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Apresentacio do tema

Desde os seus primordios a humanidade se relaciona com os riscos. A criagdo dos
governos esteve diretamente ligada ao gerenciamento dos riscos. A gestdo das aguas no Egito
e Mesopotamia, os primeiros codigos legais, as muralhas das cidadelas, sdo apenas alguns
exemplos do papel tradicional dos governos na protecdo da vida, da propriedade, e da
seguranca dos cidadaos (Halachmi, 2005). Proteger a populacao contra determinados riscos ¢
um objetivo considerado nos diversos niveis de governo. A criacdo de uma institui¢ao
organizada chamada Estado se lastreia pelo desejo de manter a ordem publica, defender as
fronteiras e assegurar a harmonia entre individuos e o grupo (Halachmi, 2005).

Na sociedade contemporanea, a concep¢ao de risco € os riscos se transformaram,
assim como a responsabilidade dos governos frente a esses (Halachmi, 2005). A forma
tradicional de risco foi rompida e substituida por um risco que ndo se restringe ao local que o
produziu nem tampouco as conseqiiéncias esperadas (Beck, 2006). O risco passa a ser
compreendido como uma forma sistematica de lidar com os perigos e as incertezas induzidas
e produzidas pela propria modernizagao (Beck, 2008).

Nao se trata mais de prevenir tecnicamente os riscos ou de indenizé-los, mas sim de
decidir de forma democratica como assegurar uma distribuicdo mais justa (Beck, 2006). Ao
encontro dessas idéias, Latour (2004) esclarece que nao had objetos limpos e sem
conseqiiéncias, a grande questdo da modernidade ¢ decidir de maneira comum quais riscos
serdo aceitos e como.

A necessidade de enfrenta-los demanda uma nova abordagem das politicas, cujos

objetivos devem prever a protecao da coletividade e a antecipacao desses riscos. Porém, isso
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implica em escolhas e, em muitos casos, em administrar conflitos. Nesse cenario, surge a
governanga. Apesar de ndo existir uma defini¢do precisa para o termo, a governanca tem sido
interpretada como uma mudanga de paradigma, pois traz uma mudanca no exercicio do poder.
Dessa forma, a governanca consubstanciaria um aprimoramento da politica, ao estabelecer
parcerias com outros atores, gerando uma maior participagdo e eficiéncia das politicas
publicas, e, conseqiientemente, do controle dos riscos. A emergéncia desse conceito de certa
forma minimiza um papel que por tradicdo era do Estado, o de principal responsavel pela
gestdo dos riscos (Halachmi, 2005).

A demanda por 4gua para sustentar a sociedade é cada vez maior, porém, a0 mesmo
tempo, em que se ampliam as necessidades, o sistema produtivo gera uma série de residuos
que comprometem a viabilidade das fontes hidricas existentes. As politicas publicas
relacionadas a d4gua ndo ocupavam uma posi¢cdo de destaque na comunidade internacional em
termos de protecdo ambiental e acesso universal. Contudo, a partir da década de 1970, a
pressdo pelo recurso aumenta, o que acarreta a transformacao das relagdes, tanto no ambito
nacional como internacional, com as aguas.

O presente trabalho pretende analisar como se d4 a governanca das 4aguas
subterraneas transfronteirigas e quais as suas implicagdes no manejo dos riscos que as
ameacam. O texto esta dividido em quatro partes que tratam sobre a conceituacao do risco, o
sentido do termo governanca, a contextualizacdo da problematica das aguas subterraneas

transfronteirigas ¢ as consideragdes finais.

Definindo o risco

O risco embora ndo seja algo desejado, esta cada vez mais presente nos dias atuais. A
promessa otimista da Modernidade que traria uma existéncia “bela e festiva”, mostrou-se
“fragil e precaria” (Berman, 1986: 14). Ao mesmo tempo em que a humanidade ¢ seduzida
por um ambiente que promete desafios, felicidade e crescimento, ela ¢ ameacada de
autodestruicgao.

