mudanca brusca de declividade,
provocada por dois grandes estrangulamentos do Rio Paraguai, a agua proveniente
do planalto sofre uma perda de velocidade. Além disso, ocorre a deposicao de
sedimentos, 0 assoreamento no leito do rio e uma perda do poder erosivo que se
traduzem por uma menor secao do rio. Conseglentemente, no periodo de
enchentes, as dguas que descem do planalto extravasam para a planicie, ocupando
as depressdes e formando pequenos lagos. Grande parte do volume d’agua que

desce do planalto € retida, diminuindo a vazao de jusante. (ANA, 2001, p. 21)

'® Além da Bolivia, somente o Brasil compartilha, simultaneamente, das Bacias Amazénica e Platina.
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Paraguay £

Rios Principales de la Cuenca
del Plata

Mapa 1 — Rios principais da Bacia do Prata

Fonte: CIC — Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca
del Plata (2004b)
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Mapa 2 — Hidrologia da Bacia do Prata e suas barragens

LEGENDA

A Usinas Hidrelétricas

Fonte: American Association for the Advancement of Science (2005)
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Ecosistemas de la Cuenca
I Fantanal

Mapa 3 — Pantanal

Fonte: CIC — Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca
del Plata (2004c)
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A CHEIA

Durante a estagio

das chuvas, as rios

transbordam e alagam

05 campos onde se formam

banhadaos, lagoas e corixos tempordrios

0 gado € levado em comitivas
para as partes altas

E Aproveitando a inundagio, os peixes
saem dos rios e espalham-se por
toda a drea inundada do Pantanal

Figura 3 — Esquema grafico do Pantanal no periodo chuvoso

Fonte: ANA (2001, p. 29)

Figura 4 — Foto do Pantanal no periodo chuvoso

Fonte: ANA (2001, p. 29)



A VAZANTE

Quando as chuvas param

& 05 rios voltam a sews

leitos, milhdes de peives ficam
aprisionados nas lagoas, E um banquete
para aves, jacards a ariranhas

E Os pastos, renovados pela matéria orginica trazida
pela sgua, crescem verdes atraindo cervos, capivaras
¢ outros animais que convivem com o gado

No topo da cadeia alimentar estio as ongas
 jaguatiricas

Figura 5 — Esquema grafico do Pantanal no periodo seco

Fonte: ANA (2001, p. 30)

Figura 6 — Foto do Pantanal no periodo seco

Fonte: ANA (2001, p. 30)
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2. A disputa entre Brasil e Argentina pelo aproveitamento dos rios

internacionais da Bacia do Prata

A Bacia Continental do Prata, espago geografico compartilhado por
Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai, sempre foi cenario de disputas
acirradas no Cone Sul. Sua importancia estratégica ja era percebida ha muito pelos
governantes europeus, desde os tempos coloniais. Os reinos de Espanha e Portugal
travaram, desde o século XVI, uma corrida pela conquista do Rio da Prata, haja vista
as noticias que chegavam sobre as riquezas encontradas na regido, como a prépria
prata, principalmente na origem da vertente ocidental.

A disputa pelo dominio do Rio da Prata teve continuidade apés a
independéncia dos paises da Bacia, marcando uma fase de conflitos bélicos, em
que os Estados procuravam afirmar sua soberania sobre seus respectivos territorios.
Esta fase foi sucedida por um equilibrio de poder, em que as disparidades de forga
entre os Estados mais fortes sédo teoricamente igualadas mediante dosadas aliancas
com os Estados relativamente mais fracos. Por fim, chega-se a uma fase que reflete
uma evolucdo positiva da segunda: é a fase construtiva. Esta fase teria tido inicio
com a assinatura do Tratado da Bacia do Prata. (MACDOWELL, 1973, p. 9-10)

Contudo, uma analise mais profunda da histéria deste Tratado, bem como
dos acontecimentos politicos na Bacia do Prata, naquela época, revelam a
continuidade do jogo de soma-zero e a instabilidade nas relacées entre os paises
ribeirinhos. Chama-nos atencédo, especialmente, o contencioso entre Brasil e

Argentina em torno dos projetos de aproveitamento hidrelétrico do Rio Parana, que
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se alastrou por dez anos ap6s a assinatura do Tratado da Bacia do Prata, até que,
em 1979, os dois paises assinaram, juntamente com o Paraguai, o Acordo Tripartite.

Para se compreender como o Tratado da Bacia do Prata, com um texto que
aponta para a cooperagao (v. Anexo), ndo foi capaz de impedir uma rapida solugéo
do diferendo entre Brasil e Argentina por causa da construgao de ltaipu, € preciso
que procedamos a uma andlise histérica dos fatos que levaram a sua assinatura.
Procederemos, também, a uma andlise de alguns de seus artigos, que nos trazem
elementos elucidadores das relacdes entre os principais atores da Bacia e das suas
divergéncias. Veremos, a partir dessa andlise, que o Tratado da Bacia do Prata
encontrava-se em conflito com a realidade politica da regido, fato que seré explicado
pela teoria de regimes internacionais de Mikael Roman.

Prosseguindo, faremos uma analise dos embates diplomaticos entre
Argentina e Brasil, nos féruns internacionais, até a Assinatura do Tratado de Itaipu,
em 1973.

Por fim, encerramos este capitulo com o Acordo Tripartite, de 1979, que pde
fim ao diferendo Itaipu-Corpus, abrindo caminho para uma nova fase nas relagdes

entre Argentina e Brasil e, por extensao, entre todos os paises platinos.

2.1. Alguns antecedentes do aproveitamento hidrico da Bacia do Prata

para fins distintos da navegacao

A exploracao integrada do potencial econémico das bacias hidrograficas do

Cone Sul ndo € uma novidade incorporada pelo Tratado da Bacia do Prata. Seus
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antecedentes, no século XX, remontam a acordos assinados desde a década de
1930.

Ja em 1933, foi assinada a Declaragdo de Montevidéu sobre o
aproveitamento industrial e agricola dos rios internacionais. Trata-se da Resolucao
LXXIl da VII Conferéncia Interamericana. Pelo §7° da referida Declaracdo, os
projetos de obras nas 4guas internacionais deveriam ser objeto de uma
comunicacao prévia aos outros Estados ribeirinhos, ou condéminos, a fim de que
pudessem julgar quanto aos efeitos das obras e formular suas observacdes. Dessa
forma, a Declaracdo de Montevidéu ja introduzia o conceito de consulta prévia, que
mais tarde seria o fundamento juridico com o qual a Argentina tentaria impedir a
construcao de ltaipu, garantindo seus interesses no aproveitamento do Rio Parana.
Contudo, por se tratar de uma Declaracao, sem ratificacdo nos respectivos paises
signatarios, sua forca era unicamente moral. (CAUBET, 1989, p. 328)

Em 1938, Argentina e Uruguai estabeleceram as regras béasicas para o
aproveitamento da energia hidraulica do Rio Uruguai, através do art. 5° do acordo de
13 de janeiro daquele ano. Em 1946, este acordo é aprimorado através de um outro
sobre o aproveitamento dos rapidos do Rio Uruguai, na regido de Salto Grande. Este
acordo so6 entrou em vigor em 27 de agosto de 1958 e a Comissao Mista criada por
ele iniciou seus trabalhos somente em 1960. Contudo, devido as indecisdes de
ordem técnica, somadas as mudancgas politicas, o projeto foi postergado, até que,
em 1968, os dois paises decidiram, por troca de notas reversais, concretizar as
obras até o inverno de 1979. (BETIOL, 1983, p. 23)

Entre diversos pontos importantes do acordo de 1946, um chama-nos
especial atencdo. Trata-se daquele que estabelece que “as partes convidardo o

Governo brasileiro a participar de uma conferéncia tripartite destinada a examinar a
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situacao criada pelo acordo” (apud BETIOL, 1983, p. 23). Sua importancia esta no
fato de se tratar de uma aplicagéo pratica da Declaragcdo de Montevidéu, de 19383,
no que diz respeito a tese da consulta prévia. Mais ainda, sua importancia reside no
fato de os executores da obra tomarem a iniciativa de convidar uma terceira parte
interessada nos efeitos dela.

Deste convite resultou a Conferéncia Tripartite entre Argentina, Brasil e
Uruguai, na qual foi redigida a Declaracdo Comum, de 23 de setembro de 1960, cujo
item 5 estabelece a intengdo dos governos em “preparar um plano regional comum
de utilizagdo e de aproveitamento de toda a Bacia do Rio Uruguai e das regides
adjacentes onde as populagdes fronteiricas dos trés paises amigos tém interesses e
aspiracdes cada vez mais analogos”. (apud BETIOL, 1983, p. 24)

Em 1941, outros dois acordos foram assinados com vistas ao
aproveitamento econdmico das aguas da Bacia do Prata. Um deles com vistas ao
aproveitamento do Rio Pilcomaio, assinado por Argentina, Bolivia e Paraguai. O
outro € a Resolucdo n® 14, aprovada na Conferéncia Regional dos Paises do Prata,
em 6 de fevereiro daquele ano, que criou comissdes técnicas mistas para estudos do
sistema hidrografico do Prata. Porém, esta resolucédo revela-se ultrapassada, na
medida em que se fundamenta na classificagdo de rios contiguos e sucessivos.

(VILLELA, 1984, p. 147)
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2.2. As origens do aproveitamento hidrelétrico do Rio Parana

No inicio da década de 1960, o Brasil iniciou estudos para o aproveitamento
hidrelétrico do Rio Parana, no seu trecho contiguo entre Brasil e Paraguai. Estudos
da época sugeriam o desvio das aguas do rio, desde Guaira, correndo por 60 km a
esquerda do leito primitivo. Como se ja ndo bastasse ser esta regido motivo de
descontentamento por parte dos paraguaios que, desde o Tratado de Limites, de
1872, ndo consideravam a demarcacdo da fronteira como totalmente definida, a
iniciativa brasileira de fazer uso exclusivo do rio, desconsiderando-se o regime de
condominio das suas aguas, parecia-lhes atentar contra sua soberania. Nas

palavras de Pereira (1974, p. 54):

Para uma oligarquia [paraguaia] preocupada em n&o tocar-se em seus
privilégios, a ameaga de desviar o leito do Parana abria ensejo as maiores
especulagdes. “Os brasileiros, agora, querem também carregar o rio!”

Ao assumir o poder, Jodao Goulart encontrou-se com Stroessner, em Mato
Grosso, e combinaram que qualquer aproveitamento do Rio Parana seria feito
através de mutuo entendimento. (PEREIRA, 1974, p. 58)

O Presidente Joao Goulart estava preocupado com a crise de energia que
estava prestes a eclodir. Pelo extrato abaixo, podemos compreender melhor a
gravidade da situagdo e o motivo de tanto empenho do Governo brasileiro no

aproveitamento hidrelétrico do Rio Parana:

No Rio, os elevadores deviam parar duas horas por dia. Alternavam-se
bairros e areas de cortes. Calor sufocante e os condicionadores de ar nao
funcionavam, ante a baixa voltagem. Motores de geladeiras, de maquinas
de costura, de fabricas queimavam e todos gritavam. O Governador Carlos
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Lacerda acusava a displiscéncia do Governo Federal em relagdo a Light,
como responsavel. A imprensa governista atacava Lacerda, por estar numa
briga fingida contra a concessionaria. (PEREIRA, 1974, p. 60)

Para piorar, o anuncio do Presidente Goulart de que havia convidado os
soviéticos para os estudos de aproveitamento hidrelétrico de Sete Quedas causaram
reacao imediata por parte do Paraguai, que abriu uma campanha contra o
“expansionismo brasileiro”.

Consciente de que sem o consentimento do Paraguai e, também, dos
Estados Unidos, por causa da base norte-americana em Assungdo, ndo haveria
como construir Sete Quedas, Goulart negou a participacado dos soviéticos e, em 21
de janeiro de 1964, anunciou a construcdo da Usina de Sete Quedas em parceria
com o Paraguai, apdés conversa com o Presidente Stroessner. (PEREIRA, 1974, p.
61)

Contudo, o fim antecipado do mandato de Goulart e a chegada dos militares
ao poder, em 31 de marco de 1964, mudaram o andamento das conversas. O
engenheiro Otavio Marcondes Ferraz, que sempre se posicionou contra a
construcdo de Sete Quedas e defendia o desvio do Rio Parand, a fim de que o
aproveitamento de suas aguas fosse feito exclusivamente em territério brasileiro,
tornou-se presidente da Eletrobras.

A idéia do desvio do rio continuou causando transtornos para a diplomacia
brasileira até que, em 1966, o chanceler brasileiro Juracy Magalhdes mandou
divulgar em Assuncado que o Brasil estaria disposto a dar participacdo de 50% ao
Paraguai, num futuro aproveitamento hidrelétrico dos Saltos de Guaira (Sete
Quedas), o que foi considerado em Assungao como um progresso apreciavel para a

solucao das divergéncias. (PEREIRA, 1974, p. 66)
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Toda essa manobra diplomatica, que se estendeu de 1962 a 1966, era
acompanhada pelo Governo argentino com muita preocupacdo, haja vista ser a
Argentina um ribeirinho de jusante, com grandes interesses no potencial hidrelétrico
do Rio Parana. Assim, independentemente de ser um projeto exclusivamente
brasileiro ou bi-nacional, com ou sem desvio de aguas, a preocupag¢ao nao deixava
de ser a mesma. Qualquer aproveitamento hidrelétrico exigiria a construgao de uma
barragem no Rio Parana, que diminuiria o volume de agua a jusante.

E, aqui, retomamos o conceito de interdependéncia hidroldgica, de Arun
Elhance, visto no capitulo 4 da primeira parte deste trabalho, segundo o qual o
compartilhamento de 4&guas internacionais caracteriza uma relagdo de
interdependéncia entre os paises ribeirinhos, na medida em que a agao de um deles
pode comprometer os interesses dos demais. (ELHANCE, 1999, p. 13)

Outro conceito que se aplica ao caso € o de vulnerabilidade, que pode ser
compreendido como a capacidade de reagdo de um Estado, considerando-se a
disponibilidade e a dispendiosidade das alternativas que os atores possuem.
(KEOHANE & NYE, 1989, p. 12 et seq.)

As alternativas da Argentina com relagdo ao aproveitamento hidrelétrico sao
muito menores do que as brasileiras, de modo que o potencial energético do Rio
Parand ndo pode ser tdo facilmente substituido por outros rios em territério
argentino. Prova disso é que, ja na década de 1950, a Argentina procurou
desenvolver tecnologia nuclear para fins de geracdo de energia. Alias, segundo
Osny Duarte Pereira (1974, p. 27), “este passado nuclear dos portenhos tera
subsistido e ajudado a inércia no trato do aproveitamento do potencial hidrelétrico”.

