XII SiMmPOSIO IBEROAMERICANO DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO Y LA INTEGRACION REGIONAL Pagina | 273

GESTAO TRANSNACIONAL DO RIO URUGUAL DESAFIOS
E COOPERACAO NA FRONTEIRA
BRASIL ARGENTINA

SILVA, Jardel Vitor™, UFFS, RS, Brasil.

Autor para correspondencia: jardel.silva@estudante.uffs.edu.br.

RESUMO

O artigo analisa a governanca ambiental do Rio Uruguai, na regiao de fronteira entre
Brasil e Argentina, membros do Mercosul, com o objetivo de refletir sobre a gestao
colaborativa de corpos hidricos em contextos transnacionais. Explora a hipotese de que,
apesar da soberania nacional nas politicas ambientais, tentativas de cooperacao ocorrem,
embora com usos distintos dos recursos hidricos. A metodologia envolve analise
qualitativa de acordos internacionais e legislacoes dos paises, examinando a participagao
de atores como Estados, governos subnacionais, sociedade civil e setor privado. O estudo
destaca que a governanga ambiental é multidimensional, exigindo colaboragao para
promover sustentabilidade e protecao ambiental. Os resultados apontam que a
governanga do Rio Uruguai enfrenta desafios devido a fragmentacao legislativa entre os
paises, o que limita sua eficacia. O trabalho contribui para reflexdes sobre politicas
ambientais em regidoes de fronteira, oferecendo perspectivas para acordos mais
integrados no Mercosul.

Palavras-chave: Governanca ambiental, Mercosul, Rio Uruguai, Brasil, Argentina,
Uruguai

GOBERNANZA TRANSNACIONAL DEL RiO URUGUAY: DESAFIOS Y
COOPERACION EN LA FRONTERA BRASIL-ARGENTINA

RESUMEN

El articulo analiza la gobernanza ambiental del Rio Uruguay, en la region fronteriza entre
Brasil y Argentina, miembros del Mercosur, con el objetivo de reflexionar sobre la gestion
colaborativa de cuerpos hidricos en contextos transnacionales. Explora la hipoétesis de
que, a pesar de la soberania nacional en las politicas ambientales, existen intentos de
cooperacion, aunque con usos diferenciados de los recursos hidricos. La metodologia
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implica un analisis cualitativo de acuerdos internacionales y legislaciones de los paises,
examinando la participacion de actores como Estados, gobiernos subnacionales,
sociedad civil y sector privado. El estudio destaca que la gobernanza ambiental es
multidimensional, requiriendo colaboracién para promover la sostenibilidad y la
proteccion ambiental. Los resultados indican que la gobernanza del Rio Uruguay enfrenta
desafios debido a la fragmentacion legislativa entre los paises, lo que limita su eficacia. El
trabajo contribuye a reflexiones sobre politicas ambientales en regiones fronterizas,
ofreciendo perspectivas para acuerdos mas integrados en el Mercosur.

Palabras clave: Gobernanza ambiental, Mercosur, Rio Uruguay, Brasil, Argentina,
Uruguay.
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2 INTRODUCAO

A s relacoes internacionais, moldadas por fatores multifacetados,
enfrentam desafios significativos na governanca de recursos
hidricos compartilhados, especialmente em regioes de fronteira onde politicas
ambientais divergentes resultam em usos e manejos distintos dos recursos
hidricos.

Nesse contexto, conferéncias internacionais sobre meio ambiente
emergem como foruns cruciais para abordar questoes transnacionais,
promovendo acordos que regulam a protecao ambiental em escala global.

A globalizagao intensificou os problemas ambientais, como o conflito entre
Uruguai e Argentina decorrente da industria papeleira, evidenciando a auséncia
de uma governanca ambiental integrada. Este estudo, fundamentado em uma
metodologia qualitativa com revisao bibliografica e documental, utiliza conceitos
de governanga, governanga global, fronteira, limite e Direito Ambiental
Internacional, analisando as constituicoes do Brasil e da Argentina, além de

tratados do Mercosul.
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O objetivo € refletir sobre a governanga ambiental de corpos hidricos em
regioes fronteiricas, com foco no Rio Uruguai, examinando as politicas ambientais
de Brasil e Argentina no ambito do Mercosul e avaliando a governanca do rio a
partir de acordos internacionais. O trabalho busca contribuir para o debate sobre
a gestao ambiental nas relacdes internacionais, destacando a importancia de
acordos bilaterais para o uso sustentavel da agua e a preservacao dos recursos
hidricos. O caso do Rio Uruguai oferece percepgoes sobre os desafios de uma
governanga eficaz, que, embora emergente, ainda enfrenta entraves devido a

fragmentacao normativa e a falta de coordenacao centralizada.

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa adota uma abordagem qualitativa, com carater exploratorio
e descritivo, para analisar a governanca do Rio Uruguai no contexto das politicas
ambientais do Brasil, Argentina, Uruguai e do Mercado Comum do Sul (Mercosul).
O estudo busca responder a seguinte pergunta de pesquisa: “Como as politicas
ambientais do Brasil, Argentina, Uruguai e do Mercosul influenciam a governancga
do Rio Uruguai?”. A abordagem qualitativa € adequada para investigar fendmenos
complexos, como a gestao de recursos hidricos transfronteiri¢os, que envolvem

multiplos atores, escalas e dinamicas socioambientais (Flick, 2013).