A sociedade contemporanea no avango voraz de seu processo produtivo pautado no
dominio da natureza, tendo o progresso como meio de curar todas as mazelas, acabou por

gerar riscos que estao presentes por toda a parte € muitas vezes nao sao identificados, mas que



a qualquer momento podem eclodir e revelar a vulnerabilidade da existéncia humana (Villar;
Ribeiro, 2009).

O risco pode ser entendido como a probabilidade de ocorréncia de um efeito adverso,
em um determinado periodo de tempo, resultante de um evento particular (Royal Society,
1983) ou ainda, como o potencial de realizagdo de uma conseqiiéncia adversa e indesejada a
vida humana, saiude, propriedade ou ao meio ambiente (Society for Risk Analysis, 2007).
Pode ainda, ser definido como condi¢des de uma variavel que possuam o potencial suficiente
para degradar um sistema de maneira total ou parcial, e/ou aumentando os esforgos
programados em termos de pessoal, equipamentos, instalagdes, materiais, recursos
financeiros, dentre outros (Bastias, 1977).

O risco pode ainda ser entendido como representacdo de um perigo ou alea (reais ou
supostos) que afetam os alvos e que constituem indicadores de vulnerabilidade (Veyret, 2007:
30). Dessa forma, estaria associado “as no¢des de incerteza, exposi¢do ao perigo, perda e
prejuizos materiais, econdmicos € humanos em fun¢do de processos de ordem natural e ou
daqueles associados ao trabalho e as relagdes humanas™ (Castro et al., 2005: 12). Nesse
contexto o risco significaria a “probabilidade de ocorréncia de processos no tempo e no
espago, ndo constantes e nao-determinados, e 2 maneira como estes processos afetam (direta
ou indiretamente) a vida humana” (Castro et al., 2005: 12).

O risco enquanto objeto social se traduz numa percep¢ao de perigo, de evento de
conseqiiéncias catastroficas, existente em relagdo aos individuos, comunidades e sociedade, os
quais irdo configura-lo através de representagdes mentais € conviver com o mesmo mediante
praticas especificas. O risco constitui uma ameaca aqueles a ele submetidos e que o vivenciam
como tal (Veyret, 2007). O risco difere de catastrofe, “o risco ¢ a antecipagdo da catastrofe”,
pois apontam “a possibilidade futura de certo acontecimento e processo”, alertam para uma
determinada situacdo que ainda ndo ocorreu. A catastrofe ¢ “definida de forma espacial,
temporal e socialmente” (Beck, 2008: 27).

O risco nao ¢ um “fato” novo. A concepgao de risco modifica-se a partir de uma nova
visdo do mundo e dos fendomenos naturais. Apoés o Renascimento, o futuro ndo foi mais
percebido como uma vontade divina, mas sim uma op¢ao humana. Essa nova abordagem faz
que a conforma¢do do mundo e do seu futuro sejam resultados de decisdes e acdes que

resultam “em vantagens e inconvenientes, tragcam progresso € ruina, e, como tudo o que ¢



humano, albergam o erro, o ndo saber, a hybris, as promessas de controle e ao final, inclusive
o gérmen de uma possivel autodestruicao” (Beck, 2008: 21).

Beck (2008: 32) esclarece que os riscos nao possuem “uma existéncia abstrata por si
mesmos”, eles sdo construgdes sociais, que se tornam reais segundo o juizo de cada grupo ou
populacdo, podendo gerar juizos contraditorios sobre sua relevancia. Determinar “como” e
“por que” os governos, instituigdes e sociedades aceitam ou recusam determinados riscos e
suas provaveis catastrofes decorrentes, consubstancia um dos principais desafios relacionados
ao risco. As respostas a tais questionamentos se encontram nas formas de articulagdo dos
diferentes atores na politica e dos graus de percep¢do e valorizagdo dos riscos. Nesse
contexto, a governanca assume um papel fundamental, pois os atores do jogo politico,
segundo suas forgas ¢ que vao determinar quais sao os riscos € como eles serdo incluidos ou

ndo nas politicas publicas.