Logo, tendo pouca alternativa para o aproveitamento hidrelétrico e, sendo as

outras opcdes mais custosas que a energia hidraulica, podemos dizer, segundo o
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conceito de Keohane & Nye, visto no capitulo 4 da primeira parte, que a Argentina
era extremamente vulneravel a construgdo de uma barragem no Rio Prarana, a
montante de seu territorio, que Ihe impedisse de aproveitar o potencial hidrelétrico do
mesmo rio.

Assim, a fim de amarrar o Brasil a compromissos juridicos, limitando suas
acbes na Bacia do Prata, o presidente argentino Arturo lllia (1963-1966) propbe aos
paises platinos a criacdo de vinculos para a integracao fisica da Bacia do Prata e o
aproveitamento de seus recursos naturais, sob o pretexto de um desenvolvimento

regional. Nas palavras de Caubet (1989, p. 52):

Para a Argentina, trata-se, com efeito, de retomar a iniciativa de uma politica
de cooperagao, cujas tentativas anteriores foram infrutiferas e de aproveitar
para fixar um quadro juridico preciso — e limitativo das atividades brasileiras
— para os usos das aguas fluviais.

Aparentemente, temos uma situacao de interdependéncia complexa, que se
mostra iluséria frente ao componente realista das politicas externas de Argentina e

Brasil, como veremos no decorrer deste capitulo.

2.3. A Ata de Iguacu

Entre as diversas negociagOes bilaterais preparatérias para a reuniao de
Chanceleres, convocada pelo Governo argentino, esta a Ata de Iguagu, assinada por

Brasil e Paraguai, em 22 de junho de 1966, e considerada como o0 marco inicial que
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daria origem ao Tratado de ltaipu. Pela Ata de Iguacu, ou Ata das Cataratas, os

Ministros das Relagbes Exteriores de Brasil e Paraguai:

I1l. Proclamaram a disposi¢g&o de seus respectivos governos de proceder, de
comum acordo, ao estudo e levantamento das possibilidades econdmicas,
em particular os recursos hidraulicos pertencentes em condominio aos dois
paises do Salto Grande de Sete Quedas ou Salto de Guaira;

IV. Concordaram em estabelecer, desde ja, que a energia elétrica
eventualmente produzida pelos desniveis do Rio Parand, desde e incluisive
o Salto Grande de Sete Quedas ou Salto de Guaira até a foz do Rio Iguagu,
sera dividida em partes iguais entre os dois paises, sendo reconhecido a
cada um deles o direito de preferéncia para a aquisicdo desta mesma
energia a justo prego que sera oportunamente fixado por especialistas dos
dois paises, de qualquer quantidade que nédo venha a ser utilizada para o
suprimento das necessidades do consumo do outro pais;

V. Convieram, ainda, os chanceleres em participar da reunido dos ministros
das Relacdes Exteriores dos Estados ribeirinhos da Bacia do Prata, a
realizar-se em Buenos Aires, a convite do Governo argentino, a fim de
estudar os problemas comuns da area, com vistas a promover o pleno
aproveitamento dos recursos naturais da regido e o seu desenvolvimento
econ6émico, em beneficio da prosperidade e do bem-estar das populagdes;
bem como a rever e resolver os problemas juridicos relativos a navegacao,
balizamento, dragagem, pilotagem e praticagem dos rios pertencentes ao
sistema hidrografico do Prata, a exploragdo energética dos mesmos, e a
canalizagdo, represamento ou captagdo de suas aguas, quer para fins de
irrigagcéo, quer para a regularizacdo das respectivas descargas, de protegédo
das margens ou facilitagao do tréfego fluvial;

Por estes dispositivos, percebe-se que Brasil e Paraguai atendem ao convite
do Governo argentino para a criagdo de um grupo da Bacia do Prata, voltado para a
cooperacao multilateral e o desenvolvimento harménico da regido, ao mesmo tempo
em que se apressam para resolver o problema do aproveitamento binacional do
potencial energético do Rio Parand, no trecho em que este rio é contiguo aos dois
paises. (BETIOL, 1983, p. 32 et seq.)

A origem do problema com a Argentina reside, justamente, no item IV da Ata
de lguacu, que exclui qualquer participacdo daquele pais no projeto, bem como da

possibilidade de usufruir da energia que seria gerada pela usina a ser construida.
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Sem uma cooperagdo com a Argentina, ficaria inviavel fazer o aproveitamento
completo do potencial existente. (PEREIRA, 1974, p. 70)

Além disso, ficam claras as prioridades que os dois paises estabelcem na
utilizacdo das aguas da Bacia do Prata, quais sejam: navegacdo e geracdo de
energia. Assim, ao Paraguai o texto da Ata de Iguacu era duplamente atrativo, pois
nao sb serviria as suas pretensdes de obter os lucros advindos do excedente de
energia nao consumido, como também nao excluia a possibilidade de manter uma

saida para o mar, superando o problema da mediterraneidade.

2.4. A | Reuniao de Chanceleres da Bacia do Prata

No dia 27 de janeiro de 1967, em Buenos Aires, realizou-se a | Reuniao de
Chanceleres da Bacia do Prata, na qual sdo definidos os objetivos fundamentais de

uma agao conjunta dos paises platinos para o desenvolvimento regional.

Na declaracdo conjunta, os representantes dos cinco Estados [...]
consignam particularmente: 1. a vontade de realizar programas de trabalhos
multinacionais, bilaterais e nacionais; 2. a decisdo de criar um Comité
Intergovernamental Coordenador (CIC) encarregado de centralizar as
informagbes e comunica-las aos governos interessados, e de coordenar a
acdo conjunta necessaria; 3. a intengdo de instituir em cada pais
organismos nacionais centralizadores dos estudos e da apreciagdo dos
problemas nacionais relativos a bacia, em colaboragdo com o CIC.
(CAUBET, 1989, p. 53-54)

Além disso, definiu-se alguns temas prioritarios para serem estudados, tais

como: aproveitamento hidrelétrico, transportes, comunicagdes, saude e educagao.
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O Predmbulo da Declaracdo de Buenos Aires, resultado da | Reunido de
Chanceleres da Bacia do Prata, € demonstrativo do propésito argentino, ao ressaltar
o “firme espirito de cooperacdo” e a “necessidade de reunir esforcos para o
desenvolvimento harménico e equilibrado da regido da Bacia do Prata, em beneficio
dos interesses comuns de seus paises e de seus povos”.

Significativo, também, é o seu inciso |, no qual os Chanceleres declaram:

| — Que é decisdo de seus Governos levar a cabo o 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 Regiéo.

Este inciso deixa claro que a Argentina nao estava querendo inviabilizar os
projetos de aproveitamento hidrico na Bacia do Prata, pois também eram de seu
interesse, mas preocupava-se em garantir que estes fossem feitos com total
participacao de todos os Estados ribeirinhos, antecipando a tese da consulta prévia,
que passaria a ser o principal argumento juridico contra o projeto de Itaipu.

A questdo energética e o transporte fluvial constituem os dois principais
objetivos ndo s6 da Declaracdo de Buenos Aires, como de todos os demais
instrumentos juridicos assinados pelos paises platinos para fins de aproveitamento
hidrico. Isto decorre de dois motivos principais: por um lado, o processo de
industrializagdo argentino e brasileiro e, por outro, a mediterraneidade de Bolivia e
Paraguai.

Assim, no inciso IV, item A, da Declaragdo de Buenos Aires, os Chancelers

declaram:

IV — Que, para atingir os objetivos do desenvolvimento integral da Bacia, o
estudo deverd levar em conta, principalmente, os seguintes temas:
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A) Facilidades e assisténcia a navegacao; estabelecimento de novos portos
fluviais e melhoramento dos ja existentes, com o propédsito de que possam
ser utilizados, de maneira mais eficiente, pelos paises da Bacia e, em
especial, por aqueles que tém situagdo mediterranea; estudos hidrelétricos
com vistas a integragdo energética da Bacia; instalagdo de servigos de
aguas para usos domésticos, sanitarios e industriais, e para irrigacéo;
controle de cheias e inundagdes, e da erosdo; conservacido da vida animal e
vegetal.

2.5. A ll Reuniao de Chanceleres da Bacia do Prata

Em 1968, realizou-se, em Santa Cruz de la Sierra, na Bolivia, a Il Reunidao
de Chanceleres, na qual é assinada a Afa de Santa Cruz de la Sierra, com a qual
ficam delineados os primeiros contornos juridicos do Sistema da Bacia do Prata.
Nesta mesma reunido, aprova-se o estatuto do Comité Intergovernamental
Coordenador (CIC), que fica incumbido de preparar um tratado para institucionalizar
as relagOes da Bacia do Prata, a ser apresentado aos Estados-membros na proxima
reunido. (CAUBET, 1989, p. 55 et seq.)

Um primeiro ponto a salientar é que o referido Comité adotou a regra da
unanimidade, ou seja, um verdadeiro poder de veto. Isto reflete, uma das
caracteristicas do Tratado da Bacia do Prata, que veremos mais adiante, qual seja a
intencdo dos seus signatarios, principalmente Argentina e Brasil, de evitar qualquer
carater de supranacionalidade que possa afetar o exercicio de suas soberanias.

Um outro ponto a ser destacado, com relacdo a Ata de Santa Cruz de La
Sierra é quanto a definicdo dos projetos. Neste documento, ressalta-se novamente
as prioridades de aproveitamento hidrico na Bacia do Prata, ou seja, hidreletricidade

e navegagao.
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2.6. A lll Reuniao de Chanceleres e o Tratado da Bacia do Prata

Finalmente, no dia 23 de abril de 1969, durante a Ill Reunido de
Chanceleres, realizada na cidade de Brasilia, é assinado o Tratado da Bacia do
Prata, ou Tratado de Brasilia, que entrou em vigor em 14 de agosto de 1970, e cujo
preambulo reza que “a agdo conjugada permitird o desenvolvimento harménico e
equilibrado, assim como o 6timo aproveitamento dos grandes recursos naturais da
regido e assegurara sua preservacao para as geracoes futuras através da utilizagao
racional dos aludidos recursos”.

Com objetivos amplos, explicitados em apenas oito artigos, o Tratado da
Bacia do Prata constitui um “acordo-quadro, que vai se complementando na sua
regulamentacao pelos érgaos institucionais que estabeleceu, embora nenhum deles
seja dotado de supranacionalidade” (VILLELA, 1984, p. 154). E o que Caubet (1989,
p. 52) chama de uma “diplomacia institucionalizada, construida a partir de objetivos
ao mesmo tempo amplamente definidos e de tipo aberto”.

Ainda nas palavras da Professora Anna Maria Villela (1984, p. 155):

Os autores observam o fato de os redatores do Tratado usarem de
eufemismos e de grandes exercicios verbais para instituirem um sistema de
integragdo fisica e ndo constituirem, de modo algum, uma organizagao
internacional ou supranacional. Os Estados Contratantes ndo queriam
delegar qualquer parte de suas soberanias ou exercer qualquer
transferéncia de poderes a érgaos que, subseqlientemente, pudessem vir a
ditar-lhes diretivas.

Em seu artigo 1% o Tratado ressalta o “objetivo de promover o
desenvolvimento harménico e a integragéo fisica da Bacia do Prata e de suas areas

de influéncia direta e ponderavel” (grifo nosso). Este artigo delimita o espaco fisico
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de aplicagdo do Tratado. Diferentemente de outros acordos internacionais, que tém
aplicabilidade a todo o territério, este limita-se a bacia hidrografica e, portanto,
somente a area dos paises signatarios coberta pela Bacia se submetera as suas
normas. (VILLELA, 1984, p. 155)

Trata-se, portanto, de reflexo das recentes Regras de Helsique e do conceito
de bacia de drenagem internacional, que j& influenciavam juristas e diplomatas sul-
americanos. Prova disso é o fato de a legislagdao argentina ja ter, naquela época,
incorporado as Regras de Helsinque.

Diferentemente do que aconteceu com o Tratado de Cooperagao
Amazbnica, onde a bacia hidrografica do Amazonas foi fragmentada, com a
exclusao da Guiana Francesa, no Tratado da Bacia do Prata, a bacia hidrografica foi
considerada como a unidade de gestao para todos os fins deste documento. Talvez,
esse seja um dos aspectos mais inovadores deste Tratado e demonstra uma notavel
evolugdo juridica nos acordo regionais, que nao é acompanhada pelas suas
relagdes politicas.

Ainda no art. 19, também em concordancia com as Regras de Helsinque, o
Paragrafo Unico destaca “a utilizacdo racional do recurso agua, especialmente
através da regularizagdo dos cursos d’agua e de seu aproveitamento multiplo e
equitativo”. Este dispositivo ndo exclui nenhum tipo de aproveitamento,
considerando que a agua pode e deve ser utilizada para diversas finalidades, mas
deixa claro que nenhum uso pode ser feito em detrimento dos demais paises, quer
seja em prejuizo da quantidade, quanto da qualidade da agua.

Ainda que o Tratado estivesse em consonancia com o que havia de mais
moderno no Direito Fluvial, que nao privilegiava nenhum uso da agua, resta clara a

intencao de priorizar a navegacao na Bacia do Prata. (VILLELA, 1984, p. 157)
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O mesmo Paragrafo Unico do artigo 12 confirma essa intencéo, ao destacar,

no item “a”, “a facilitagéo e assisténcia em matéria de navegacao”.

Temos como hipétese que navegacdo e energia elétrica sdo os dois
principais usos da agua eleitos pelos Chanceleres da Bacia do Prata. Disto decorre
um certo conflito que, antes de ser politico, é fisico. Afinal, sem considerar a
evolucao da tecnologia de canais de navegacao, uma barragem, a principio, traz
complicagdes para o transporte fluvial.

O artigo 2° do Tratado determina que os Ministros das Relagbes Exteriores

dos paises platinos serdo os responsaveis por:

[...] tracar diretrizes basicas da politica comum para a consecugédo dos
propdsitos estabelecidos neste Tratado; apreciar e avaliar os resultados
obtidos; celebrar consultas sobre a agdo de seus respectivos Governos no
ambito do desenvolvimento multinacional integrado da bacia; dirigir a agao
do Comité Intergovernamental Coordenador e, em geral, adotar
providéncias necessarias ao cumprimento do presente Tratado através das
realizag6es concretas por ele requeridas.

Os redatores do Tratado ndo dao uma regulamentacado muito clara ao érgao
maximo ou supremo do sistema, a fim de evitar uma vida juridica independente. A
Reuniao dos Chanceleres passa a ser a instancia deciséria mais importante do
Sistema da Bacia do Prata, sem, contudo, ter qualquer personalidade juridica.
(VILLELA, 1984, p. 157)

Como se nao bastasse, o §3° deste mesmo artigo 2°, estabelece que “as
decisdes tomadas em reunides efetuadas em conformidade com este artigo
requererdo sempre o0 voto unanime dos cinco paises”, o que significa, de fato, um
verdadeiro poder de veto a todos os paises da Bacia.