2.1 ENFOQUE METODOLOGICO

O enfoque qualitativo foi escolhido por sua capacidade de explorar e
descrever processos sociais e institucionais em profundidade, permitindo a
compreensao das interagoes entre politicas nacionais, regionais e internacionais.
O carater exploratorio visa mapear as politicas ambientais e identificar lacunas
na governanca do Rio Uruguai, enquanto o aspecto descritivo detalha os marcos
legais e institucionais que moldam a gestao hidrica. A pesquisa adota uma

perspectiva interdisciplinar, integrando conceitos de Direito Ambiental, Relagoes
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Internacionais e Geografia Humana, para analisar as tensoes entre soberania,

cooperagao e sustentabilidade.

2.2 INSTRUMENTOS DE COLETA DE DADOS

A coleta de dados foi realizada por meio de analise documental e revisao
bibliografica sistematica, instrumentos amplamente utilizados em estudos
qualitativos para acessar informacoes historicas, legais e teoricas (Bardin, 2011).

As fontes consultadas incluem:

Documentos legais e tratados internacionais: Foram analisados o Codigo
de Aguas (Decreto n° 24.643/1934), a Constituicio Federal do Brasil (1988), a
Constituicao da Argentina (1994), a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°
9.433 /1997), o Tratado da Bacia do Prata (1969), o Estatuto do Rio Uruguai (1975),
o Tratado para o Aproveitamento dos Recursos Hidricos do Rio Uruguai (1980) e
0 Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul (2001). Essas fontes foram
obtidas em repositorios oficiais, como os sites do Planalto (Brasil), do governo

argentino e do Mercosul.

Literatura académica: Artigos, livros e dissertacoes foram selecionados
para embasar a analise, com destaque para autores como Moura (2016), Santos et
al. (2016), Machado (2004), Silva et al. (2014), Ahronian et al. (2019), Neto (2017),
IPEA (2019) e Querol et al. (2018). As buscas foram realizadas em bases como
Scielo, Google Scholar e bibliotecas universitarias, utilizando palavras-chave

2 W

como “governanca hidrica”, “Rio Uruguai”, “Mercosul” e “politicas ambientais”.

Relatorios e declaracoes regionais: Documentos como a Declaracao de
Canela (1992) e decisoes do Mercosul (ex.: Decisao n° 39 /91) foram consultados

para compreender as normas ambientais regionais.

A selecao das fontes seguiu critérios de relevancia (pertinéncia ao tema),

atualidade (priorizando publicacoes recentes ou fundamentais) e autoridade
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(fontes oficiais ou académicas reconhecidas).

2.3 ANALISE DOS DADOS

Os dados foram submetidos a analise de contetido qualitativa, um método
que permite identificar padroes, temas e contradi¢cdoes em materiais textuais

(Bardin, 2011). O processo envolveu as seguintes etapas:

Organizagao dos dados: As fontes foram categorizadas em quatro eixos
tematicos: (a) politicas ambientais nacionais do Brasil e Argentina; (b) politicas
ambientais do Mercosul; (c) governancga do Rio Uruguai; e (d) conflitos e desafios
transfronteiricos. Essa estrutura facilitou a comparagao entre os paises e a

identificacao de assimetrias normativas.

Codificacao tematica: Os textos foram codificados com base em conceitos-
chave, como descentralizacao, soberania, fragmentacao normativa, cooperagao
regional e sustentabilidade. Por exemplo, trechos da Lei n°® 9.433 /1997 foram
associados a “descentralizagao”, enquanto o caso das fabricas de celulose no

Uruguai foi codificado como “conflitos transfronteiricos”.

Interpretagao critica: Os dados foram analisados a luz de teorias de
governanca ambiental e relacoes internacionais, com énfase na perspectiva
realista, que destaca a soberania brasileira, € no conceito de governanca
multiescalar, que considera a interacao entre diferentes niveis de gestao (Flick,

2013).

Sintese comparativa: Realizou-se uma comparacao entre as politicas do
Brasil, Argentina e Uruguai, bem como entre as normas nacionais e regionais do

Mercosul, para identificar convergéncias, divergéncias e desafios a integragao.

2.4 TRAJETORIA METODOLOGICA
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A trajetoria metodologica foi estruturada para atender aos objetivos do
estudo: (a) mapear as politicas ambientais do Brasil, Argentina e Mercosul; (b)
analisar a governanca do Rio Uruguai; e (c¢) identificar desafios para a integracao

regional. As etapas do processo foram:

Definicao do problema e objetivos: A revisao inicial da literatura revelou a
fragmentacdo normativa como um obstaculo central a governanga hidrica,

orientando a formulagao da pergunta de pesquisa.

Selecao das fontes: foram selecionados documentos legais, tratados e

artigos académicos relevantes, organizados em um banco de dados digital.

Coleta de dados: As fontes foram acessadas em repositorios oficiais e bases

académicas, com anotacgdes sistematicas para facilitar a analise.

Andlise e interpretagao: A analise de contetdo foi conduzida
iterativamente, com revisoes cruzadas para garantir a consisténcia das

interpretacoes.

Redacao dos resultados: Os achados foram organizados em secoes
tematicas, culminando nas consideracoes finais, que propdem reflexdes sobre a
necessidade de politicas ambientais integradas.