Desvendando o conceito de governanca

O termo governanga se tornou bastante popular nas ultimas décadas, contudo até o
momento ndo existe uma defini¢do precisa desse conceito. Sua amplitude permite que ele seja
utilizado de diferentes formas, por distintos autores e com significados diversos, permitindo
assim ocultar os conflitos que permeiam sua defini¢do e sua pratica (Castro, 2007). Assim,
serdo apresentados a seguir algumas defini¢des sobre governanca:

- Banco Mundial: Governanca ¢ definida como a maneira pela qual o poder
¢ exercido na gestdo dos recursos economicos e sociais de um pais. O Banco
Mundial identificou trés aspectos distintos de governanga: (i) a forma de um
regime politico; (i1) o processo pelo qual a autoridade é exercida na gestao
dos recursos econdmicos e sociais com foco no desenvolvimento de um
pais; e (ii1) a capacidade dos governos em desenhar, formular e implementar
politicas e distribuir fungdes (World Bank, 1994: xix).

- Programa de Desenvolvimento das Nacdes Unidas (UNDP): A
governanga ¢ entendida como o exercicio da autoridade econdmica, politica
e administrativa na gestdo dos assuntos de um pais em todos os niveis.

Compreende os mecanismos, 0s processos € as institui¢des por meio dos



quais os cidaddo e grupos articulam seus interesses, exercem seus direitos,
cumprem suas obrigacdes e conciliam suas diferengas (UNDP, 1997: 2-3).

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

- Comissao sobre Governanca Global: Governanga ¢ a soma das varias
maneiras pelas quais os individuos e as institui¢des, publicas ou privadas,
gerem seus assuntos comuns. Trata-se de um processo continuo por meio do
qual se concilia e se age sobre interesses distintos ou conflituosos
(Commission on Global Governance, 1995: 2).

- Kofi Annan: A boa governanga compreende o império da lei, instituigdes
estatais eficientes, transparéncia, accountability no gerenciamento dos
interesses publicos, o respeito pelos direitos humanos e a participacao
significativa de todos os cidaddos no processo politico de seus paises e nas

decisoes que afetem suas vidas (Reif, 2004: 65).

Embora amplamente adotado pelas instituicdes, personalidades e documentos
internacionais, o termo governanga possui sentidos e implicagdes que divergem segundo
quem os adota, tendo, no entanto, em comum alguns pressupostos como a gestao de recursos,
a articulagdo entre os atores e por fim a busca de um denominador comum para elaboragao de
uma politica compartilhada e participativa.

Seu propdsito ¢ criar um novo formato de politica publica, pois em decorréncia do
enfraquecimento do Estado, do aumento da influéncia dos setores economicos, do
fortalecimento de institui¢des internacionais e da emergéncia de certos movimentos sociais
surge a necessidade de criar uma nova configuracdo nas quais a diversidade de atores e a
complexidade do mundo contemporaneo sejam considerados. Nesse sentido, a governanca se
distingue de governo e da governabilidade, ainda que ambos se refiram a sistemas de

ordenacao.



O governo “sugere atividades sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de
policia que garante a implementacdo de politicas devidamente instituidas™ (Rosenau, 2000:
15). A governabilidade ¢ determinada por condi¢des sistémicas mais gerais sob as quais se da
o exercicio do poder em uma dada sociedade (Diniz, 1999: 196).

Ja a governanga se refere “a atividades apoiadas em objetivos comuns, que podem ou
ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente prescritas € nao dependem,
necessariamente do poder de policia para que sejam aceitas e vengam resisténcias” (Rosenau,
2000: 15).