Em resumo, nas palavras de Villela (1984, p. 158):
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Muitos juristas estrangeiros estranham o fenébmeno que foi, contudo,
desejado, exatamente porque, [...] naquele momento, ndo queria nenhum
Estado-Membro do Pacto abrir mao de suas prerrogativas em beneficio de
orgaos dotados de maiores competéncias.

O artigo 5° do Tratado tem especial importancia no que diz respeito a

preservacao da soberania de cada Estado:

Artigo 5° - A agao coletiva entre as Partes Contratantes devera desenvolver-
se sem prejuizo dos projetos e empreendimentos que decidam executar em
seus respectivos territérios, dentro do respeito ao Direito Internacional e
segundo a boa pratica entre nagdes vizinhas e amigas.

A principio, a expressao “dentro do respeito ao Direito Internacional” poderia
significar a garantia da obediéncia aos principios de Direito Internacional Ambiental,
vistos no capitulo 2 da primeira parte deste trabalho, quais sejam: comunicagéo, uso
equitativo e razoavel da agua e ndo causar danos transfronteiricos. Porém, o Direito
Internacional Publico é desprovido de coacao (jus cogens), tratando-se apenas de
soft law. Assim, por mais que existam normas e principios de Direito Internacional,
sua obediéncia esta mais ligada a acao politica do que a possibilidade de punicéo.
Afinal, em um sistema internacional anarquico, o elemento “poder” ainda supera
qualquer norma de Direito Internacional, em ultima instancia.

Para Juan Carlos Blanco (1979 apud VILLELA, 1984, p. 161), o artigo 5°
revela “a singular tensdo entre a necessidade de formar grandes espacos integrados
multinacionais e a de atender as exigéncias nacionais de desenvolvimento e
independéncia politica”.

Nas palavras de Villela (1984, p. 161):

Foi esta tensdo dialética que deu ao Tratado do Prata a flexibilidade
indispenséavel, as caracteristicas de um tratado-marco de reduzido contetdo
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obrigatério para que, permitindo ag¢des coletivas ou multinacionais, nao
impega 0s necessarios empreendimentos individuais ou parciais, que
também concorrem para a obtengéo de seus objetivos mais amplos.

Em resumo:

[...] o Tratado da Bacia do Prata ndo criou uma organizacdo, uma
associagdo ou uma entidade supranacional [...], [resumindo-se] a um
acordo-quadro, que da linhas gerais de uma institucionalizagéo, que vai se
fazendo e tornando operacional, através de uma série de outros acordos
derivados e uma regulamentagdo complementar, baixada pela Reunido dos
Chanceleres, em forma de resolugdes. (VILLELA, 1984, p. 162)

s

E preciso que se faga uma explicagdo com relagcdo ao termo
“‘institucionalizagdo”. Ele tem sido utilizado pela literatura com duplo significado,
podendo representar: 1) a confirmacédo de regras a serem seguidas, por meio da
implementacao de tratados ou 6rgaos que nédo necessariamente tém carater de uma
organizacdo, ou nem mesmo sdo dotados de personalidade juridica; 2) a
constituicdo de uma organizag&o, no sentido estrito da palavra, com personalidade
juridica. Para fins deste trabalho, a palavra “institucionalizacao” e seus derivativos se
referem a primeira definicdo acima.

Assim sendo, o Tratado da Bacia do Prata pode ser entendido como um
regime internacional, na medida em que se trata de uma “instituicdo social composta
de principios, normas, regras de procedimento de tomadas de decisao, previamente
acordados, que pretendem governar, ou governam, a interacao dos atores em areas
tematicas especificas” (ROMAN, 1998, p. 65).

Como vimos na primeira parte deste trabalho (item 4.1), esta definicdo
proposta por Mikael Roman fornece elementos que nos permitem compreender que

a efetividade de um regime internacional esta desvinculada da sua implementagéo.
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Ao acrescentar a expressdo “que pretendem governar”, este conceito
admite, diferentemente dos anteriores, a possibilidade de um regime ser
estabelecido, mas ndo produzir os resultados pretendidos. (ROMAN, 1998, p. 65)

Para Roman (1998, p. 64), o componente normativo dos regimes nao é
suficiente para governar as interacoes entre os atores, sendo necessario entendé-
los como implementagdo de politicas internacionais, que s&o previamente
negociadas.

Assim, o autor explica que, no plano internacional, ndo ha um quadro juridico
bem definido, de modo que as negociagdes tendem a resultar em decisdes vagas e
nao-amarradas, sendo que o proprio conceito de soberania impede os Estados de
fazerem certas concessdes (ROMAN, 1998, p. 108-109)

Como analisamos acima, pelos artigos do Tratado da Bacia do Prata, restou
clara a intencédo dos atores de preservar suas soberanias e garantir a liberdade de
executar obras de seu interesse, no plano interno, sem preocupacao com O0S
possiveis danos transfronteiricos, de forma que estes sdo os principios basilares do
Tratado e, portanto, do regime. Como consequiéncia, temos um conjunto de normas
que se esvaem, tornando a tarefa do jurista extremamente inécua, ao fazer uma
interpretagao estritamente juridica deste Tratado.

Paradoxalmente, temos a existéncia de um regime internacional em meio as
relacbes fundamentadas no realismo politico. A cooperacdo estabelecida pelo
elemento normativo do regime foi inibida pela implementacdo de uma politica
internacional, previamente negociada, cuja base era a manutengdo dos interesses
individuais de cada pais, em detrimento de um ganho coletivo.

Assim, os resultados que parecem ser pretendidos, procedendo-se a simples

leitura dos artigos do Tratado, ndo sdo alcangados por uma decisdo dos proprios
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signatarios. Decisdo esta que nao esta explicita no texto, mas que se depreende do
processo de negociacado. Disso decorre que ha uma implementacdo sem, contudo,
efetividade.

O realismo politico das relagdes platinas pode ser entendido nas palavras de

Caubet (1989, p. 126):

O fato de as autoridades militares estarem no poder em todos os paises da
bacia, com raros momentos e excegbes, € muito mais fundamental para
explicar o estado de crise quase permanente nas relagdes interestatais
regionais. A andlise das relagdes internacionais que prevalece nos meios
militares estd, com efeito, estreitamente subordinada as concepgdes
geopoliticas do poder; e essas baseiam-se em premissas que privilegiam os
aspectos conflitantes das relacdes.

De fato, a controvérsia Itaipu-Corpus se inseria nas concepgoes
desenvolvimentista e geopolitica dos militares brasileiros e argentinos, uma vez que,
por um lado, a energia era de fundamental importancia para a industrializagdo dos
dois paises, e, por outro, estava em jogo a disputa pela supremacia na América do
Sul.

O fato de a implementagdo do Tratado da Bacia do Prata nao ter sido
suficiente para impedir os conflitos que se seguiram a ele, com relacado a construcao
das usinas de Itaipu e Corpus, comprova a validade da teoria de Roman sobre

regimes internacionais, aplicada a este caso.
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2.7. A escolha de ltaipu e o acirramento das divergéncias

Apoés estudos realizados no Rio Prarana, chegou-se a conclusao de que o
projeto com maior rendimento econdmico indicava uma barragem a ser construida
em ltaipu, embora Santa Maria, localizada a 13 quildometros abaixo de Sete Quedas
também oferecesse atrativos. (PEREIRA, 1974, p. 119)

Apesar do texto do Tratado da Bacia do Prata estabelecer as bases de uma
cooperagao multilateral na regido, a disputa pelo aproveitamento do médio Parana,
para fins de hidreletricidade, expbe o carater realista das relacbes entre Brasil e
Argentina.

Como nos ensina Rosa (1983, p. 77), “o Rio Parana, nas extensdées em que
o Paraguai compartilha com seus dois vizinhos, Brasil e Argentina, possui uma das
maiores fontes de potencial hidroenergético do mundo”. Assim sendo, natural se
esperar que estes trés paises tenham amplos interesses no aproveitamento deste
potencial. E, pelas leis da Hidrologia, o potencial hidrelétrico de um rio diminui na
medida em que as barragens vao sendo contruidas ao longo de seu leito. Do que
concluimos que a construgao de ltaipu representa um verdadeiro jogo de soma-zero.

Uma solugdo que poderia representar a otimizagdo do aproveitamento
hidrelétrico do Rio Parana seria o compartilhamento da energia produzida por uma
Unica usina, ao invés da tentativa de se compatibilizar a construgcdo de trés
barragens (ltaipu, Yacireta e Corpus).

Porém, como veremos mais adiante, apesar da insisténcia do Governo
argentino em tentar um aproveitamento 6timo dos recusos hidricos do Rio Parana, o

Governo brasileiro mostrava-se fechado a qualquer possibilidade de incluir o pais
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vizinho no projeto de ltaipu. E, como se isso ndo bastasse, colocava entraves as
tentativas de conciliagdo dos projetos de ambos os paises.

E preciso compreender que, a partir de 1964, o governo militar deu inicio ao
projeto “Brasil Poténcia”, cujas bases mesclavam aspectos de politica interna e
externa. O Brasil se industrializava e se abria ao investimento internacional, com
conseqliente desenvolvimento econémico, o qual era utilizado para se obter um
aumento de poder e influéncia na cena internacional. (PEIXOTO, 1982, p. 67)

Segundo Caubet (2000, p. 125):

[...] € no crescimento econdmico brasileiro, desde meados dos anos 60, que
se pode descobrir as razdes para falar de expansao internacional do pais,
em diversos niveis. A esse respeito, constata-se uma vez mais que o papel
que um pais pode ter no cenario internacional depende, antes de tudo, da
forca que Ihe dao suas estruturas e seu potencial industrial interno.

O alcance dos objetivos brasileiros no ambito internacional, portanto,
dependia, também, de uma politica hidroenergética que garantisse a
sustentabilidade do modelo econémico desenvolvimentista.

Muito se questiona as razbes pelas quais o Brasil fez uma opgéo pela
construcao de uma usina binacional se o Rio Parana, em seu trecho exclusivamente
brasileiro, poderia gerar a mesma energia com a construcdo de pequenas
hidrelétricas ao longo de seu curso. Para nés, a compreensdo deste fato est4 no
entendimento do contexto internacional da disputa brasileiro-argentina pela
supremacia do Cone Sul, mais especificamente nas concepg¢des geopoliticas dos

governos militares de Argentina e Brasil.
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2.7.1. A Conferéncia de Estocolmo

O debate em torno da questao ambiental, que se inicia na década de 1960,
agrega novos elementos ao impasse em torno da construgao de ltaipu. Se por um
lado, a Chancelaria argentina tenta reforcar a tese da consulta prévia, por outro, o
Brasil reforca sua posicdo de defesa do livre aproveitamento dos recursos naturais
sob sua soberania e condena o “congelamento do poder mundial” e o “totalitarismo
ecologico”.

Em um estudo sobre a Politica Externa Brasileira para o meio ambiente, Luis

Eduardo Galvao (1996, p. 3), afirma que:

[...] o fundamento basico da Politica Externa Brasileira para o meio ambiente
consiste na firme defesa do principio da soberania sobre o livre
aproveitamento dos recursos naturais situados em territério nacional. Este
principio, por sua vez, estimula o forte componente realista da politica
externa para o setor.

E prossegue:

Do ponto de vista interno, defendemos que o que determina o componente
realista é o fato de que a preservagdo do rico manancial dos recursos
naturais do Brasil esta subordinada aos imperativos do desenvolvimento
econémico e, conseqientemente, aos preceitos da Seguranga Nacional.
(GALVAOQO, 1996, p. 3)

Para o Brasil, a defesa do meio ambiente estava condicionada, portanto, ao
conceito de soberania e ndo poderia ser obstaculo para o seu desenvolvimento

econdmico. Essa posi¢ao pode ser explicada pelo esfor¢co da diplomacia brasileira
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para angariar respaldo internacional para a construcao de ltaipu e contrapor-se a
tese da consulta prévia defendida pela Argentina.

Além disso, as criticas a utilizacao de fontes de energia fésseis e nucleares,
consideradas extremamente lesivas ao meio ambiente, propiciavam a diplomacia
brasileira mais um argumento na defesa do aproveitamento hidrelétrico, haja vista
ser este menos prejudicial do que os demais.

A Argentina, por outro lado, viu na Conferéncia de Estocolmo a chance para
inviabilizar a construgdo de ltaipu, obtendo a aprovacao de uma regulamentagao
internacional sobre a utilizacdo de rios internacionais. A tese da Chancelaria
argentina estava respaldada no conceito de bacia de drenagem internacional,
estabelecido pela International Law Association, em 1966. (GALVAO, 1996, p. 93 et
seq.)

Do ponto de vista juridico, é interessante notar que tanto a posicao brasileira
quanto a argentina encontravam respaldo nas suas proprias legislagdes internas.
Por um lado, o artigo 4%, §2°, da Constituicao brasileira de 1967, segundo o qual o
patriménio da Unido “compreende as vias de agua que servem de fronteira com
outros paises ou que se estendem para territério estrangeiro”, ainda se
fundamentava nos conceitos de rios internacionais sucessivos e contiguos, tais
como definidos pelo Congresso de Viena, em 1815. Por outro, a legislacdo
argentina, como vimos anteriormente, ja tinha incorporado as Regras de Helsinque,
0 que era extremamente inovador para a época.

A tentativa argentina se deu pela apresentagdo de uma emenda que
recolocava o direito a consulta prévia, cabendo as partes interessadas “aquilatar e
julgar elas proéprias da natureza e dos efeitos” das atividades realizadas. Em contra-

ofensiva, o Brasil apresentou o seguinte principio alternativo:
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Nenhum Estado esta obrigado a suprir informagéao em condig¢des tais que, a
seu juizo fundamentado, possa prejudicar sua seguranga nacional, o seu
desenvolvimento econébmico ou os seus esforgos para melhoria do meio
ambiente.