Essa metodologia permitiu uma compreensao detalhada das dinamicas de
governanga do Rio Uruguai, oferecendo uma base robusta para os resultados
apresentados. A abordagem documental e qualitativa garantiu a profundidade
necessaria para explorar a complexidade do tema, enquanto a analise

comparativa destacou lacunas e perspectivas futuras.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A governancga ambiental, ao abordar recursos hidricos em regioes de
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fronteira, como o Rio Uruguai, enfrenta desafios complexos devido a
interdependéncia transnacional e a diversidade de politicas nacionais (Lehmen,
2013). Enquanto a Amazodnia € frequentemente associada ao meio ambiente,
corpos hidricos compartilhados demandam igual atencao, pois Estados
soberanos, embora interligados por redes de cooperacao, aplicam legislacoes

ambientais distintas (Souza, 2006).

A governanca global, conforme Gongalves (2022), evoluiu
significativamente desde a Comissao sobre Governanga Global da ONU (1992),
passando de um modelo prescritivo a processos colaborativos que envolvem
multiplos atores. Lehmen (2013) destaca que, apesar do avanco de instituigoes
globais, a efetividade de normas ambientais € limitada pela fragmentacao

regulatodria, como evidenciado apos a Conferéncia de Estocolmo (1972).

O Banco Mundial (1991, 2022) define governanga como um conjunto de
estruturas e processos que promovem eficiéncia, transparéncia e accountability,
com os Indicadores Mundiais de Governanca (WGI) avaliando dimensoes como
eficacia governamental e qualidade regulatoria, aplicaveis a gestao de recursos

hidricos.

No contexto do Mercosul, tratados como o Acordo-Quadro sobre Meio
Ambiente (2001) e o Estatuto do Rio Uruguai (1976) buscam regular a cooperacao,
mas enfrentam entraves devido a diferencas normativas. A territorialidade,
conforme Souza (2006), € definida por relacoes de poder que delimitam
fronteiras, frequentemente naturais, como o Rio Uruguai, que simultaneamente

separa e conecta Brasil e Argentina (Machado, 2010).

A paradiplomacia, conceito explorado por Aratjo (2011), evidencia o papel
crescente de atores subnacionais, como municipios fronteiri¢os, na busca por
solucoes ambientais em redes transnacionais, reforcando a descentralizacao do

poder e a relevancia da governanca colaborativa para a sustentabilidade.
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3.1 REFLEXOES SOBRE AS POLITICAS AMBIENTAIS DO BRASIL, DA
ARGENTINA E DO MERCOSUL

Para uma melhor analise da governanca de recursos hidricos na regiao de
fronteira, € necessaria a compreensao das politicas ambientais da Argentina e do
Brasil, em especial da gestao das aguas, uma vez que este artigo se destina ao
entendimento da governanga do Rio Uruguai. Nesta segdo, também sera
abordado de que forma o Mercosul se insere nesta dinamica de protecao e

gerenciamento ambiental.

3.2 POLITICAS DOS RECURSOS HiDRICOS DO BRASIL

A trajetoria da politica ambiental do Brasil inicia-se na década de 1930, com
os primeiros passos na elaboracao de normativas relacionadas a gestao dos
recursos naturais, a exemplo do Cédigo de Aguas e do Codigo Florestal. A partir
desse marco, o pais avancou na pauta, estabelecendo importantes marcos legais
e institucionalizando politicas publicas voltadas ao meio ambiente. Na década de
1930, além do Cédigo de Aguas, o Codigo Florestal também foi criado, sendo as

primeiras legislagcdes voltadas para a administracao dos recursos naturais.

Nesse momento, o Codigo de Aguas estava a cargo do Ministério das Minas
e Energia (MME), por questoes do uso hidrico para hidrelétricas (Moura, 2016). A
autora destaca que somente no final da década de 1960 a tematica tomou outras
proporcoes, devido a demandas ambientais da sociedade, pois a poluicao gerada

por atividades produtivas industriais chamou a atencao da sociedade.

Na década de 1970, o mundo comecgou a pensar nos problemas ambientais
de maneira mais integrada, com a compreensao de que se trata de uma
problematica multiescalar que exigiria acdes conjuntas. ISso se expressou na

Conferéncia de Estocolmo (Conferéncia das Na¢oes Unidas para o Meio Ambiente
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Humano), realizada em 1972. Nesse momento, o Brasil participou com uma
posicao de defesa da soberania nacional, argumentando que o crescimento
econdmico e populacional dos paises em desenvolvimento nao deveria ser
sacrificado e que os paises desenvolvidos deveriam arcar com os esforgos para
evitar a poluicao ambiental, posicao também endossada pelos paises do chamado

Terceiro Mundo.

Com a intencao de fazer um breve resgate da questao ambiental do Brasil,
para se ter uma nog¢ao de como comecou a discussao da tematica meio ambiente
no Brasil, ressalta-se que a Constituicao de 1988 permitiu maior descentralizacao
da politica ambiental e uma nova configuracao na estrutura, tanto a nivel estadual
quanto municipal, com a criagao de Orgaos e/ou secretarias, bem como de

conselhos estaduais e municipais de meio ambiente.