Tem-se, portanto, que a governanca ¢ mais ampla que governo e distinta da
governabilidade, pois compreende as instituicdes governamentais € as normas, regras €
condutas fora do ambito governamental (Rosenau, 2000). O conceito sinaliza que a
administracdo publica deve transcender a visdo da politica publica baseada no monopdlio
estatal e incluir outros atores (Castro, 2007). A governanca corresponderia as interagdes
estabelecidas entre poder publico e privado para resolver os problemas da sociedade e criar
oportunidades por meio da cooperagdao conjunta dos diversos atores (Kooiman; Bavinck,
2005)

Em linhas gerais, a governanga pressupde a implementagdo das politicas, envolve a
capacidade de agdo estatal e prevé um “conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar
com a dimensdo participativa e plural da sociedade”, mas que para tanto necessita “expandir e
aperfeicoar os meios de interlocucdo e de administracdo do jogo de interesses” (Diniz, 1999:
196).

Assim, a governanga emerge como um conceito integrador de interesses
contraditorios € que permitiria a inclusdo de “todos” na constitui¢ao de uma politica publica
baseada pela construcdo de consensos entre os diversos participantes. O conceito tem
significativo contetido utopico, apesar do discurso persuasivo, idealista e unificador da
governanga, ao analisar sua aplicagdo pratica, percebe-se que a forca e a forma de
participacdo dos atores ¢ bastante distinta. Para Molle (2008) a governanga se classificar
como um “conceito nirvana”, isto ¢, trata-se de algo que serve como uma inspiragdo do que a
sociedade almeja para si, porém da mesma forma que o nirvana, muito dificil de realizar-se no

mundo real.



Contextualizando a problematica das aguas subterrianeas transfronteiricas

A gestdo das aguas subterraneas enfrenta o desafio de proteger um bem oculto, que
envolve os dois principais recursos de natureza politica: 4dgua e solo. Tais recursos
consubstanciam relacdes de poder por exceléncia. A d4gua ¢ uma substancia vital para a vida,
ecossistemas e produgdo, enquanto que o solo € a base territorial da produgado, sendo pautado
pelo direito de propriedade e pelo direito de soberania.

A complexidade do tema aumenta & medida que as aguas subterrdneas dependem da
ciéncia para revelar suas caracteristicas e os riscos que as afligem. Tal caracteristica prejudica
seu apelo politico e social, pois a sua importancia ¢ a emergéncia dos impactos nao sao
perceptiveis para os leigos. Se o déficit de informagdo técnica prejudica a formacao de uma
politica para esse recurso, a falta de compreensdo social sobre o tema dificulta a legitimagao
pratica de uma eventual legislacdo de aqiiferos.

Os riscos de dano ambiental podem ter as mais diversas origens, o que lhes confere
um carater multidimensional, circunstancia que acentua a dificuldade de evitar tais riscos,
principalmente no caso das dguas subterraneas, onde o dano apenas serd notado através de
procedimentos técnicos. A dependéncia da ciéncia para auferir os riscos € um dos principais
problemas para mensurar o impacto e alcance destes, visto que as pesquisas € O
monitoramento das aguas subterraneas sao escassos ¢ ha uma série de incertezas em relagdo a
sua dinamica.

Apesar de serem naturalmente mais protegidas da contaminagdo do que as aguas
superficiais, esse problema também as ameaga, com o agravante de que o processo de
despolui¢ao ¢ bastante complexo e caro. As aguas subterraneas também tém experimentado
um aumento significativo na sua extracdo nas ultimas décadas. A superexploracdo e
contaminac¢do sdo uma realidade em diversos lugares do mundo e no Brasil. Deve-se ressaltar
que a falta de dados cientificos prejudica a avaliagdo sobre qual seria a taxa ideal de
exploracao e a propria identificagdo dos problemas.