Ao final das discussbes, o Uruguai, escolhido mediador, propde que a
questdo seja apreciada durante a XXVIl Sessdo da Assembléia Geral das Nagdes
Unidas, que seria realizada em agosto daquele ano. (GALVAO,1996, p. 105)

Em resumo, a disputa argentino-brasileira com relacdo a construcdo de
Itaipu precipitou 0 componente realista da Politica Externa Brasileira, no campo do
meio ambiente, fazendo com que as posi¢des do governo brasileiro estivessem
fundamentadas na ideologia da seguranca nacional. Tal componente realista é
produto da inter-relacdo dos militares e da tecnoburocracia que passaram a

comandar o Estado ap6s 1964. (Ibidem, p. 110)

2.7.2. A Resolucao 2995, da XXVII Sessao da Assembléia Geral das

Nacées Unidas

A tentativa de se chegar, finalmente, a um acordo com relagao as regras de
informacédo a serem prestadas para obras que pudessem ter repercussao para além
das fronteiras nacionais foi feita durante a XXVII Sessdo da Assembléia Geral das
Nagdes Unidas. As Chancelarias argentina e brasileira, reunindo-se separadamente,

buscaram chegar a uma proposta que conciliasse seus interesses.
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Assim, em troca de notas entre os Ministros das Relacées Exteriores dos
dois paises, chegou-se a um acordo sobre o exercicio da soberania estatal e da sua
limitacdo, na exploragdo e desenvolvimento de recursos naturais, ndo tratando,
explicitamente, do aproveitamento de aguas internacionais, nem muito menos dos
aproveitamentos na Bacia do Prata. (BETIOL, 1983, p. 114)

Por este acordo, fica estatuido que:

Na exploragdo e desenvolvimento de seus recursos naturais, os Estados
nao devem causar efeitos prejudiciais sensiveis em zonas situadas fora de
sua jurisdicao nacional. (apud BETIOL, 1983, p. 114)

Acrescenta, ainda, que os Chanceleres da Argentina e do Brasil:

Reconhecem que a cooperagédo entre os Estados no campo do meio
ambiente, inclusive a cooperagao para a execugao dos principios 21 e 22 da
Declaragao sobre o Meio Ambiente'® [Declaragao de Estocolmo], se lograra
adequadamente, dando-se conhecimento oficial e publico dos dados
técnicos relativos aos trabalhos a serem empreendidos pelos Estados
dentro de sua jurisdigdo nacional com o propdsito de evitar prejuizos
sensiveis que se possam ocasionar no meio ambiente da area vizinha.
(apud BETIOL, 1983, p. 114)

Do extrato acima, percebe-se que a consulta prévia ficou descartada,
restando assegurado o principio de ndao-causar danos transfronteiricos.
Dessa forma, nem o Brasil, nem a Argentina seria juiz no caso de

controvérsia. O Brasil ficou livre para construir Itaipu, infomando a Argentina sobre

16 Principio 21: Em conformidade com a Carta das Nacgdes Unidas e com os principios de Direito
Internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar seus préprios recursos em aplicagao de
sua proépria politica ambiental e a obrigagdo de assegurar que as atividades que se levem a cabo,
dentro de sua jurisdi¢éo, ou sob seu controle, ndo prejudiquem o meio ambiente de outros Estados ou
de zonas situadas fora de toda jurisdigdo nacional.

Principio 22: Os Estados devem cooperar para continuar desenvolvendo o Direito Internacional no
que se refere a responsabilidade e a indenizagdo as vitimas da poluicdo e de outros danos
ambientais que as atividades realizadas dentro da jurisdicdo ou sob o controle de tais Estados
causem as zonas fora de sua jurisdigdo. (ONU, 1972)
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os dados técnicos do projeto. No entanto, se houvesse algum dano decorrente da
obra, a Argentina poderia recorrer a um tribunal internacional. (PEREIRA, 1974, p.
143)

Se, para o Brasil, este acordo representou uma vitéria diplomatica, na
Argentina, ele foi muito criticado, uma vez que nao declinava com todas as palavras
tudo o que o Governo argentino considerava seu direito liquido e certo. (BETIOL,
1983, p. 115).

O Acordo de Nova York, como ficou conhecido, acabou sendo aproveitado
na XXVII Sessao da Assembléia Geral da ONU e se tornou a Resolucdo 2995,
aprovada por 115 votos a favor, 10 abstencdes e nenhum voto contra.

Contudo, quando o caso concreto demandou a aplicacao pratica do Acordo
de Nova York, os resultados foram frustrantes. O enchimento da represa de llha
Solteira'’, em 1973, deveria ser feito com base no referido Acordo, que se tornara,
também, norma internacional, pela Resolucdo 2995 da XXVII Sessdo da AGNU. E,
ainda que ndo houvesse um detalhamento das regras procedimentais de
informacao, isto nao retirava do Brasil a obrigacao de fazé-lo.

Contudo, baseando-se no fato de que a Usina de Jupia estava a jusante de
Ilha Solteira e, portanto, qualquer influéncia do represamento desta seria controlada

por aquela, o Ministério das Relagbes Exteriores brasileiro divulgou a seguinte nota:

A Resolugdo n? 2995 (XXVII) da Assembléia Geral das Nagbes Unidas se
destina a casos em que na exploragdo e no aproveitamento de recursos
naturais exista a possibilidade de que venha a ocorrer prejuizo sensivel fora
da jurisdicdo nacional do Estado que empreenda a obra. Ora, no caso do
enchimento de llha Solteira, tal possibilidade inexiste por inteiro. (apud
PEREIRA, 1974, 169)

7 Construida em trecho exclusivamente brasileiro do Rio Parana.
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Os protestos da Chancelaria argentina foram imediatos. Afinal, como
tinhamos visto, pelo texto do Acordo de Nova York, nem Brasil, nem Argentina seria
juiz no caso de controvérsias. E, por esta nota do Itamaraty, o Brasil estava julgando
seus proéprios atos.

A preocupacao da Argentina residia menos na crenca de que llha Solteira
pudesse |he trazer prejuizos do que nas graves conseqléncias da interpretacao
equivocada do Acordo de Nova York, que, vingando, serviria de precedente para
futuros casos de aproveitamento das aguas de rios sucessivos. (PEREIRA, 1974, p.

172)

2.8. O Tratado de Itaipu

A eleigao de Héctor Campora, na Argentina, com um programa radical, anti-
americano e sem concessoes, agravou a relacdo entre Buenos Aires e Brasilia, haja
vista a posicdo do Governo brasileiro, frontalmente oposta as idéias do peronismo
sobre politica externa. Ao mesmo tempo, a crise do petroleo e a caréncia argentina
com relacdo ao potencial hidrelétrico, exigia total atencdo ao aproveitamento
hidrelétrico do Rio Parana. (PEREIRA, 1974, p. 176)

A politica pendular do Paraguai, entre Corpus e ltaipu, era sinal de que o
Brasil teria que pagar um prego alto para construir sua usina com o vizinho. Nao
seria suficiente apenas dividir a energia. (Ibidem, p. 177)

Nao era de interesse do Governo paraguaio entrar em conflito com nenhum

de seus vizinhos. O Presidente Stroessner ja estava decidido a assinar o Tratado de
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Itaipu com o Brasil, mas nem por isso deixou de ceder as pressdes do Governo
argentino, que, percebendo a inevitabilidade da assinatura do Tratado, tentava
incluir nele algumas ressalvas. Como veremos, a “clausula peronista”, inserida no
Anexo B do Tratado, foi condicdo que Stroessner colocou para sua assinatura,
atendendo o pedido do Governo argentino. (PEREIRA, 1974, p. 182 et seq.)
Reforgando nossa hipétese de que o Governo brasileiro néo tinha interesse
de incluir a Argentina no projeto, salientando sua posicao realista, destacamos
trecho do discurso do Ministro Gibson Barboza, no dia 23 de abril de 1973, em
cerimOnia no ltamaraty, no qual, ao falar do direito soberano ao livre aproveitamento

dos recursos naturais em nosso territério, afirma:

Nao o faremos, porém, com espirito mesquinho ou egoista. Possuimos a
clara viséo de que nosso crescimento deve contribuir para o progresso de
nossos vizinhos, assim como o desenvolvimento dos que nos cercam ajuda
0 NOSSO préprio progresso.

[..]

A hidrelétrica, exemplo de colaboragéo entre vizinhos, produzira efeitos de
extraordindrio alcance para o progresso do Brasil e do Paraguai e dard novo
impulso ao crescimento do Continente como um todo. (apud PEREIRA,
1974, p. 184)

Como bem interpreta Osny Duarte Pereira (1974, p. 185), a Argentina e o
Uruguai ndo entrariam na jogada de Itaipu, de modo que vizinho era s6 o Paraguai.

Nesse mesmo sentido, vale destacar outro fato importante, que diz respeito
as diferentes ciclagens da energia produzida no Brasil (60 hz) e nos demais paises
da Bacia do Prata (50 hz). O Governo brasileiro, alegando que adquiriria toda a
energia produzida em ltaipu, por um longo periodo de tempo, insistia que a Usina
deveria trabalhar somente com a sua ciclagem. O Paraguai, por sua vez,

reivindicava seus direitos sobre a metade da energia produzida, defendendo que
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metade dos geradores trabalhassem com a sua ciclagem. A controvérsia so
terminou em 1978, quando se decidiu que ltaipu trabalharia com dupla ciclagem.
(BETIOL, 1983, p. 78)

Finalmente, em 26 de abril de 1973, Brasil e Paraguai assinam o Tratado de

Itaipu, cujo artigo | estatui:

As altas partes contratantes convém em realizar em comum e de acordo
com o presente Tratado e seus anexos, o aproveitamento hidrelétrico dos
recursos hidricos do Rio Parana, pertencentes em condominio aos dois
paises, desde e inclusive o Salto Grande de Sete Quedas ou Salto de
Guaira até a foz do Rio Iguagu.

O Anexo B do Tratado traz a “descricao geral das instalacbes destinadas a
producdo de energia elétrica e das obras auxiliares” e, por este motivo, era o
principal objeto da atencdo do Governo argentino. Afinal, a definicdo das cotas de
Itaipu poderia inviabilizar a usina de Corpus.

Por este motivo, nele foi incluida a “clausula peronista”, trazida por

Stroessner a Brasilia, e cujo teor reproduzimos:

As obras descritas no presente anexo poderdo sofrer modificagbes ou
adicoes, inclusive nas suas cotas e medidas, por exigéncias técnicas que se
verificarem durante sua execugao. Ademais, se por exigéncia da mesma
natureza ficar demonstrada a necessidade de reducdo substancial da cota
do coroamento da barragem, sera considerada a conveniéncia da execugao
adicional de outro aproveitamento hidrelétrico a montante conforme previsto
no “Relatério Preliminar” supracitado.

Com isto o Paraguai tentava ndo impedir a construgdo de Corpus e o Brasil,
de certa forma, mostrava-se conformado com a idéia de que a construcdo de ltaipu
estaria condicionada a futuras negociagdes com a Argentina. (PEREIRA, 1974, p.

229)
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A principio, pelo referido Anexo, a queda d"agua da Usina de ltaipu seria de
120 metros e a cota do pé da barragem estaria a 100 metros do nivel do mar. A
Usina Hidrelétrica de Yacyreta teria que ser construida de modo que o nivel d’agua
da represa estivesse na cota de 82 metros'® acima do nivel do mar, a fim de torna-la
viavel. Dessa forma, a usina de Corpus, que seria construida entre Itaipu e Yacyreta,
sO poderia ter uma queda de 18 metros, tornando-se economicamente inviavel. A
solucao proposta pela Argentina foi a de levantar a cota do pé da barragem de ltaipu
para 130 metros acima do nivel do mar, tornando possivel uma queda de 48 metros
em Corpus. A Argentina ndo poderia levar adiante seu projeto sem negociar com o
Brasil, pois ltaipu, ja em construgdo e com suas turbinas a serem colocadas a 100
metros acima do nivel do mar, seria inundada, com prejuizos irreparaveis. Além
disso, a construcdo de Corpus, com a cota de ltaipu a 130 metros, diminuiria o
potencial hidrelétrico de alguns rios que estdo exclusivamente em territorio
paraguaio, de modo que conciliar os interesses dos 3 paises, sem prejuizo de
nenhum deles, em torno da construcao de ltaipu e Corpus, era extremamente dificil.
(ROSA, 1983, p. 96)

Repetindo o que ja tinha sido estabelecido na Ata de Iguacgu, o Tratado de
ltaipu estabelece em seu artigo XllI, Paragrafo Unico, que “as Partes Contratantes
se comprometem a adquirir, conjunta ou separadamente, na forma que acordarem, o
total da poténcia instalada”, o que significa dizer que fica vedada a venda de energia
para qualquer outro pais, excluindo-se, assim, a possibilidade de uma integracao
energética com a Argentina.

Os ataques a assinatura do Tratado de Itaipu se seguiram, suscitando,

inclusive, argumentos descabidos por parte dos argentinos. Em uma conferéncia, o

'® O nivel maximo normal da represa de Yacireta € de 83 metros, sendo seu nivel maximo de
inundacédo de 84,5 metros.
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Prof. Juan Nasio, Diretor dos Arquivos Internacionais de Geoestrategeologia e
membro da Sociedade Argentina de Climatologia e Hidrologia, argumentava que a
construcao de ltaipu implicaria na instalagéo de diversas industrias ao longo do Rio
Parana, a 14 km da fronteira, causando poluicao e, conseqlientemente, trazendo
doencas como esquistossomose. (apud PEREIRA, 1974, p. 263)

Este argumento mostra como o debate perdeu toda a racionalidade e se
transformou em algo totalmente passional. Afinal, como bem coloca Osny Duarte

Pereira (1974, p. 263):

As indistrias ndo se montam em torno das represas e, como ja temos
assinalado, a poluicdo constitui problema diverso da produgéo de energia
hidrelétrica, que é a forma ideal de obter energia, sob o ponto de vista
sanitario.

Argumentos como esse, aproveitando a posicdo exiremista do Brasil,
trouxeram a tona a Doutrina Harmon, criada no século XIX, numa decisao judicial
que favorecia os EUA, em detrimento do México, na utilizagdo das aguas do Rio
Grande. Segundo essa doutrina, ndo havendo agua suficiente para México e EUA
irrigarem suas plantacdes, ndao haveria impedimento legal para que este pais
utilizasse as aguas do Rio Grande como melhor lhe convinha. (CAUBET, 1989, p.
132)

Nas palavras de Caubet (Ibidem, p. 132 et seq.):

[A Doutrina Harmon] é o reflexo das teorias mais extremistas no que
concerne a extensao da soberania estatal, pois considera a fronteira como
demarcagdo absoluta, aguém da qual é possivel empreender tudo, mesmo
em detrimento de outrem.
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Contudo, como esclarece Caubet (1989, p. 133), essa doutrina ndo explica o
caso brasileiro, uma vez que a construcao de ltaipu ndo afetaria a quantidade e a
qualidade das aguas do Rio Parana, diferentemente do que aconteceu com o Rio
Grande, entre México e EUA.

Com as sucessivas tensdes entre Brasil e Argentina por conta do
aproveitamento hidrelétrico do Rio Parana, o Chanceler argentino, Juan Carlos Puig,
em 10 de julho de 1973, denunciou o Acordo de Nova York, alegando que este néo
produzira bons frutos. (PEREIRA, 1974, p. 172)

Segue-se a este fato, a disposicdo do Governo argentino de retomar as
discussoes a respeito da consulta prévia. Como fruto do comparecimento a reuniao
de Chefes de Estado dos paises ndo-alinhados, em Argel, e da sua decisiva
participacdao nas resolucdes em favor do Terceiro Mundo, a Argentina conquistou o
apoio necessario para aprovar, na Asembléia Geral das Nacdes Unidas, em 1973, a

Resolugdo 3129, cujo inciso |l estatui:

I — Estima também que a cooperagdo entre paises interessados na
exploracdo de ditos recursos deve desenvolver-se sobre a base de um
sistema de informagdo e de consultas prévias, no marco das relagdes
normais que existem entre eles. (grifo nosso)

Apesar de ter sido comemorada como uma vitéria pela diplomacia argentina,
a Resolucao 3129, assim como todas as resolucdes da ONU, enquadram-se no que
se chama de soft law. Isto significa que sua forga juridica se da no plano moral e da
boa convivéncia entre os Estados, sem qualquer carater de coercao.