Essa evolucgao e descentralizacao também € percebida no conjunto de leis
que tratam dos recursos hidricos. Esse conjunto de leis inicia-se com o Decreto
n° 24.643 /1934, com o Codigo de Aguas, que apresenta em seus artigos questdes
pertinentes para este estudo. Tais como: as aguas publicas podem ser de uso
comum ou dominicais; as margens navegaveis pertencem a Marinha, ou seja, sao
terrenos de marinha, conforme Art. 29. As aguas publicas de uso comum, bem

como o seu alveo, pertencem:

I - A Uniao:
a) quando maritimas;
b) quando situadas no Territorio do Acre, ou em qualquer outro

territério que a Unido venha a adquirir, enquanto o0 mesmo nao se
constituir em Estado, ou for incorporado a algum Estado;

C) quando servem de limites da Republica com as nagoes vizinhas
ou se extendam a territorio estrangeiro;

d) quando situadas na zona de 100 kilometros contigua aos limites
da Reptblica com estas nacgoes;
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e) quando sirvam de limites entre dois ou mais Estados;
f) quando percorram parte dos territérios de dois ou

mais Estados. II - Aos Estados:
a) quando sirvam de limites a dois ou mais Municipios;

b) quando percorram parte dos territorios de dois ou mais
Municipios. III - Aos Municipios:

a) quando, exclusivamente, situados em seus territorios,
respeitadas as restricdes que possam ser impostas pela legislagao dos
Estados.

§ 1° Fica limitado o dominio dos Estados e Municipios sobre quaisquer
correntes, pela servidao que a Uniao se confere, para o aproveitamento
industrial das aguas e da energia hidraulica, e para navegacao;

§ 2° Fica, ainda, limitado o dominio dos Estados e Municipios pela
competéncia que se confere a Unido para legislar, de acordo com os
Estados, em socorro das zonas periodicamente assoladas pelas secas.

Art. 30. Pertencem a Uniao os terrenos de marinha e os acrescidos natural
ou artificialmente, conforme a legislacao especial sobre o assunto.

Art. 31. Pertencem aos Estados os terrenos reservados as margens das
correntes e lagos navegaveis, si, por algum titulo, nao forem do dominio
federal, municipal ou particular.

Paragrafo tnico. Esse dominio sofre idénticas limitagdes as de que trata
o art. 29.

O que se pode entender a partir da lei citada € que a Uniao possui grande
poder sobre essas areas do territorio do Brasil, especialmente quando se trata de
aguas localizadas nos limites internacionais. Esse destaque € importante em razao
da descentralizacao comentada anteriormente. Percebe-se, na acao do Estado
brasileiro, que ha uma centralizagao na figura do Estado Nacional quanto a
responsabilidade sobre os corpos hidricos localizados no limite territorial.
Contudo, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei n°
9.433 /1997, aponta para a descentralizacao, conforme disposto:

Art. 1° A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:

I - aagua é um bem de dominio publico;
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II - a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico;

III - em situacdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é
o consumo humano e a dessedentacao de animais;

IV - a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso
multiplo das aguas;

V - a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacao do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;

VI -agestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com
a participagao do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades

Conforme se observa no Capitulo I, em relacao aos fundamentos da

politica, no Art. 1°, a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada.

Entende-se, dessa forma, que a gestao dos recursos hidricos do Brasil deve ser

descentralizada e em conjunto, sendo essa uma caracteristica de uma nova

governanga que, na época, ja indicava um direcionamento a ser seguido. Além

desses artigos, a Lei n° 9.433 /1997 traz a importancia de assegurar, utilizar e

incentivar o uso consciente das aguas pluviais. A lei também destaca, em seu Art.

3°, a gestao sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagao dos aspectos de

quantidade e qualidade, e a integracao da gestao de recursos hidricos com a

gestao ambiental.

3.3 POLITICA DO MEIO AMBIENTE DA ARGENTINA

A Argentina também possui suas politicas referentes ao meio ambiente,

situadas no Artigo 41 da sua Constitui¢ao, datada de 1994, que se apresenta da

seguinte forma:

Articulo 41. Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano,
equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que las actividades
productivas satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de
las generaciones futuras; y tienen el deber de preservarlo. El dano
ambiental generara prioritariamente la obligaciéon de recomponer, segiin
lo establezca la ley.
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O trecho demonstra que a visao do pais a época estava em intima relagao
com as preocupacgoes que figuravam naquele tempo, principalmente com o
desenvolvimento sustentavel, isto é, na garantia de um futuro ambientalmente
seguro para as futuras geracoes. Dessa forma, pode-se compreender que a
esséncia do conteudo do Art. 41 da Constituicao da Argentina € praticamente a

mesma do Brasil.

No contexto da legislacao da Argentina, cabe a Nagao e as provincias criar
normas para a protecao do meio ambiente, pois a lei maior buscou estabelecer
regras que protegessem o meio ambiente, sem excluir o papel do homem, e que
cada governo provincial possa estabelecer e editar normas para protecao
ambiental. No entanto, sempre respeitando a lei maior. Apesar de a Constitui¢ao
da Argentina nao ter muitos artigos sobre o meio ambiente, ela consegue
estabelecer que tanto os cidadaos quanto o Estado tém responsabilidade na
protecao do meio ambiente, e o proprio Codigo Civil da Argentina deixa claro

essas responsabilidades.