No ambito internacional ndo hd muitos acordos ou uma politica internacional que
regulem o tema. As normas de Helsinque (1966) e as Normas de Seul (1986) propostas pela
International Law Association (ILA) representam um dos poucos documentos internacionais
que formalmente tratam sobre a condicdo das aguas subterraneas no ordenamento

internacional. Contudo diante da sua natureza ndo vinculante, tais normas servem apenas



como inspiragdo e motivacao para os governos ¢ comunidade cientifica. Além disso, elas ndo
conseguem lidar adequadamente com a complexidade dos aqiiiferos.

A partir da Convengdo sobre Direito dos Usos dos Cursos de Agua Internacionais
para fins diferentes da navegagdo (1997) as dguas subterraneas emergem oficialmente como
assunto de direito internacional, contudo a convengdo ndo se aplica para qualquer tipo de
aqiiifero. A defini¢ao de curso de dgua adotada — “sistema de 4guas superficiais e subterraneas
que constitui, em fun¢do de uma relagdo fisica, um conjunto unitario que escoa normalmente
para um término comum” — parte do pressuposto que existe uma unidade hidraulica entre as
aguas superficiais e subterrineas, o que nem sempre ocorre. Os aqiiiferos podem cruzar
fronteiras, sem estar conectados a um rio transfronteiri¢co. Por exemplo, a convengao exclui os
aqiiiferos confinados.

A percepgdo da complexidade das aguas subterraneas, o incremento de seu uso em
varias partes do mundo e a falta de experiéncias de gestdo dos aqiiiferos provocou a
emergéncia de varios centros internacionais dedicados a melhorar o conhecimento e gestdo
das aguas subterraneas como o Internationally Shared Aquifer Resources Management
(ISARM)' e o International Groundwater Resources Assessment Centre (IGRAC).

Outro avanco importante ¢ ilustrado pela aprova¢do da Resolugdo 63/124 pela
Assembléia Geral das Nagdes Unidas, intitulada o Direito dos Agqiiiferos Transfronteiri¢os
(janeiro de 2008). Esse documento torna publico o norte da gestdo internacional das aguas
subterraneas ¢ os trabalhos da Comissao de Direito Internacional das Nagdes Unidas no
esfor¢co de criar um projeto de convengdo para os aqiiiferos transfronteiri¢os. Ao que pese a
importancia desse projeto e de sua pertinéncia tematica, ele ndo possui carater vinculante. O

seu texto ainda esta em fase de construcao.

1 No intento de criar uma estrutura administrativa relacionada ao tema foi criado o programa Global ISARM -
Internationally Shared Aquifer Resource Management (Gestao de Aqiiiferos Internacionais Compartilhados) que
visa promover o uso sustentavel e o gerenciamento dos aqiiiferos. Essa iniciativa que ¢ coordenada pelo
Programa Hidrologico Internacional (IHP) da UNESCO, nasceu na décima quarta Sessd@o do Conselho Inter-
Governamental da Unesco (2000), que aprovou a parceria entre as atividades da Associagdo Internacional de
Hidrogeologia (IAH) e os 3 programas inter-governamentais da UNESCO: o Programa Hidrologico
Internacional, o Programa Internacional de Correlagdo Hidroldgica (IGCP) e o Programa de Gestdo das
Transformagdes Sociais (MOST). Soma-se ainda a cooperagdo da Organizacdo para a Agricultura ¢ a
Alimentacao (FAO) e da Comissdo Econdémica das Nag¢des Unidas para a Europa (UNESCO, 2000).

2 O IGRAC pertence aos centros globais de informagdo e observagdo e pretende incrementar o conhecimento e
contribuir para a gestdo dos recursos hidricos mundiais. O Programa de Avaliagio da Agua Mundial da
Organizacdo das Nagdes Unidas (United Nations/World Water Assessment Program) classifica o IGRAC como
o pilar da avaliagdo das aguas subterraneas mundiais.