Em resumo, os apectos politicos do conflito de interesses entre Argentina e
Brasil, na Bacia do Prata, sobrepunham-se a qualquer tentativa de estabelecer

critérios juridicos para a resolucao dos problemas relativos ao aproveitamento dos
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recursos hidricos compartilhados, de tal forma que, somente dez anos apés a
assinatura do Tratado da Bacia do Prata, um acordo entre Argentina, Brasil e

Paraguai, daria uma solugéo final ao problema de Itaipu-Corpus.

2.9. O Acordo Tripartite

Em 19 de outubro de 1979, Brasil, Argentina e Paraguai assinaram o Acordo
Tripartite de harmonizagdo das barragens. Assim, “os diversos aspectos das
polémicas do periodo anterior foram reduzidos a clausulas juridicas precisas, que
contemplam os direitos e fixam as obrigacdes das partes” (CAUBET, 2000, p. 131).

Nas palavras de um outro pesquisador:

Os pontos basicos do acordo sdo: (1) o nivel d"agua acima de Corpus e
abaixo de ltaipu devera ser de 105 metros acima do nivel do mar; (2) Itaipu
seré operada por Brasil e Paraguai de tal modo que as mudangas de vazao
variardo dentro de parametros mutuamente aceitaveis para permitir a
navegagao normal a jusante do Rio Parang; (3) Itaipu operara com dezoito
turbinas de setecentos megawatts cada; (4) durante o enchimento do
reservatorio de Itaipu, as informagdes serdo compartilhadas entre todas as
partes e o Brasil garantird um nivel satisfatério de dgua a jusante, liberando
agua suficiente de suas barragens no Rio Iguagu; (5) os trés paises
cooperardo de modo a preservar o equilibrio ecolégico e a qualidade
ambiental das areas sob influéncia das instalagdes hidrelétricas. (ROSA,
1983, p. 96)

Vale ressaltar que o Acordo Tripartite s6 foi assinado dez anos apo6s o
Tratado da Bacia do Prata. Ou seja, os avangos que, supostamente, o texto do
Tratado parecia trazer, no ambito da cooperacao, ndo foram suficientes para coibir

as tensdes na regiao platina.
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Como ja vimos no item 2.6, a causa da longa duragédo da controvérsia entre
Brasil e Argentina, mesmo apés a assinatura do Tratado da Bacia do Prata, estd na

prépria natureza do Tratado, que, por se tratar de um regime internacional'®

, CUjos
principios basilares sdo a soberania dos Estados e a liberdade incondicional de
executar projetos nos seus proprios territérios, apresenta um baixo grau de
institucionalizagao, desejado pelos proprios paises signatarios.

Assim, lembremo-nos do estudo do Prof. Aaron Wolf e sua equipe, que
vimos no capitulo 6 da primeira parte deste trabalho, segundo o qual a probabilidade
e a possibilidade de conflito sdo proporcionais a falta de capacidade institucional
para assimilar as mudancas que ocorrem em uma determinada bacia. E as
mudancas fisicas que mais tendem a suscitar conflitos sdo a construgéo de grandes
barragens e o desvio de rios sem a cooperagao entre os ribeirinhos. (WOLF et al.,
2003, p. 43 et seq.)

Logo, de acordo com a Escala BAR, desenvolvida pelo Prof. Wolf,

poderiamos enquadrar a Bacia do Prata, na década de 1970, no indicador -2

(hostilidade verbal oficial).

"% De acordo com a definicdo de regime internacional dada por Mikael Roman (item 5.1, Parte |).
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3. A Hidrovia Paraguai-Parana: o caminho da cooperacao

Enquanto as décadas de 1960 e 1970 ficaram marcadas pelas relacoes
conflituosas entre Brasil e Argentina, truncando o processo de integracdo na Bacia
do Prata, os anos 1980 e 1990 representaram um avango significativo na
cooperacao entre os dois paises, que se estendeu, conseqlientemente, a todos os
demais Estados da regiéo.

Sem duvida, o fato fundamental para a mudanga de rumos nas relagdes
argentino-brasileiras foi a assinatura do Acordo Tripartite, em 1979, que colocou fim
ao impasse em torno dos projetos de Itaipu e Corpus, para o aproveitamento
hidrelétrico do Rio Parana. Colaboraram, também, os processos de
redemocratizagdo em ambos os paises.

No que diz respeito, especificamente, ao aproveitamento dos recursos
hidricos da Bacia do Prata, tema deste trabalho, o principal projeto de cooperagao
multilateral, que surge na década de 1980, sinalizando para uma efetiva integracao
fisica sub-regional, é a Hidrovia Paraguai-Parana.

Com extensado de 3.442 km, esta via fluvial une os cinco paises da Bacia
(Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai), tendo como extremidades os portos
de Caceres, no Mato Grosso, e Nova Palmira, no Uruguai. A superficie total da sua
area de influéncia direta € de 1,75 milhdes de km?, com uma populagéao superior a
17 milhdes de habitantes. (INTAL - INSTITUTO PARA A INTEGRACAO DA
AMERICA LATINA E DO CARIBE, 1991, p. 8)

Na Argentina, a area de influéncia da Hidrovia abrange as provincias de

Formosa, Chaco, Santa Fé e Misiones, bem como parte das provincias de Salta,
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Jujuy, Santiago del Estero, Coérdoba, Corrientes, Entre Rios e Buenos Aires,
totalizando uma area de 650.000 km2. Em territério boliviano, sua area de influéncia
€ o Departamento de Santa Cruz, com aproximadamente 370.000 km2. No Brasil, a
Hidrovia abrange parte dos estados de Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e
Rondébnia, numa area de 300.000 km2. O Paraguai, que é cortado pela Hidrovia, tem
todo seu territorio incluido na sua area de influéncia direta, cuja extensdo é de
410.000 km2. (INTAL, 1991, p. 8)

Este projeto representa um processo de cooperacdo caracterizado pelos
ganhos mdltiplos. Assim sendo, se a andlise que fizemos a respeito do diferendo
ltaipu-Corpus, no capitulo anterior, tinha um carater predominantemente realista, as
relacbes multilaterais que passaremos a analisar, a partir de agora, conformam uma
interdependéncia complexa, com a ampla participagdo de setores nao-estatais, tais
como o empresariado, o setor de servigos e as organizagdes ndo-governamentais de
cunho ambiental.

O processo de cooperagao econdmica e comercial, no ambito sub-regional,
exigia uma integracdo fisica. Basta tomarmos o exemplo da Europa para
verificarmos como o0 processo de criagdo da Unido Européia foi sempre
acompanhado pelos investimentos em infra-estrutura, a fim de ligar todos os paises
numa rede multimodal, unindo hidrovias, ferrovias e rodovias.

Nas palavras de Sanguinetti (1991, p. 43):

Este, além de ser um projeto de transporte, é, sobretudo, um projeto
integrador destes cinco paises [da Bacia do Prata] e, talvez, ndo seria
exagerado estabelecer um paralelo entre o0 que representa o
desenvolvimento da Hidrovia [Paraguai-Parand] e o que foi o
desenvolvimento da Comunidade do Carvao e do Ago na Europa, que, sem
nenhuma divida, foi a semente para a criagdo do Mercado Comum
Europeu.
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Como ja vimos ao longo deste trabalho, a navegacdo sempre esteve em
pauta nas relagdes entre os ribeirinhos platinos, haja vista ser o sistema hidrogréfico
do Prata extremamente propicio para o deslocamento de mercadorias, seja com

destino ao Atlantico, ou no sentido contrario, penetrando o hinterland sul-americano.
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Mapa 4 — Hidrovia Paraguai-Parana

Fonte: CIC — Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca
del Plata (2004d)
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3.1. A Hidrovia Paraguai-Parana e o Tratado da Bacia do Prata

O projeto da Hidrovia Paraguai-Parana tem sua origem na Declaracao de
Buenos Aires, resultante da | Reunidao de Chanceleres da Bacia do Prata, em 1967,

que, em seu inciso IV, A, estabelece:

IV — Que, para atingir os objetivos do desenvolvimento integral da Bacia, o
estudo deverd levar em conta, principalmente, os seguintes temas:

A) Facilidades e assisténcia a navegacao; estabelecimento de novos portos
fluviais e melhoramento dos ja existentes, com o propésito de que possam
ser utilizados, de maneira mais eficiente, pelos paises da Bacia e, em
especial, por aqueles que tém situagdo mediterranea; estudos hidrelétricos
com vistas a integragdo energética da Bacia; instalagdo de servigos de
aguas para usos domésticos, sanitérios e industriais, e para irrigagéo;
controle de cheias e inundagdes, e da erosdo; conservacido da vida animal e
vegetal.

Como se pode perceber do extrato acima, a preocupagdo com a
mediterraneidade de Bolivia e Paraguai ja estava inserida nas primeiras conversas
sobre o Sistema da Bacia do Prata, cujo objetivo era criar um marco institucional
para o desenvolvimento integrado da Bacia. Como ja dissemos, nao se pode pensar
em uma inser¢ao no comércio internacional sem saidas para o mar, haja vista ainda
serem os transportes fluvial e maritimo os mais baratos do mundo.

Ja na Il Reunidao de Chanceleres, em 1968, quando ficaram definidos os
primeiros contornos juridicos do Sistema da Bacia do Prata, a Ata de Santa Cruz de
La Sierra estabeleceu as bases do que mais tarde viria a ser a Hidrovia Paraguai-

Parana:

Il — Com referéncia aos projetos concretos apresentados pelos paises-
membros, resolvem:
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Aprovar a realizagao dos estudos preliminares a execugéo dos respectivos
projetos:

Projetos compartilhados pelos paises-membros:

1) construgdo de um porto em territério boliviano, sobre o Rio Paraguai, e
sua conexao com a rede ferrovidria (Porto Busch);

[..]

4) estudar os problemas a resover e projetar as medidas a tomar
(dragagem, remocédo de obstaculos, sinalizagdo, balizamento, etc) para
permitir a navegag¢do permanente e assegurar sua manutengdo nos Rios
Paraguai, Parana, Uruguai e da Prata, especialmente nos trechos de
Corumba — Assuncao, Assuncao — Confluéncia, Confluéncia — Rio da Prata,
Salto Grande — Nova Palmira, e prever o sistema mais adequado para a
recuperagdo dos investimentos que forem necessarios efetuar e a
compensagao dos servi¢cos que exijam o cumprimento deste programa;

Como ja sabemos, na Ill Reunidao de Chanceleres, realizada em Brasilia, foi
assinado o Tratado da Bacia do Prata, em 23 de abril de 1969, cujo artigo 1°,
Paragrafo Unico, item “a”, prioriza a facilitacdo e assisténcia a navegagao.

Contudo, como ja vimos, o baixo grau de institucionalizagdo do Tratado da
Bacia do Prata ndo permitiu sua efetiva aplicacdo, de modo que as divergéncias e 0s
tratados bilaterais impediram qualquer acdao multilateral para o aproveitamento
integral da Bacia, conforme previsto no texto do Tratado.

Porém, na década de 1980, o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana resgata o
texto do Tratado da Bacia do Prata, dando-lhe um sentido pratico e fortalecendo seu
grau de institucionalizagéo.

Em 1991, a Resolugao n® 238, da XIX Reunido de Chanceleres, incorpora o
projeto da Hidrovia Paraguai-Parana ao Sistema da Bacia do Prata. E, em 1992,
pela Resolugcdo n® 244 (XX), os Chanceleres aprovaram o Estatuto do Comité
Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parana.

Mais adiante, veremos as consequiéncias destas resolucbes para as

relagdes internacionais na Bacia.
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3.2. O Programa de Integracao e Cooperacao Argentina-Brasil (PICAB)

Também na década de 1980, outra iniciativa que teve reflexo importante na
integracao fisica da Bacia do Prata e, consequientemente, impulsionou o projeto da
Hidrovia Paraguai-Parana, foi tomada pelos dois maiores paises da regiao.

Trata-se do Programa de Integracdo e Cooperacao Argentina-Brasil, lancado
oficialmente em 1986, que, segundo Mbnica Hirst (1990, p. 1), constituia a
experiéncia mais destacada de integracdo no ambito latinoamericano, durante a
década dos anos 1980, e foi concebido como o primeiro passo de um processo
regional a ser ampliado gradualmente.

Como nao poderia ser diferente, o PICAB surge como uma iniciativa
vinculada ao restabelecimento de regimes democraticos na Argentina e no Brasil e
tem no Acordo Tripartite um de seus principais antecedentes. Este processo de
integracao teve, acima de tudo, uma motivacdo politica, na medida em que a
integracdo argentino-brasileira tinha como um de seus principais objetivos
impulsionar o comércio intrazonal, inserindo toda a regido no sistema econdémico
internacional. (HIRST, 1990, p. 2 et seq.)

A Argentina percebia o esgotamento do modelo de crescimento para dentro,
com a substituicdo de importagdes, e tentava articular-se para exportar produtos
industrializados e servicos através da associacao preferencial com alguns paises.
No Brasil, alguns setores resistiam a abertura comercial, pois temiam a
concorréncia, como no caso do trigo argentino, que era altamente subsidiado.

(HIRST, 1990, p. 6 et seq.)
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Em ambos os paises, os empresarios foram cautelosos. Os argentinos
achavam que a aproximacao bilateral aumentaria as assimetrias. Ja os brasileiros
temiam que as importagdes prejudicassem a venda dos produtos nacionais e viam
nos paises desenvolvidos um mercado mais atrativo para as exportagdes. (HIRST,
1990, p. 7 et seq.)