No que tange aos recursos hidricos e a gestao das aguas, a Argentina,
diferente do Brasil, nao possui legislacao nacional especifica, cabendo ao Codigo
Civil Argentino, dos Artigos 2639 ao 2650, dispor sobre as responsabilidades dos

cidadaos no que cabe ao tema.

A exemplo dos ribeirinhos?, o C6digo determina areas minimas de proibicao de

edificacoes,

proibe a construcao de diques e qualquer forma de intervengcao que altere e
prejudique os recursos hidricos, além de nao permitir a alteragao do que ja existe
no local. Portanto, somente pode ser alterado ou modificado se a municipalidade

autorizar.

Outra questao importante € a proibi¢cao da mudanca do curso natural das
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aguas; somente se pode alterar as aguas dos rios caso as correntes estejam fora
de seu curso natural. As alteracoes pelos ribeirinhos somente serao permitidas

caso o Estado e a municipalidade autorizem.

3.4 MERCOSUL E O MEIO AMBIENTE

Em 26 de marco de 1991, a Republica Argentina, a Republica Federativa do
Brasil, a Republica do Paraguai e a Republica Oriental do Uruguai assinaram, na
cidade de Assuncgao, o tratado pelo qual se estabeleceram as bases para a criagao

do Mercado Comum do Sul (Mercosul).

Segundo Santos et al. (2016):

O Mercosul, desde a sua criacdo, mantém uma clara orientacao
socioecondmica. Tendo a razdao de ser da integracao regional sul-
americana na promocao do desenvolvimento do Cone Sul, na redugao do
gap socioecondmico entre os membros e na modernizacao das
economias dos Estados-Membros, o direito ao desenvolvimento
mantém-se incontestado desde o inicio do bloco como seu principal
motor (SANTOS et al., 2016, p. 4).

Ainda que a razao de existéncia do bloco seja notadamente os aspectos
econdmicos e sociais, a pauta ambiental permeia, de alguma forma, pontos
estratégicos aos participes do bloco, principalmente nas questdes de produgao
energética. Segundo Santos et al. (2016), em um mundo cada vez mais atento as
questdes ambientais e as possiveis consequéncias de uma negligéncia, ou até
mesmo de um nao posicionamento sobre a tematica do meio ambiente, o bloco
do Mercosul precisava responder as novas demandas, e a resposta ocorre por
meio do direito ao meio ambiente. Destaca-se que o territorio geografico dos
membros do Mercosul assume um papel importante no mundo, devido a
biodiversidade e ao patrimdnio genético e natural que o territério do Cone Sul

apresenta.

Nesse contexto, o Mercosul, juntamente com a questao do
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desenvolvimento sustentavel que ja estava em andamento no mundo, devido ao
Direito Ambiental que se estabelece a partir das conferéncias iniciadas na década
de 1970 e que legitimaram a questao ambiental e as metas a serem seguidas,

torna-se um ponto importante do sistema internacional (Santos et al., 2016).

3 Povos ribeirinhos ou ribeirinhas sao aqueles que residem nas proximidades dos rios e tém a
pesca artesanal como principal atividade de sobrevivéncia.

Nessa perspectiva, o proprio Tratado de Assuncao fundamenta que o meio

ambiente ocuparia um lugar na organizagao, conforme se observa:

Entendendo que esse objetivo deve ser alcancado mediante o
aproveitamento mais eficaz dos recursos disponiveis, a preservacao do meio
ambiente, o melhoramento das interconexoes fisicas, a coordenacao de politicas
macroeconomicas e a complementacao dos diferentes setores da economia, com
base nos principios de gradualidade, flexibilidade e equilibrio (Tratado de

Assuncao, 1991).

O Tratado de Assuncao nao estabelece algo diretamente relacionado ao
uso dos recursos hidricos compartilhados entre os membros do bloco. Ele aborda
a questao da preservacao do meio ambiente em geral, mas sempre com viés
econdmico, de forma que o tratado inclui consideracoes sobre a preservacao do
meio ambiente e que os acordos setoriais devem incluir o melhoramento do

ambiente (Machado, 2004).

Nesse sentido, a Declaracao de Canela de 1992 afirma que as transacoes
comerciais devem incluir os custos ambientais causados nas etapas produtivas,
sem transferi-los para as geracoes futuras. No mesmo ano, os paises membros do
Mercosul estabeleceram metas ambientais a serem alcancadas. Em 1995, foi

aprovada a insergao na agenda do Subgrupo n° 6 (que trata especificamente de
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meio ambiente) a elaboracao de um “protocolo adicional de meio ambiente”. De
acordo com os principios adotados pelo Tratado de Assuncao, como a
gradualidade, flexibilidade e equilibrio, espera-se que regras ambientais comecem
a existir gradualmente como parte do processo de integracao dos paises

membros.

A partir das ideias de Machado (2004), entende-se que os Estados tém a
responsabilidade de proteger o meio ambiente e evitar a poluicao
transfronteirica. Eles tém o direito de explorar seus proprios recursos, mas

devem agir de maneira a nao causar danos ao meio ambiente de outros Estados.

Além disso, os programas ambientais multilaterais devem respeitar as
soberanias nacionais e garantir beneficios equitativos para todas as partes

envolvidas.