Resultados: Casos praticos de gestdo de aquiferos transfronteiricos

Nao ha muitos tratados firmados ou experiéncias conjuntas de cooperagdo firmadas
entre paises para gestdo dos aquiferos transfronteiricos. Nesse sentido, a Convencdo para
Prote¢do, Utilizagdo e Recarga do Agqiliifero de Genebra (1977) merece destaque, pois
constitui o principal exemplo de cooperagdo bilateral dotado de um instrumento juridico
vinculante em matéria de dguas subterraneas. Suas partes sao o Departamento da Alta Saboia
na Franca e o Cantdo de Genebra na Suica e sua edicdo se justifica diante da necessidade de
tomar medidas conjuntas para preservar o Aqiiifero de Genebra.

Essa conveng¢do formou uma comissao mista composta por seis membros, dos quais
pelo menos quatro serdo especialistas em hidrogeologia ou hidrologia, sendo trés de cada pais.
Dentro de suas fungdes estd a elaboragdo do Plano Anual para a exploragdao das aguas
subterraneas e a proposicdo de medidas para proteger esse recurso € evitar a sua
contaminac¢do. A comissao tem um controle preciso sobre a quantidade e qualidade da dgua do
aqiiifero. A autonomia conferida pelos dois paises, a amplitude de suas competéncias e a
obrigatoriedade no cumprimento de suas determinagdes pelas autoridades locais e regionais
confere a essa comissao poderes supranacionais (Meirelles, 2005) .

O caso México-Estados Unidos ¢ uma experiéncia distinta, ndo ha um instrumento
juridico especifico para a gestdo das aguas subterraneas, mas sim um organismo juridico
internacional voltado a estimular a cooperacdo. A fronteira entre esses paises foi marcada por
varios conflitos (cobranca de impostos, fronteiras, aguas), para administra-los foi criada a
Comissao Internacional sobre Fronteiras (The International Boundary Commission - 1BC),
que com a edicao do Tratado de 1944 passou a chamar-se Comissao Internacional México —
Estados Unidos sobre Fronteiras e Aguas (International Boundary and Waters Commission —
IBWC). Trata-se de um organismo internacional, que possui uma se¢do mexicana € outra
norte-americana, sua jurisdicdo inclui as areas limitrofes do Rio Grande e o Rio Colorado,
embora o seu foco principal sejam as aguas superficiais, a Comissao esteve envolvida na
resolu¢do de conflitos ligados a exploragdo dos aqiiiferos da zona (Alonso, 2002; Meirelles,
2005).

O numero reduzido de experiéncias internacionais no tocante as aguas subterraneas
motivou o desejo de alguns especialistas em desenvolver um modelo de acordo de gestao de

aqiiiferos que pudesse ser adaptado facilmente para qualquer regido do mundo, essa meta



audaciosa deu origem ao Tratado Bellagio. Esse documento foi proposto por Robert Hayton e
Albert Utton em 1989 em um Painel Especial do VI Congresso da Associacdo de Recursos
Hidricos Internacionais realizado em Otawa, e decorreu das discussoes realizadas em uma
Conferéncia de especialistas na cidade de Bellagio na Italia (1987). Esse documento possuia
20 dispositivos e comentarios. As clausulas eram facilmente ajustaveis a realidade de outros
locais, inclusive no que diz respeito a sistemas juridicos e governamentais diversos
(HAYTON; UTTON, 1989). Tratava-se de uma revisdo do modelo Ixtapa proposto em 1985
por Ann Berkley Rodgers e Albert Utton, que foi formulado com base no caso especifico do
gerenciamento das aguas subterraneas localizadas na fronteira dos Estados Unidos e México
(MATSUMOTO, 2002).

As aguas subterraneas ocuparam posi¢do de destaque no Direito Comunitario
Europeu. A primeira normativa sobre o assunto foi a Diretiva 80/68/CEE do Conselho, de 17
de Dezembro de 1979, relativa a protegdo das adguas subterrdneas contra a poluicdo causada
por certas substancias perigosas. Essa norma buscava controlar o langamento de certas
substancias provenientes de fontes industriais e urbanas, apesar de suas limitagdes, ela
representa a primeira tentativa de aproximacao das leis dos Estados membros na tematica de
aguas subterraneas.