Os Governos argentino e brasileiro acreditavam que o sucesso do PICAB
exerceria um efeito de “arrasto” nos demais paises do Cone Sul, de forma que todos
se integrariam e conquistariam maior espa¢o no comércio internacional. (lbidem, p.
46)

Para o Uruguai, por exemplo, o sucesso do PICAB era de seu total
interesse, uma vez que buscava, desde a década de 1970, um mercado cativo com
a Argentina e o Brasil para sua produgao agropecuaria e industrial, a fim de
solucionar o desequilibrio da sua balanga comercial. (Ibidem, p. 47)

Neste contexto, a Hidrovia Paraguai-Parana teria o objetivo de dinamizar os
sistemas de comunicagdes e transportes entre os paises envolvidos, com vistas a
formular um regime de integracao fisica sub-regional. (lbidem, p. 56)

Apesar do impacto do PICAB nos paises da regidao ter sido quase
inexistente, os avangos politicos podem ser considerados importantes. Pensando na
integracdo fisica, particularmente, o Programa deixou claro que as metas de
integracdo econémica sé poderiam ser atingidas se houvesse uma vontade politica
de realizar as obras que permitissem a ampliacdo do fluxo de comércio entre os
paises da regiao platina. Entre elas, é claro, a Hidrovia Paraguai-Parana se inclui

como uma das mais importantes.
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3.3. 0 MERCOSUL

Dando sequéncia ao processo de integracdo econ6mica do Cone Sul, os
Presidentes José Sarney e Raul Alfonsin assinaram, em Buenos Aires, no dia 29 de
novembro de 1988, o Tratado de Integracdo, Cooperagao e Desenvolvimento Brasil-
Argentina, que previa a liberalizacdo completa do comércio de bens e servigos, no
prazo maximo de dez anos, bem como a agenda para formagdo de um Mercado
Comum. (BRASIL, 2005a)

Em 06 de julho de 1990, os Presidentes Fernando Collor e Carlos Menen
assinaram a Ata de Buenos Aires, que antecipava para o final de 1994 o prazo para
a constituicdo de um Mercado Comum entre os dois paises. E, pelo Acordo de
Cooperacao Econbmica n° 14, assinado em dezembro de 1990, estabeleceu-se um
cronograma para a criagdo de uma Zona de Livre Comércio. (Ibidem)

A incorporacgao de Paraguai e Uruguai ao processo de negociacao levou, em
1991, a criagdo do MERCOSUL, pela assinatura do Tratado de Assuncio, em 26 de
marco de 1991, que tinha como objetivo a constituigdo de um Mercado Comum, ou
seja, livre circulacdo de bens, servigos e fatores de producéao. (Ibidem)

Em 1% de maio de 1995, entrou em vigor a Tarifa Externa Comum (TEC),
marcando o inicio de uma nova fase, qual seja: a Unido Aduaneira. J4 em 1996, esta
Unido Aduaneira assina acordo de livre comércio com o Chile e a Bolivia, que
passam a ser membros associados do MERCOSUL. (Ibidem)

Para fins do nosso estudo, vale salientar que, com a entrada da Bolivia no

MERCOSUL, este bloco econdmico se estende a toda a Bacia do Prata, o que
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acaba tendo repercussoes importantes, no plano politico, tal como um novo impulso
ao projeto da Hidrovia Paraguai-Parana.

A integracao comercial propiciada pelo MERCOSUL permitiu a realizagéao de
acordos de cooperacdao em diversas areas, como educacado, justica, cultura,
transportes, energia, meio ambiente e agricultura. (BRASIL, 2005b)

Neste contexto de integracdo comercial, em que o0s paises procuram
aumentar seus ganhos conjuntos, no plano regional, tornando-se competitivos no
sistema internacional, ndo faria sentido desconsiderar que o MERCOSUL, levando-
se em conta a Bolivia, coincide com a propria Bacia do Prata. Afinal, ndo poderia
haver incentivo melhor para o comércio do que um sistema fluvial quase pronto para
ser plenamente aproveitado, uma vez que os rios da Bacia apresentam excepcionais
condi¢cdes de navegabilidade.

Como bem assinala Oliveira (1995, p. 32), “as grandes poténcias,
isoladamente ou em blocos, em todos os tempos, utilizaram os rios como meio de
transporte e importante instrumento de ativacdo da economia”.

No que diz respeito ao impulso que o MERCOSUL deu ao sistema

hidroviario, 0 mesmo autor acrescenta:

A custos bem inferiores ao transporte aéreo, rodoviario ou mesmo
ferroviario, o realizado por barcagas, em rios e canais, com a criagdo do
Mercado Comum do Sul passou a despertar o interesse de investidores
privados, nacionais e estrangeiros. (OLIVEIRA, 1995, p. 32)

Para finalizar, tomemos as palavras do ex-Presidente argentino, Carlos Sadl

Menem (1991, p. 95):

O Projeto Hidrovia [Paraguai-Parand] se tornou o mais importante no &mbito
da Bacia do Prata, sem nenhuma divida, j& que é o primeiro que vincula
diretamente os cinco paises da regido. Hoje, poderiamos defini-lo como “o



115

Projeto” por exceléncia, e o que dara nova vida ao projeto da Bacia do
Prata, constituindo-se paralelamente na coluna vertebral da infra-estrutura
fisica do MERCOSUL.

3.4. As caracteristicas fisicas da Hidrovia

O itinerario completo da Hidrovia Paraguai-Parana tem origem em Buenos
Aires (km 0). Mas, pelo Acordo de Transporte Fluvial, os pontos extremos sdo Nova
Palmira (km 139) e Céaceres (km 3.442). Assim, apesar de reportagens e artigos a
respeito da Hidrovia afirmarem que sua extenséao totaliza 3.442 km, legalmente, ela
tem 3.303 km. Ao longo dela situam-se algumas cidades importantes da Bacia, tais
como: Assuncgao (km 1.630), Corumbéa (km 2.762), Corrientes (km 1.208) e Rosario
(km 420). (INTAL, 1991, p. 5)

A partir de estudos realizados no inicio da década de 1980, pbde-se
identificar as caracteristicas da Hidrovia, bem como diagnosticar seus problemas, a
fim de apresentar um plano de acao que possibilitasse seu pleno aproveitamento.

Por suas caracteristicas fisicas, e por condi¢cdes politico-econébmicas, a

Hidrovia foi dividida em seis ramos principais:

Primeiro ramo: Caceres — Barra Norte do Bracinho (160 km)

Neste trecho superior da Hidrovia, o Rio Paraguai apresenta uma largura

importante de, no minimo, 150 metros, tendo uma profundidade ndo muito grande,
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com formacédo de bancos de areia e afloramentos rochosos nas margens. (INTAL,

1991, p. 5)

Segundo ramo: Barra Norte do Bracinho — Ponta do Morro (280 km)

Neste trecho, o Rio Paraguai penetra o Pantanal matogrossense, com um
leito estreito e sinuoso, mas margens planas e alargadas. Ha varios bragos
secundarios, onde a navegagao, as vezes, € melhor que no leito principal. Estes
bragos se interligam com os Rios Cuiaba e Sao Lourengo, formando uma grande

area inundada e com drenagem precéria. (Ibidem, p. 5)

Terceiro ramo: Ponta do Morro — Foz do Apa (858 km)

Ainda no Pantanal matogrossense, o Rio Paraguai penetra na regido do
Chaco paraguaio-boliviano. Neste trecho, sua largura chega a 180 metros. Nas
épocas de cheia, quando as margens ficam inundadas, dois grandes canais
secundarios correm na parte elevada das aguas. Bancos de areia, com pouca

profundidade, aparecem, principalmente a jusante de Corumba. (Ibidem, p. 5)

Quarto ramo: Foz do Apa — Confluéncia (932 km)

Em ambas as margens deste trecho, observa-se cicatrizes de antigos leitos,
que sao planas e inundaveis em quase toda sua extensado. O leito é geralmente
largo e pouco sinuoso, com as bordas em processo de erosdo, apresentando

diversos bancos de areia. As curvas mais acentuadas apresentam ilhas, por conta
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dos processos de evolugao fluviomorfolégicas. O Rio Apa, em seu extremo a
montante, e os Rios Pilcomaio e Bermejo tém decisiva influéncia morfolégica e
hidrolégica neste trecho, pois suas poucas declividades os submetem a

interferéncias hidraulicas. (INTAL, 1991, p. 5)

Quinto ramo: Confluéncia - Rosario (820 km)

Neste trecho, o Rio Parana apresenta caracteristicas de rio de planicie, com
muitas ilhas, canais entrelagcados irregulares e um leito principal de 700 a 2.500
metros de largura. A declividade do rio € muito pequena e as profundidades minimas
naturais decrescem de 20 metros, na proximidade de Rosario, até menos de 5

metros, perto de Confluéncia. (lbidem, p. 5)

Sexto ramo: Rosario — Buenos Aires (416 km)

Este trecho é considerado fluvio-maritimo por sua sensibilidade aos efeitos
das marés. Até o km 280, o Rio Parana apresenta as mesmas caracteristicas do
ramo anterior e, a jusante, 0os canais principais se separam na configuracao propria

dos grandes deltas. (Ibidem, p. 5)

A caracteristica morfoldgica principal da Hidrovia € o autodragado. Do ponto
de vista hidrolégico, a Hidrovia apresenta alguns aspectos particulares, como a

inundagdo do Pantanal matogrossense e da regido do Chaco paraguaio-boliviano-



118

argentino, que regulam as descargas e aumentam o desaguamento na época de
estiagem. A pouca declividade da linha de &gua faz com que se produzam
represamentos no Rio Paraguai, por conta das cheias nos seus afluentes e no Rio

Paranda. (INTAL, 1991, p. 5)

3.4.1. Os empecilhos a navegacao e as propostas para soluciona-los

Com a intengao de viabilizar uma navegagéo segura pela Hidrovia Paraguai-
Parana, de modo que as barcagas pudessem navegar a qualquer hora do dia ou da
noite, durante todos os dias do ano, o Comité Intergovernamental da Hidrovia
encomendou estudos que apontassem 0s principais problemas, bem como as suas
solugdes.

Assim, destacamos algumas obras que foram apontadas pelos especialistas
como essenciais para a perfeita operacionalizacao desta via fluvial, que é um dos
principais fatores de unido entre os paises platinos.

Séo elas: balizamento e sinalizagdo para permitir navegacdo diurna e
noturna, desde Confluéncia até o delta do Rio Parana, bem como dragagem de
alguns pontos criticos deste mesmo trecho, para permitir a navegagdo com, no
minimo, dez pés de calado (Argentina); melhoramento da navegabilidade do sistema
Tamengo e execucao do projeto de Porto Busch (Bolivia); balizamento e sinalizacao
diurna e noturna no trecho Corumba-Caceres (Brasil); balizamento e sinaliza¢do
diurna e noturna desde Confluéncia até Assuncao, bem como dragagem de pontos

criticos do mesmo trecho, para permitir a navegagdo com, no minimo, dez pés de



119

calado (Paraguai); balizamento e sinalizagao diurna e noturna no acesso ao porto de
Nova Palmira (Uruguai). (INTAL, 1991, p. 4)

Pensando mais além da Hidrovia Paraguai-Parana, e ja numa integracao
desta com outras hidrovias, como a Tieté-Parana, outro problema que se apresenta
como empecilho a navegagdo sdo as barragens feitas para o aproveitamento
hidrelétrico dos rios, especialmente no Rio Parana. Como colocamos na introducgao
deste nosso trabalho, a escolha destes dois aproveitamentos, para fins deste
estudo, tem sua razao de ser justamente pelo conflito que geram. Um conflito que
nao é apenas fisico, mas também politico, pois estd vinculado aos interesses
prioritarios de cada Estado, conforme suas caracteristicas geograficas e
econbmicas.

Em setembro de 1993, o Presidente do Paraguai, Juan Carlos Wasmosy,
defendeu, em um encontro de empresarios brasileiros com autoridades paraguaias e
bolivianas, a proposta de um projeto que superasse a limitacdo imposta por ltaipu a
navegacgao no Rio Parand. Para tanto, haveria trés possibilidades: a construgédo de
uma eclusa, estimada em US$ 4 bilhdes; um sistema de transbordo para contornar,
por terra, a barragem; ou, ainda, a construcdo de um canal que a contornasse.
(REINERT, 1993, p. 12)

Em reportagem da Gazeta Mercantil, de 01/08/1995, Jorge Luiz de Souza

relata:

Um estudo sobre a navegabilidade integrando os paises do Mercosul,
apresentado ontem em Rosario, mostra que o grande gargalo vai ser a falta
de eclusa na hidrelétrica de Itaipu, que, com um salto de 115 metros de
altura, vai custar nada menos que US$ 1,2 bilhdo. (SOUZA, 1995, p. A6)
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3.4.2. A problematica ambiental e a participacdo das ONGs

Se, por um lado, o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana enfrentava
obstaculos de ordem técnica, exigindo grandes obras de engenharia para viabiliza-
lo, por outro, as questdes relativas ao meio ambiente suscitavam protestos de
ambientalistas, preocupados com os impactos negativos do projeto.

De acordo com um estudo realizado em 1993, pelo grupo conservacionista
Wetlands for the Americas, apoiado pelo Woods Hole Research Institute, a Hidrovia
provocaria a contaminacao dos rios por vazamentos de 6leo e cargas quimicas. O
mesmo estudo mostrava, também, uma preocupacdo com a vida das espécies
selvagens, com o crescimento da mineracdo, ao longo da via fluvial, e com a
expansao do cultivo de soja, sempre uma ameacga a vegetacao nativa. (BARHAM,
1993, p. 14)

A maior preocupacao, no entanto, estava relacionada com a preservagao do
Pantanal. Esta grande area umida, no coragcdo da América do Sul, tem uma fungéo
de “esponja”, devido a sua capacidade de absorver as aguas que descem do Rio
Paraguai e seus afluentes, evitando grandes inundagdes a jusante, no periodo de
cheia, como ja vimos no capitulo 1 desta segunda parte.

De acordo com o estudo mencionado acima, as alteracdes no regime
hidrolégico dos rios da regido, provocadas pela Hidrovia, poderiam prejudicar essa
funcdo de “esponja” que tem o Pantanal, resultando numa sobreposicdao do alto
periodo de chuvas em ambos os rios Parana e Paraguai, aumentando o risco tanto

de elevacoes quanto de queda do nivel d’agua a jusante. (BARHAM, 1993, p. 14)



121

No mesmo sentido alertava um relatério do Banco Interamericano de

Desenvolvimento (BID), de 1994, segundo o qual:

As alteragbes nos rios também poderdo causar um incremento na
velocidade do fluxo do Rio Paraguai, aumentando as possibilidades de
inundagdes. Outro efeito seria a eliminagdo do papel do Pantanal como
“esponja”, o que ocasionaria um aumento do volume de lodo no delta do Rio
Parana e no estuario do Rio da Prata [...]. (Relatério do BID alerta..., 1994,

p. 15)

Em face a essas ameacas ambientais, as organizacées nao-governamentais
de defesa do meio ambiente assumiram um papel decisivo nas negociagdes sobre a
construcao da Hidrovia, dialogando com governos e empresarios, a ponto de o entao
Vice-Presidente do Comité Intergovernamental da Hidrovia, Jorge Sanguinetti, dizer,
em 1994, que a preocupacao das ONGs era compartilhada pelo referido Comité,
pois ambos tencionavam o desenvolvimento sustentavel da regido. (El proyecto de la
Hidrovia..., 1995, p. 38)

Segundo Elias Diaz Pefia, da ONG Sobrevivencia — Amigos de la Tierra

(Paraguai):

O projeto da Hidrovia Paraguai-Parand pretende modificar o rio e suas
caracteristicas naturais para adequa-lo a sistemas de navegacao
concebidos de antem&o, quando o que se deveria fazer é adequar os
sistemas de transporte as caracteristicas do rio. (El proyecto de la
Hidrovia..., 1995, p. 38)

Na mesma linha critica, a ambientalista uruguaia, Silvia Ribeiro, da ONG
REDES - Amigos de la Tierra (Uruguai), fundamenta-se em um estudo da
Universidade de San Diego (EUA), intitulado “Impacto ambiental e hidrolégico da

Hidrovia Paraguai-Parana sobre o Pantanal de Mato Grosso”, segundo o qual a via
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fluvial causaria danos irreversiveis a esta grande area umida. (El proyecto de la
Hidrovia..., 1995, p. 38)

Apoés inumeras discussdes a respeito da viabilidade econémica da Hidrovia e
de seus impactos ambientais, 0s pareceres de consultorias contratadas pelos cinco
paises da Bacia do Prata, em parceria com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), apontaram no sentido da viabilidade ambiental do projeto, haja vista serem
os efeitos considerados de reduzida intensidade, localizados e temporarios, sem
comprovagao das hipéteses de modificacdo perceptivel do regime hidrolégico dos

rios ou do Pantanal. (BARROS, 1997, p. A-3)

3.5. As vantagens da Hidrovia para a regiao

Como j& mencionamos na introdugdo deste capitulo, a Hidrovia Paraguai-
Parana é um projeto de integracao do Cone Sul, com ganhos multiplos para todos os
paises envolvidos. Certamente, pode-se argumentar que alguns tém maior interesse
que outros, o que é natural pelo fato de os interesses nem sempre serem 0s
mesmos.