A soberania dos Estados também ¢ mencionada no contexto da diversidade
biologica e das florestas, onde os recursos biologicos sao considerados recursos
naturais dos paises, e o aproveitamento econdmico das florestas ¢ um direito
soberano dos Estados, mas deve ser compativel com a protecao do meio
ambiente. Cada Estado tem sua responsabilidade ambiental e sua soberania, o que
pode ser entendido a partir da Declaracao de Estocolmo e do Direito

Internacional, juntamente com a Carta das Na¢oes Unidas.

Segundo as ideias de Machado (2004), os acordos estabelecidos no
Mercosul buscam alguns principios que preveem a incorporacao da dimensao
ambiental nas politicas setoriais e a inclusao de consideracdes ambientais na

tomada de decisoes, visando fortalecer a integracao entre os paises.

Segundo Machado:

A incorporacao da “componente ambiental nas politicas setoriais e
inclusao das consideracdes ambientais na tomada de decisdes”, como
principio de integragdo, faz com que “o desenvolvimento sustentavel
deixe de ser um principio teorico, para encontrar uma forma concreta”,
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salienta Roberta Garabello. O principio da integracao foi também adotado
pela Comunidade Europeia. Este principio foi acolhido na Declaragao do
Rio de Janeiro /1992 (principio n° 4). O objetivo primacial do Acordo € o
desenvolvimento sustentavel mediante a articulacao entre as dimensodes
econdmica, social e ambiental (art. 4°). Nao se podera continuar a
planejar, no plano publico e privado, vendo-se somente as vantagens
econdmicas imediatas, chamando-se o setor ambiental a opinar quando
tudo ja esta decidido (MACHADO, 2004, p. 622).

Além disso, o acordo promove o desenvolvimento sustentavel por meio de
apoio reciproco entre os setores ambientais e econdmicos e prevé um tratamento
priorizado e integral para as causas e fontes dos problemas ambientais. O acordo
incentiva a participagao da sociedade civil no tratamento das questoes ambientais
e fomenta a internalizacao dos custos ambientais por meio de instrumentos

econdmicos e regulatorios de gestao.

Enfim, o Mercosul possui um conjunto de normas ambientais que visam a
protecao do meio ambiente e a preservagao dos recursos naturais. Algumas
dessas normas sao: Decisao n° 39/91, que estabelece as bases para a politica
ambiental do Mercosul; Decisao n°® 11/93, que estabelece as bases para a
cooperagao técnica em matéria ambiental; Decisao n° 12 /94, que cria o Conselho
do Meio Ambiente do Mercosul. Essas decisdes sao complementadas por outras
normas setoriais, como a Decisao n°® 21/92, que estabelece as bases para a
protecao ambiental nas atividades de pesca. Portanto, em geral, as normas
ambientais do Mercosul visam promover a protecao do meio ambiente, a
conservagao dos recursos naturais e o desenvolvimento sustentavel. No entanto,
€ importante destacar que a implementacao dessas normas € de responsabilidade

dos Estados-membros e, portanto, pode variar de pais para pais.

3.5 RECURSOS HIDRICOS ENTRE BRASIL E ARGENTINA NA REGIAO DE
FRONTEIRA
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Antes de analisar os recursos hidricos, deve-se primeiramente ter uma
visao sobre a extensao territorial de fronteira na América do Sul, com énfase no

Brasil e na Argentina.

Figura 1 - Mapa Tematico fronteiras do Brasil
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Fonte: https:/ /www.infoescola.com /geografia /fronteiras-do-brasil /

A fronteira entre Brasil e Argentina possui uma extensao
importante, sao 1.261 km de limites que abrangem diversos
municipios e municipalidades do Brasil e Argentina. Essa
fronteira apresenta outras caracteristicas como as cidades
gémeas® que em alguns casos estao separadas por uma fronteira


https://www.infoescola.com/geografia/fronteiras-do-brasil/

XII SIMPOSIO IBEROAMERICANO DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO Y LA INTEGRACION REGIONAL Pagina | 290

Localizag&o do Rio Uruguai e as Cidades Gémeas

Cidades Gémeas Fronteira Argentina:
1- Porto Maud

100 km

—57LD'D‘ —54L00" —5110'0‘
fluvial, como é o caso do Rio Uruguai. O Pais conta com 33

municipios* classificados como cidades-gémeas. A maior parte,
12, esta localizada no Rio Grande do Sul: Acegua, Barra do Quarai,
Chui, Itaqui, Jaguarao, Porto Xavier, Quarai, Santana do
Livramento, Sao Borja, Uruguaiana, Dionisio Cerqueira e Porto
Maua (BRASIL, 2022).

3 S3o0 consideradas cidades-gémeas os municipios que sejam cortados pela linha de fronteira, seca
ou fluvial, articulada ou nao por obras de infraestrutura, e que apresentem grande potencial de
integracao econdmica, social e cultural com a cidade do pais vizinho. Para serem enquadradas
nessa categoria, uma série de estudos sao realizados.

4 No Parana, também estao assim classificadas as cidades de Barracdo, Santo Anténio do
Sudoeste, Foz do Iguacu e Guaira, no Mato Grosso do Sul, Bela Vista, Corumba, Mundo Novo,
Paranhos, Ponta Pora, Coronel Sapucaia e Ponto Murtinho tém esse status. Os municipios
acreanos de Assis Brasil, Brasiléia, Epitaciolandia e Santa Rosa do Purus também sao consideradas
cidades-gémeas. Além delas, também estao enquadradas Caceres (MT), Oiapoque (AP), Guajara-
Mirim (RO) e Tabatinga (AM).