A evolugao do marco juridico comunitario ambiental permitiu a edigdo da Diretiva
2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro de 2000, que estabelece
um quadro de agdo comunitiria no dominio da politica da agua. Essa norma tem como
principios norteadores a globalidade e integracdo das aguas (Robles, 2004). Pretende-se
superar o tratamento fragmentado dos recursos hidricos. No mesmo documento estdo contidas
as estratégias de gestdo para as aguas superficiais, subterraneas, de transi¢do e costeiras. No
sentido de fortalecer ainda mais a gestdo das aguas subterrineas, editou-se a Diretiva
2006/118 CE para a protegdo das dguas subterraneas contra a polui¢do e a deterioragdo. Essa
norma, que substitui a Diretiva 80/68/CEE, nasce alinhada com os valores e exigéncias
propostos pela Diretiva Marco de Agua, bem como inclui os avangos técnicos em relagio as
questdes de monitoramento e contaminantes (Villar, 2010).

No caso da América Latina, apesar de terem sido identificados 29 aqiiiferos
transfronteiricos (STEPHAN, 2009) faltam acordos internacionais sobre o tema. No ambito
interno, as politicas nacionais para a protecao dos aquiferos estdo em estado embriondrio,

diante da falta de conhecimento técnico ou da capacidade institucional e legal.
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Dos aquiferos transfronteirigos latino-americanos destaca-se o Aquifero Guarani,
alvo de varios projetos internacionais, que permitiram um melhor conhecimento sobre sua
dinamica e caracteristicas geologicas. Esse aqiiifero se localiza no centro leste da América do
Sul, entre as coordenadas 12° e 35° de latitude sul e 47° e 65° de longitude oeste, na Bacia
Geologica Sedimentar do Parana. Possui uma area de 1,100,000 km* e se estende por quatro
paises: Paraguai, Uruguai, Argentina e Brasil. Sua espessura média ¢ de 250 m. e o volume de
agua estimado ¢ de aproximadamente 30,000 km3 (Foster et. al, 2009).

A iniciativa internacional conjunta mais importante desenvolvida pelos quatro paises
foi o Projeto Protecdo Ambiental e Gerenciamento Sustentavel Integrado do Sistema Aqiiifero
Guarani, financiado pelo Fundo Mundial para o Meio Ambiente e coordenado pela
Organizagao dos Estados Americanos.

Esse projeto gerou um significativo incremento do conhecimento sobre as
caracteristicas desse aquifero, bem como retirou as dguas subterraneas do anonimato. Seu
principal objetivo era “apoiar a Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai na elaboracdo e
implementag¢ao coordenada de uma proposta de modelo institucional, legal, e técnico comum
para a preservagdo do Sistema Aqiiifero Guarani — SAG para as geragdes atuais e futuras”
(OAS, 2005). Apesar disso, as conclusdes finais do projeto subestimam a gestdo e impactos
transfronteirigos, afirmando que as principais medidas para a gestdo das aguas subterranea e
para protecao do aquifero Guarani ndo possuem fundamentalmente um carater transfronteirigo
e que a sua gestdo deve ser baseada no ambito local. O projeto até reconhece que a gestdo
transfronteirica contribui para a troca de experiéncia e conhecimento, porém atribui o 6nus da
gestao dos aqiiiferos a escala local (Foster et a/, 2009).

O Mercosul reconheceu a necessidade de se manifestar sobre o tema e criar um
modelo de gestdo compartilhada para isso editou Decisdo GMC n° 25/04, que institui o Grupo
Ad Hoc de Alto Nivel Aqiiifero Guarani com o objetivo de formular um projeto de Acordo
entre os Estados Partes relativo ao Aqiiifero Guarani. Esse assunto foi complementado com a
decisao GMC n° 48/04 que convocava uma conferencia entre os Estados Partes para concluir
0 Acordo e renovar o mandato do Grupo até a realizacdo da conferencia (Villar, 2007).