Contudo, os objetivos de cada pais, que conduzem a cooperacado para
viabilizar este projeto, tém carater de complementaridade. Mais ainda, podemos
dizer que o somatério dos interesses individuais conduz a um interesse comum, qual
seja, a insercao da regiao no sistema econdmico internacional, através do aumento

no volume de comércio exterior.
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Nesse sentido, o entdo Presidente da Comissao Permanente de Transportes
da Bacia do Prata, Miguel Gudnitzki, assinalou, durante a Segunda Jornada

Nacional da Hidrovia, realizada em Corrientes, em 1990:

[...] é indispensavel pensar que o Rio da Prata serd veiculo de comunicagao
entre todo o comércio fluvial e maritimo [...], [sendo] a ponte pela qual
passara toda a produgao regional. (Andlisis acerca..., 1990, p. 21)

Vejamos, agora, como a Hidrovia traz vantagens para cada pais,
aumentando a dindmica do comércio intra-regional, numa relacao, cada vez maior,

de interdependéncia.

3.5.1. Argentina

O territério argentino abrangido pela area de influéncia direta da Hidrovia
compreende algumas das regides mais industrializadas e de maior producdo
agropecuaria do pais. Neste mesmo territério, encontram-se centros siderurgicos e
petroquimicos, bem como algumas refinarias de petréleo. (INTAL, 1991, p. 8)

Pelas caracteristicas econémicas apresentadas acima, ndo é dificil perceber
a importancia estratégica que a Hidrovia tem para a economia argentina. O
transporte de mercadorias feito por rodovias e ferrovias, com destino a Bolivia, ao
Brasil e Paraguai, encarecendo os custos, podera ser feito por barcagas, rio acima, a
precos mais baixos.

Ainda em 1988, um estudo brasileiro sobre os efeitos da integragéao

hidroviaria advertia que, por falta de planejamento, as chatas argentinas que traziam
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minério brasileiro, a partir de Corumba, subiam o rio vazias, enquanto os produtos
agricolas argentinos exportados para o Brasil eram transportados por navios, ao
longo da costa. De acordo com o mesmo estudo, a Hidrovia garantiria carga na
subida das chatas e aumentaria o rendimento da frota. (BARALDI, 1988, p. 9)

Na | Reunido do Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parang,
realizada em Buenos Aires, entre os dias 7 € 9 de maio de 1990, o Chanceler
argentino, Domingo Cavallo, proferiu dicurso em que afirmou ser este projeto “uma

prioridade do governo argentino” (Las palabras del canciller..., 1990, p. 11)

3.5.2. Bolivia

No Departamento de Santa Cruz, parte do territério boliviano que esta na
area de influéncia da Hidrovia, estao localizadas as jazidas de ferro de Mutun, além
de ser uma area de concentracao de outras riquezes naturais como petroleo e gas.
(INTAL, 1991, p. 8)

O principal problema da Bolivia, no que diz respeito as relagdes
internacionais, reside na sua mediterraneidade. Com a Guerra do Pacifico, em 1879,
a Bolivia perdeu para o Chile sua saida para aquele oceano, o que criou um grande
obstaculo para exportar sua producdo. Nao é apenas um problema econdémico, mas
também politico, haja vista as cicatrizes que restaram daquele conflito.

Nos diversos tratados firmados pela Bolivia com os demais paises platinos,
ao longo do século XX, percebe-se a preocupagao dos bolivianos com a questao da

navegagao, acima de tudo. Sempre que um projeto bi ou multinacional para
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aproveitamento dos rios é pensado e/ou executado, a Bolivia faz questdao de
assegurar a navegabilidade dos cursos d"agua. (CUSICANQUI, 1999, p. 66 et seq.)
Dessa forma, a Hidrovia representa para a Bolivia uma oportunidade
histérica para o seu desenvolvimento econémico, uma vez que esta via fluvial
significaria sua independéncia com relagdo aos portos de outros paises. Nesse
sentido, ha que se ressaltar que o Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia
Paraguai-Parana estabelece, em seu capitulo Il, a liberdade de navegacdo das

embarcacoes de bandeiras dos paises signatarios. E, em seu artigo 59, estatui:

Artigo 5° Sem prévio acordo dos paises signatarios, ndo se podera
estabelecer nenhum imposto, gravame, tributo ou direito sobre o transporte,
as embarcagbes ou suas cargas, baseado unicamente no fato da
navegagao.

3.5.3. Brasil

O Centro-Oeste brasileiro, onde se situam os estados de Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul, que estdo na area de influéncia direta da Hidrovia, tem se
caracterizado pela crescente produgcdo de soja. Ademais, esta regido se destaca
pela pecuaria, no Pantanal Matogrossense, e pelas jazidas de ferro e manganés de
Urucun. (INTAL, 1991, p. 8)

Nesse sentido, como ja destacava um estudo de 1988, mencionado no item
3.5.1, “o interesse imediato do Brasil na Hidrovia é criar uma alternativa para o
escoamento da safra do Centro-Oeste e de minérios, a partir de Corumba”

(BARALDI, 1988, p. 9).
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Dos paises platinos, o menos dependente da Hidrovia acaba sendo o Brasil,
haja vista suas proprias dimensdes. Para o Pais, a regido de influéncia da Hidrovia é
pouco significativa se compararmos toda a produgéo agricula, industrial € mineral do
resto do Pais.

Diferentemente dos outros paises abrangidos pela Hidrovia, nos quais ela
compreende as principais regides econémicas, no Brasil, 0 grande centro industrial,
responsavel pela maior parte do PIB do Pais, esta localizado no sul e sudeste, que
sao dotados de uma infra-estrutura portuaria significativa.

Logo, a importancia da Hidrovia para o Brasil tem um aspecto politico muito
mais relevante do que o econdmico, na medida em que mostra sua disposi¢cao de
estar engajado no projeto de integracao do Continente, contrariamente a politica de
confronto com a Argentina, na década de 1970, que atravancou este processo de

cooperagao multilateral.

3.5.4. Paraguai

O Paraguai teve um consideravel crescimento econémico nas décadas de
1970 e 1980, acompanhado pela expansao da producédo agricola, especificamente
soja, café e algoddo. Ademais, suas ricas jazidas calcareas se localizam nas
margens do Rio Paraguai. A Hidrovia constitui a principal via de abastecimento do
Pais, cortando-o de norte a sul, desde a foz do Rio Apa até a foz do Rio Pilcomaio,

em Assuncao. (INTAL, 1991, p. 8)
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Assim como a Bolivia, o Paraguai também é um pais mediterraneo, apesar
de ndo sofrer tanto os efeitos dessa condicdo geografica como seu vizinho de
montante. Ainda assim, é grande a importancia que a Hidrovia tem para os
paraguaios.

Neste sentido, reproduzimos as palavras do entdo Ministro das Relacdes
Exteriores paraguaio, Alexis Frutos Vaesken, em entrevista ao jornal El Pais, em 1°

de setembro de 1990:

Consideramos que [a Hidrovia Paraguai-Parand] ¢ uma das obras mais
importantes e transcendentes que se tem feito no &mbito da Bacia do Prata.
Beneficia aos cinco paises, alivia o problema de mediterraneidade de
Bolivia e Paraguai e, também, de uma parte importante do Brasil, como é o
caso do Mato Grosso do Sul. Também beneficia a Argentina e ao Uruguai
como portos de desembarque. (Estamos firmemente..., 1990, p. 13)

Para a Camara de Comércio Paraguaio-Boliviana, a Hidrovia € um projeto de
integracao fundamental no coracdo da América do Sul, e provocara um sensivel
aumento do intercambio comercial com a Bolivia e os paises do Pacifico, permitindo
que o Paraguai compre minerais bolivianos para o seu processamento e que a

Bolivia adquira alimentos paraguaios. (Divergéncias no Paraguai, 1997, p.7)

3.5.5. Uruguai

O Uruguai, pais litoraneo e localizado na foz do Rio da Prata, tem sua
economia baseada na pecuaria, no turismo e nos servicos. E, é justamente para este

ultimo setor que o Uruguai percebe a principal importancia econémica da Hidrovia.
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Conforme declarou ao jornal Gazeta Mercantil, em 17 de fevereiro de 1988,
0 entdo Secretario-Adjunto do Ministério dos Transportes brasileiro, Walter Luna, “o
Uruguai tem interesse imediato em ampliar a utilizagdo do Porto de Nueva Palmira”
(BARALDI, 1988, p. 9).

Para confirmar estas palavras, nada melhor do que a declaracdo do entao
Ministro de Transporte e Obras Publicas do Uruguai, Jorge Sanguinetti, em

entrevista ao jornal El Dia, em 06 de maio de 1989:

O pais [Uruguai] tem um destino natural que é a venda de servigos. Essa
venda de servigos passa pela utilizagdo daquilo que é a origem do proprio
pais, o porto. (Un paso mas..., 1989, p.13)

Como ja vimos, Nova Palmira € um dos extremos da Hidrovia, sendo o limite

entre o oceano e o rio.

3.6. Aspectos institucionais da Hidrovia Paraguai-Parana

Como ja vimos anteriormente, a Hidrovia Paraguai-Parana tem seu marco
institucional fundado no Tratado da Bacia do Prata. Contudo, aquele Tratado trazia
apenas principios gerais e diretrizes. Veremos, a partir de agora, como se deu a
regulamentacdo especifica da Hidrovia. Ressaltaremos os aspectos institucionais

mais relevantes, essenciais para o nosso estudo.
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3.6.1. O Comité Intergovernamental Coordenador

Em diversas reunides oficiais que se realizaram durante a década de 1980,
salientou-se a importancia de concretizar o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana.
Mas, foi em 1989, na Reuniao de Ministros de Transportes dos paises da Bacia do
Prata, realizada em Santiago do Chile, que se deu um passo importante para tirar o
projeto da Hidrovia do papel e coloca-lo em pratica.

Nesta reunido, os Ministros assinaram a Ata de Santiago, pela qual foi criado
o Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parana e instalada sua
Secretaria Pro-tempore, em Buenos Aires. Este Comité estava encarregado dos
assuntos relativos ao Programa da Hidrovia, a fim de avancar no sentido de colocar
em pratica as obras necessarias para a operacionalizagao desta. O Comité também
ficou encarregado de propor formulas juridico-institucionais para resolver o seu
funcionamento definitivo.

Afinal, ndo bastavam as obras fisicas que viabilizassem a Hidrovia, mas era
preciso, também, solucionar aspectos juridicos ou normativos que pudessem ser
empecilnos para a navegagao fluvial. Tratava-se, enfim, de adequar o
funcionamento da Hidrovia as normas de Direito Fluvial Internacional, levando-se em
consideracao, também, as especificidades do Direito interno de cada Estado

nacional. (RAVINA, 1991, p. 21)
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3.6.2. O Estatuto do Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-

Parana

Um fato de fundamental importadncia para todo o desenvolvimento
institucional da Hidrovia ocorreu na XIX Reunido de Chanceleres da Bacia do Prata.
Trata-se da aprovacao da Resolucao n® 238, pela qual a Hidrovia foi incorporada ao
Sistema da Bacia do Prata.

A importancia desta Resolugao reside no fato de que aquele Sistema, como
vimos no item 2.6, esta de acordo com as Regras de Helsinque (1966), da
International Law Association. Assim, o art. 1%, Paragrafo Unico, do Tratado da Bacia
do Prata, destaca “a utilizagao racional do recurso agua, especialmente através da
regularizagdo dos cursos d’agua e seu aproveitamento multiplo e equitativo”.

Uma das maiores preocupacbes com relagcdo a navegacdao na Hidrovia
Paraguai-Parana residia no aproveitamento mdaltiplo da agua, tanto no que diz
respeito aos empecilhos que poderiam ser causados a navegagcao por conta de
outros aproveitamentos, quanto as conseqiéncias desta para os demais usos
d’agua.

Em um estudo sobre os aspectos institucionais da Hidrovia, Arturo Ravina e
sua equipe de consultores ja& mostravam esta preocupagédo, numa época em que se

discutiam os modelos mais apropriados para o Estatuto do Comité

Intergovernamental da Hidrovia:

A interag@o entre a navegagao e os outros usos e efeitos das aguas de rios
internacionais determina a inconveniéncia de regulamentar juridicamente a
navegacgao separadamente dos demais usos e efeitos. Deste modo, todos
0s usos e efeitos devem ser normatizados conjuntamente, reconhecendo a
assinalada interdependéncia. (RAVINA, 1991, p. 23)
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E prossegue:

Entre os aspectos institucionais a considerar estd, em primeiro lugar, o da
concessdo de prioridades entre a navegagdo e os demais usos de um rio
internacional. Cabe recordar que as Regras de Helsinque ndo reconhecem
prioridade a nenhum uso. Portanto, o das prioridades € um tema néo sujeito
a regras “a priori”, que deve ser resolvido conforme as circunstancias
particulares de tempo e espago, por acordo entre 0s governos interessados.
(RAVINA, 1991, p. 23)

Isto tudo nos remete, novamente, ao conceito de “interdependéncia
hidrologica”, de Arun Elhance, que vimos no capitulo 4 da primeira parte.

Assim, em 26 de junho de 1992, é assinado, pelos cinco paises platinos, o
Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia Paraguai-Parana, cujo preambulo faz
mencgao explicita ao Tratado da Bacia do Prata e a Resolugdo n? 238 da XIX
Reunido de Chanceleres.