Observa-se abaixo na figura 02, as principais cidades gémeas que fazem
fronteira com a Argentina, que sao banhadas pelo Rio Uruguai que ¢ um

importante recurso hidrico que faz parte da Bacia do Rio Uruguai.

Figura 02 -Mapa Localiza¢ao do Rio Uruguai e as Cidades Gémeas
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Fonte: elaborado pelo autor, Silva, (2024)

Sendo que o Rio Uruguai ¢ um importante curso d'agua que atravessa a
regiao Sul da América do Sul, banhando o territorio de Argentina, Brasil e Uruguai
como se observa no mapa da figura 02. O rio Uruguai®, de dominio federal,
origina-se da confluéncia dos rios Pelotas e Peixe na Serra Geral. Seu trecho em
territorio nacional serve de limite entre os estados do Rio Grande do Sul e de
Santa Catarina. Fronteirico, delimita a fronteira entre o Brasil e a Argentina depois
de sua confluéncia com o rio Peperi-Guagu. Apds receber a afluéncia do rio
Quarai, que limita o Brasil e o Uruguai, marca a fronteira entre a Argentina e o
Uruguai, desaguando no rio do Prata. No Brasil seus principais afluentes sao os

rios Canoas, Pelotas, Passo Fundo, Chapeco, ljui, Ibicui e Quarai.

® Seu curso, com 2.200km2 de extensao, ¢ dividido em trés partes: alto rio Uruguai, onde se
caracteriza por um forte gradiente topografico, o que propicia alto potencial de geragao
hidrelétrica; médio rio Uruguai, assumindo a condigao de fronteirico. Economia local baseada
em suinocultura e agricultura de soja e milho; e médio baixo rio Uruguai, que se deselvolve pela
Campanha Gatcha, com aproveitamento de suas aguas para irrigagao da rizicultura.

Além disso, como em qualquer regiao, o Rio Uruguai pode ser afetado por
diversos fatores, incluindo a poluicao. A polui¢ao do Rio Uruguai com agrotoxicos
¢ um problema amplamente discutido na regiao, devido a algumas areas proximas
as margens do rio terem plantacdes de monoculturas, como arroz e soja. O uso
excessivo de agrotoxicos na producao agricola pode levar a contaminagao das
aguas superficiais e subterraneas, afetando a qualidade da agua e prejudicando a

saude humana e animal.

O Brasil € um dos paises que mais utilizam agrotoxicos (IPEA, 2019).
Portanto, é importante lembrar que o Rio Uruguai é um curso d’agua de grande
extensao, abrangendo diversos municipios e regioes do Brasil, da Argentina e do
Uruguai, sendo possivel que haja areas onde o rio esteja poluido com agrotoxicos

e outras onde a qualidade da agua seja mais preservada. Além disso, € importante
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destacar que a poluicao do Rio Uruguai nao se limita aos agrotoxicos, mas pode
ser causada por outros fatores, como a falta de tratamento adequado de esgoto e
residuos industriais, por exemplo. Nesse contexto, ha a preocupagao de que, com
o crescimento da populacao urbana e da induastria nos tltimos anos, exista um
risco de aumento da polui¢ao do meio ambiente, especialmente nas aguas (Querol

et al., 2018).

Em resumo, a polui¢ao do Rio Uruguai com agrotoxicos € um problema
discutido na regiao e pode afetar a qualidade da agua e a sattde humana e animal.
Portanto, é importante lembrar que o Rio Uruguai é um curso d’agua extenso e
que pode sofrer diferentes tipos de poluicdo em diferentes areas. Uma
governanca regional seria importante para tentar minimizar as consequéncias do
mau uso desse recurso hidrico, tao relevante tanto econdmica quanto

socialmente.

3.6 GOVERNANCA DO RIO URUGUAI: ALGUNS APONTAMENTOS

A governanca do Rio Uruguai € uma questao complexa que envolve diversos
atores operando em diferentes escalas, incluindo governos, organizacoes da
sociedade civil e empresas privadas. Seu objetivo € gerenciar os recursos hidricos
de forma sustentavel, equilibrando interesses econdmicos e ambientais. ISso
abrange a protecao da qualidade da agua, o uso sustentavel dos recursos hidricos
e a mitigacao de impactos ambientais negativos. Além disso, a governanca do Rio
Uruguai deve promover a participagao ativa da sociedade civil, garantindo
transparéncia e responsabilidade nas decisoes relacionadas a gestao hidrica.
Assim, a comunicagao e a cooperagao eficazes entre esses atores sao essenciais

para assegurar decisoes justas e equilibradas.

Para tanto, fatores externos, como politicas e regulamentagdes ambientais
regionais e internacionais, devem ser considerados na governan¢a do Rio

Uruguai para proteger efetivamente seus recursos hidricos. Um marco relevante



XII SiMmPOSIO IBEROAMERICANO DE COOPERACION
PARA EL DESARROLLO Y LA INTEGRACION REGIONAL Pagina | 293

€ o Estatuto do Rio Uruguai, um dos primeiros tratados do género. Segundo Silva
et al. (2014), a gestao de aguas transfronteiri¢as, como rios e bacias que cruzam

dois ou mais paises, é desafiadora devido a sua natureza internacional.