O assunto ganhou novo folego no Parlamento do Mercosul. Essa instancia tem

reiteradamente ressaltado a necessidade de instituir uma politica comum de uso do Aquifero
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Guarani. O Parlamento propos ao Conselho de Mercado Comum um Acordo marco sobre a
cooperacao para a gestdo sustentavel do sistema aqiiifero Guarani e a formacdo de uma
comissdo de estudo, analises e comparagao das legislagdes nacionais sobre recursos hidricos
com o propdsitos de recomendar aos governos nacionais modificagdes em seus sistemas
internos. Além disso, sugeriu a criagdo de um Instituto regional de pesquisa e
desenvolvimento da 4gua subterranea e protecdo de aqiiiferos do MERCOSUL (INRA
Mercosul), bem como a implementagao de um projeto de transi¢do diante do fim do projeto
aquifero Guarani.

Contudo, apesar de todas essas iniciativas que estimulavam a cooperagdo, o tratado
firmado entre os paises membros do Mercosul ¢ marcado por enfatizar a soberania dos paises
sobre o recurso € que a gestao ocorra de acordo com as leis de cada pais. Além disso, a
Declaracion Conjunta de los Presidentes de los Estados Partes del Mercosul sobre el
Acuifero Guarani® ignora boa parte das recomendagdes da Resolugdo 63/124 da Assembléia

Geral das Nagoes Unidas.

Consideracoes finais

A governanca das aguas subterraneas transfronteiricas reflete a tensdo entre a
soberania nacional sobre os recursos naturais ¢ a necessidade de estreitar a cooperacao
internacional entre paises, bem como a inclusdo de outros autores ndo estatais para sua gestao.
No cenério atual, embora tenham sido delineadas algumas agdes internacionais para promover
a governanca das aguas subterraneas, percebe-se que a maior parte delas se restringe a agoes
de grupos técnicos e cientificos. A comunidade epistémica € o principal ator a alertar para os
riscos envolvendo os aquiferos transfronteiri¢os e a buscar formas para geri-los.

O controle dos riscos transfronteiricos envolvendo aquiferos ndo ¢ uma prioridade
dos Estados, pois, na maioria dos casos, faltam iniciativas para geri-los. A percepcao dos
riscos — superexploragdo e contaminag¢ao - ndo ¢ compreendida como uma prioridade da
comunidade internacional, cujos esforcos se voltam para as aguas superficiais, esquecendo

muitas vezes da estreita relagdo entre aguas superficiais e subterraneas. As limitacdes das

3 Pagina do Mercosul - http://www.mercosul.gov.br/declaracoes/2010/declaracion-conjunta-de-los-
presidentes-de-los-estados-partes-del-mercosur-sobre-el-acuifero-guarani/view?searchterm=guarani
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convengdes e projetos de convencdes existentes em abordar as peculiaridades das aguas
subterraneas dificultam ainda mais o reconhecimento dos riscos por parte dos Estados.

A bacia hidrogeoldgica nao necessariamente corresponde a bacia hidrologica
internacional. Os aquiferos que ndo se conectam as aguas superficiais de uma bacia
internacional estdo excluidos da gestdo compartilhada preconizada pelas convengdes e
projetos. Dessa forma, varios aquiferos transfronteiricos ndo possuem um regulamento
internacional aplicavel em caso de conflito.

A gestdo de aquiferos transfronteiricos, quando existente, se da por meio de tratados
bilaterais ou multilaterais entre paises que ja experimentam uma situacdo de conflito pela
agua. O Estado, por meio de seus técnicos, € o principal ator e ndo se verifica a inclusdo dos

usudrios ou sociedade civil na gestdo dos aquiferos transfronteirigos.
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