O artigo 1° estabelece seus objetivos:

Artigo 12. O presente Acordo tem por objeto facilitar a navegagdo e o
transporte comercial, fluvial longitudinal na Hidrovia Paraguai-Parana (Porto
Céceres — Porto de Nova Palmira), doravante “a Hidrovia”, no ambito do
Tratado da Bacia do Prata, mediante o estabelecimento de um marco
normativo comum que favorega o desenvolvimento, a modernizacdo e a
eficiéncia dessas operagdes e que facilite e permita o acesso em condi¢des
competitivas aos mercados de ultramar. (grifo nosso)

Em seu artigo 22, o Acordo deixa claro que o Comité Intergovernamental da
Hidrovia (CIH) é seu 6rgéo politico e esta vinculado ao Tratado da Bacia do Prata.

No que diz respeito, especificamente, as relagdes internacionais na Bacia,
ha uma mudanca de ordem pratica extremamente significativa para o avangco da

cooperacao.
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Até a assinatura do Acordo Tripartite, em 1979, houve uma “bilateralizacao”
das relacdes internacionais na Bacia, o0 que representava um contra-senso ao texto
do Tratado, haja vista seu carater multilateral. No que tange aos recursos hidricos,
esta “bilateralizacéo” esvaziava o Tratado, na medida em que contrariava um de
seus principios juridicos fundamentais, qual seja: o aproveitamento conjunto da
Bacia. (RAVINA, 1991, p. 27)

Com a assinatura do Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia Paraguai-
Parand, resgata-se o espirito do Sistema da Bacia do Prata e passa-se a pensar na
Bacia como uma unidade fisica, cujos recursos devem ser explorados de forma
conjunta e harménica pelos cinco paises que dela compartilham. Assim, os
principios basilares deste regime internacional passam a ser a inser¢gdo econémica
da regiao no sistema internacional e o seu desenvolvimento sustentavel.

Tal é a percepcdo dessa mudanca que o Presidente da Comissao
Permanente de Transporte da Bacia do Prata, José Luis Camacho, afirmou, em
discurso proferido na abertura do |l Encontro Internacional de Direito da Navegacéao
e Hidrovia, que “é a primeira vez na histéria da regido que se alcanga uma ordem
juridica comum aos cinco paises da Bacia do Prata” (Analizaron el alcance..., 1992,
p. 38).

Como é pressuposto que o Sr. Camacho tenha pleno conhecimento da
existéncia do Tratado da Bacia do Prata, s6 podemos entender que o seu discurso
aponta para os efeitos nulos deste documento, ao longo da sua primeira década de
existéncia, e a perspectiva de lhe dar eficacia com o Acordo de Transporte Fluvial

pela Hidrovia Paraguai-Parana.
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Por fim, em setembro de 1992, na XX Reunido de Chanceleres da Bacia do
Prata, & aprovado o Estatuto do Comité Intergovernamental Coordenador, através

da Resolugao n? 244. Por ele, fica definido que o referido Comité:

[...] € 0 6rgdo do Sistema do Tratado da Bacia do Prata encarregado de
coordenar, propor, promover, avaliar, definir e executar as agdes
identificadas pelos Estados-membros, relativas ao Programa da Hidrovia
Paraguai-Parana, bem como gerir e negociar prévia anuéncia das
autoridades nacionais pertinentes de cada pais, acordos de cooperagédo
técnica e assinar aqueles para o desenvolvimento de um sistema eficiente
de transporte fluvial, constituindo-se no foro de entendimento para assuntos
relacionados a este tema.

Interessante retomar, mais uma vez, o estudo do Prof. Aaron Wolf sobre as
“Bacias em Risco”. Se na décade de 1970, a Bacia do Prata enquadrava-se no
indicador -2 de sua escala, com a institucionalizagdo da Hidrovia e a efetiva
aplicacdo do Tratado de Brasilia, a mesma Bacia Platina pode ser reenquadrada no
indicador +6 (Tratado sobre aguas internacionais).

Contudo, em nossa opinido, este grau de institucionalizacdo ainda poderia
ser maior, se houvesse a constituicdo de uma organizagao internacional em torno do
Sistema da Bacia do Prata, assim como foi feito com o Tratado de Cooperacao

Amazonica.
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CONCLUSAO
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Por ser um recurso natural compartiihado, que desconhece fronteiras
politicas, e pela sua escassez, que a transforma em bem econémico, a agua se
insere nas relagdes internacionais, potencialmente, como fator, ao mesmo tempo, de
conflito e cooperacgao.

Neste nosso estudo, pudemos distinguir dois momentos das relagbes
internacionais na Bacia do Prata, no que tange ao aproveitamento hidrico, em que
ficam latentes esses dois aspectos.

Nas décadas de 1960 e 1970, as divergéncias entre Brasil e Argentina pelo
aproveitamento do potencial hidrelétrico do Rio Parana representaram uma fase
realista das relagdes na Bacia do Prata. O diferendo ltaipu-Corpus levou o Governo
argentino a tentar estabelecer um quadro juridico preciso para o aproveitamento
conjunto dos recursos da Bacia, que culminou na assinatura do Tratado da Bacia do
Prata, que, pela sua natureza, pode ser entendido como um regime internacional.

Contudo, a intencao dos atores de preservar suas soberanias e garantir a
liberdade de executar obras de seu interesse, dentro de seus respectivos territérios,
constituiam os principios basilares do Tratado e, portanto, do regime internacional.
Dessa forma, a cooperagao estabelecida pelo elemento normativo do regime foi
inibida pela implementacdo de uma politica internacional, previamente negociada,
cuja base era a manutencgao dos interesses individuais de cada pais, resultando em
um baixo grau de institucionalizagcdo na Bacia. Isto explica porque a controvérsia em
torno de ltaipu e Corpus se estendeu por dez anos apds a entrada em vigor do
Tratado da Bacia do Prata, até a assinatura do Acordo Tripartite para
compatibilizagdo das duas usinas, em 1979.

Na década de 1980, findo o impasse em torno da construcdo de ltaipu e

iniciado o processo de redemocratizacdo na Argentina e no Brasil, inicia-se uma fase
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de cooperacao entre os dois paises, que se estende a todos os Estados da Bacia do
Prata. Trata-se de uma fase predominantemente marcada pela interdependéncia
complexa, com ampla participacdo de setores n&o-estatais, tais como o
empresariado, 0 setor de servicos e as organizagdes nao-governamentais. As agdes
dos cinco paises se convergem, entdo, para um processo de integracdo comercial,
com vistas a insercao da regido no sistema econémico internacional.

No que tange ao aproveitamento dos cursos d’agua internacionais, esta
cooperacdo se materializa no projeto da Hidrovia Paraguai-Parana, cujo carater
multilateral, envolvendo o0s cinco paises platinos, retoma a perspectiva de um
aproveitamento conjunto da Bacia.

Nesse sentido, a incorporacdao do projeto da Hidrovia Paraguai-Parana ao
Sistema da Bacia do Prata, em 1991, pela Resolugdo n® 238 da XIX Reunido de
Chanceleres, e a aprovacao do Estatuto do Comité Intergovernamental da Hidrovia
(CIH), pela Resolucdao n® 244 (XX), em 1992, resultam no resgate do Tratado da
Bacia do Prata, dando-lhe um sentido pratico e fortalecendo seu grau de
institucionalizagdo. Assim, os principios basilares deste regime internacional passam
a ser a insercao econdbmica da regido no sistema internacional e o seu

desenvolvimento sustentavel.
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TRATADO DA BACIA DO PRATA

Os Governos das Republicas da Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai,
representados na | Reunido Extraordinaria de Chanceleres dos Paises da Bacia do
Prata, realizada em Brasilia, em 22 e 23 de abril de 1969,

CONVENCIDOS da necessidade de reunir esforgos para a devida consecugao
dos propésitos fundamentais assinalados na Declaracdo Conjunta de Buenos Aires,
de 27 de fevereiro de 1967, e na Ata de Santa Cruz de la Sierra, de 20 de maio de
1968, e animados de um firme espirito de cooperacao e solidariedade;

PERSUADIDOS de que a agado conjugada permitira o desenvolvimento
harmdnico e equilibrado, assim como o étimo aproveitamento dos grandes recursos
da regidao e assegurara sua preservacao para as geracoes futuras através da
utilizagéo racional dos aludidos recursos;

CONSIDERANDO também que os Chanceleres aprovaram um Estatuto para o
Comité Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata;

DECIDIRAM subscrever o presente Tratado para assegurar a
institucionalizacao do sistema da Bacia do Prata e, para esse fim, designaram seus
Plenipotenciarios, que convieram no seguinte:

ARTIGO |

As partes contratantes convém em conjugar esforcos com o objeto de
promover o desenvolvimento harménico e a integracao fisica da Bacia do Prata e de
suas areas de influéncia direta e ponderavel.

Paragrafo Unico - Para tal fim promoverao, no ambito da Bacia, a identificacao
de areas de interesse comum e a realizacdo de estudos, programas e obras, bem
como a formulagdo de entendimentos operativos ou instrumentos juridicos que
estimem necessarios e que propendam:

a) A facilitagdo e assisténcia em matéria de navegacao.

b) A utilizacdo racional do recurso &agua, especialmente através da
regularizagdo dos cursos d'dgua e seu aproveitamento mdaltiplo e
equitativo.

c) A preservacao e ao fomento da vida animal e vegetal.

d) Ao aperfeicoamento das interconexdes rodoviarias, ferroviarias, fluviais,
aéreas, elétricas e de telecomunicagoes.

e) A complementacdo regional mediante a promocao e estabelecimento
de indUstrias de interesse para o desenvolvimento da Bacia.

f) A complementagéo econémica de areas limitrofes.

g) A cooperacdao mutua em matéria de educacao, saude e luta contra as
enfermidades.
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h) A promocdo de outros projetos de interesse comum e em especial
daqueles que se relacionam com o inventario, avaliacdo e o
aproveitamento dos recursos naturais da area.

i) Ao conhecimento integral da Bacia do Prata.

ARTIGO Il

Os Ministros das Relagdes Exteriores dos Paises da Bacia do Prata reunir-se-
ao uma vez por ano, em data que sera sugerida pelo Comité Intergovernamental
Coordenador, a fim de tracar diretrizes basicas da politica comum para a
consecucao dos propoésitos estabelecidos neste Tratado; apreciar e avaliar os
resultados obtidos; celebrar consultas sobre a acdo de seus respectivos Governos
no ambito do desenvolvimento multinacional integrado da Bacia; dirigir a acao do
Comité Intergovernamental Coordenador e, em geral, adotar as providéncias
necessarias ao cumprimento do presente Tratado através das realizagdes concretas
por ele requeridas.

Paragrafo 1. Os Ministros das Relagbes Exteriores poderdo reunir-se em
sessdo  extraordindria, mediante  convocacdo efetuada pelo  Comité
Intergovernamental Coordenador por solicitacdo de pelo menos trés das Partes
Contratantes.

Paragrafo 2. Se excepcionalmente o Ministro das Relagbes Exteriores de uma
das Partes Contratantes ndo puder comparecer a uma reunido, ordinaria ou
extraordinaria, far-se-a representar por um Delegado Especial.

Paragrafo 3. As decisdes tomadas em reunides efetuadas em conformidade
com este Artigo requererdo sempre o voto unanime dos cinco paises.

ARTIGO I

Para os fins do presente Tratado, o Comité Intergovernamental Coordenador é
reconhecido como o 6érgdo permanente da Bacia, encarregado de promover,
coordenar e acompanhar o andamento das agbes multinacionais, que tenham por
objeto o desenvolvimento integrado da Bacia do Prata, e da assisténcia técnica e
financeira que promova com o0 apoio dos organismos internacionais que estime
convenientes, bem como de executar as decisdes que adotem os Ministros das
Relacdes Exteriores.

Paragrafo 1. O Comité Intergovernamental Coordenador se regera pelo
Estatuto aprovado na segunda Reunido de Chanceleres dos Paises da Bacia do
Prata, celebrada em Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, de 18 a 20 de maio de 1968.

Paragrafo 2. Em reunido extraordinaria, para tal fim especialmente convocada,
poderao os Ministros das Relacoes Exteriores, sempre pelo voto unanime dos cinco
paises, reformar o Estatuto do Comité Intergovernamental Coordenador.
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ARTIGO IV

Sem prejuizo das disposicées internas de cada pais, serdo 6érgaos de
cooperacdo e assessoramento dos Governos as Comissdes ou Secretarias
nacionais, constituidas de conformidade com a Declaragdo Conjunta de Buenos
Aires. As Comissbes ou Secretarias poderdo estabelecer contatos bilaterais,
obedecendo sempre aos critérios e normas dos paises interessados e disso
mantendo devidamente informado, quando for o caso, o Comité Intergovernamental
Coordenador.

ARTIGO V

A acado coletiva entre as Partes Contratantes devera desenvolver-se sem
prejuizo dos projetos e empreendimentos que decidam executar em seus
respectivos territérios, dentro do respeito ao direito internacional e segundo a boa
pratica entre nagdes vizinhas e amigas.

ARTIGO VI

O estabelecido no presente Tratado nédo impedirda as Partes Contratantes de
concluir acordos especificos ou parciais, bilaterais ou multilaterais, destinados a
consecucao dos objetivos gerais de desenvolvimento da Bacia.

ARTIGO VI

O presente Tratado denominar-se-4 Tratado da Bacia do Prata e ter4 duragao
ilimitada.

ARTIGO VIl

O presente Tratado sera ratificado pelas Partes Contratantes e o0s
Instrumentos de Ratificacdo serdo depositados junto ao Governo da Republica
Federativa do Brasil.

Paragrafo 1. O presente Tratado entrard em vigor trinta dias depois de
depositados os Instrumentos de Ratificagdo de todas as Partes Contratantes.

Paragrafo 2. Enquanto as Partes Contratantes procedam a ratificacdo do
presente Tratado e ao depédsito dos Instrumentos de Ratificacdo, na acao
multinacional empreendida para o desenvolvimento da Bacia do Prata, sujeitar-se-ao
ao acordado na Declaracao Conjunta de Buenos Aires e na Ata de Santa Cruz de la
Sierra.



147

Paragrafo 3. A intencdo de denunciar o presente Tratado sera comunicada por
uma Parte Contratante as demais Partes Contratantes pelo menos noventa dias
antes da entrega formal do Instrumento de Denuncia ao Governo da Republica
Federativa do Brasil. Formalizada a denuncia, os efeitos do Tratado cessarao, para a
Parte Contratante denunciante, no prazo de um ano.

EM FE DO QUE, os Plenipotenciarios abaixo-assinados, depois de haver
depositado seus plenos poderes, encontrados em boa e devida forma, firmam o
presente Tratado.

FEITO na cidade de Brasilia, aos vinte e trés dias do més de abril do ano mil
novecentos e sessenta e nove, em um sé exemplar, nos idiomas portugués e
espanhol, o qual ficara depositado nos arquivos do Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil, que fornecera cdpias auténticas aos demais paises signatarios.
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