Brasil, Argentina, Uruguai, Bolivia e Paraguai adotaram o conceito de bacia
de drenagem internacional por meio do Tratado da Bacia do Prata (1969), que
estabelece principios de cooperagao para a gestao integrada de recursos hidricos
(Silva et al., 2014). Apesar do Direito Ambiental Internacional e das conferéncias
que definiram diretrizes ambientais globais, cada pais exerce sua soberania,

embora dentro de uma logica comum.

Ahronian et al. (2019) argumentam que, na América Latina, o
desenvolvimento econOmico, associado a concentracao de capital e a
mercantilizacao de recursos naturais, € frequentemente sindnimo de progresso.
Essa visao, centrada na reprimarizacao da economia, compromete a soberania
alimentar e territorial, além de prejudicar a regeneracao de ecossistemas,
incluindo recursos hidricos como o Rio Uruguai. A globalizacao econdmica
assimétrica reforca essa dinamica, com paises sul-americanos focados no setor
primario, enquanto nacgdes europeias priorizam os setores terciario e quaternario

(Ahronian et al., 2019).

Um exemplo € o modelo florestal uruguaio, consolidado como politica de
Estado com influéncia de instituicoes como a JICA (Agéncia de Cooperacao
Internacional do Japao), que apoiou legisladores e consultores do governo. Esse
modelo, voltado a produgao de celulose, gerou impactos ambientais, como a
instalagao de duas fabricas de celulose no Rio Uruguai, provocando protestos
populares na Argentina e no Uruguai. Essas empresas receberam beneficios
fiscais e permissoes para operar em regime de porto privado, algo inédito no
Uruguai, evidenciando as tensoes na governanc¢a do rio (Ahronian et al., 2019).

Apesar do Estatuto do Rio Uruguai (1975), conflitos nas relacdes internacionais
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entre Uruguai e Argentina persistem, especialmente no caso das papeleiras.

A governanca do Rio Uruguai € abordada por Neto (2017), que divide a bacia
em dois setores: Alto Uruguai, até o ponto previsto para a represa de Garabi, e
Baixo Uruguai, de Garabi a desembocadura no Rio da Prata. Historicamente, Brasil
e Argentina enfrentaram divergéncias, como na questao da Hidrelétrica de Itaipu,
mas o Tratado para o Aproveitamento dos Recursos Hidricos Compartilhados dos
Trechos Limitrofes do Rio Uruguai e de seu afluente, o rio Pepiri-Guacu (1980,
vigente desde 1983), restabeleceu a cooperagao. Esse tratado prevé o
aproveitamento hidrelétrico, a melhoria da navegabilidade, a atenuagao de cheias,
o uso racional das aguas e a preservacao ambiental, evitando contaminagao e

garantindo salubridade (Neto, 2017).

Neto (2017) destaca que mudancas na ordem econdmica e politica global
incentivaram a interdependéncia e a integracao comercial, com o Mercosul
desempenhando um papel central na governanca hidrica regional. O Acordo-
Quadro sobre Meio Ambiente do Mercosul (2001), em seu Art. 6°, recomenda que
os Estados-membros enfrentem problemas socioambientais de forma conjunta,
envolvendo a sociedade civil na formulagcao de politicas e na harmonizagao
legislativa. Contudo, a governanca das aguas compartilhadas no Mercosul
enfrenta desafios devido a assimetrias geopoliticas, diferengas econodmicas,
geograficas, de infraestrutura e a falta de convergéncia politica e institucional
(Neto, 2017). O Brasil, sob uma perspectiva realista, possui mais recursos que
outros membros do Mercosul, influenciando a governanca hidrica em seu favor.
O Brasil mantém uma politica externa hegemonica, evitando normas
supranacionais no Mercosul que comprometam seus interesses, beneficiado pela
diversificacao de sua economia (Neto, 2017). No regime internacional fluvial, o pais
prioriza sua soberania, nao aderindo a Convencao das Nacdes Unidas de 1997,
para evitar compromissos multilaterais que limitem o uso de recursos hidricos

compartilhados (Neto, 2017).
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Neto (2017) observa que a governanca hidrica na América do Sul €
fragmentada devido a sobreposicao de jurisdicdes, regimes de propriedade e
responsabilidades entre entes subnacionais. No Rio Uruguai, o trecho
compartilhado entre Brasil e Argentina, regulado pelo Tratado de 1980, prioriza a

cooperacao bilateral para exploracao energética, refletindo essa fragmentacao.

Na Argentina, a Constituicao Nacional confere as provincias o dominio
originario sobre recursos naturais, permitindo acordos internacionais com
Estados ribeirinhos. O governo nacional estabelece normas gerais, enquanto as
provincias complementam a gestao hidrica, com competéncias exclusivas para
usos produtivos. No Brasil, a 4gua é um bem de uso comum, com gestao dividida
entre Unido, estados e municipios, sendo os recursos hidricos transfronteiricos
de dominio federal (Constituicao, 1988, Art. 20). No Uruguai, aguas superficiais e
subterraneas pertencem ao dominio publico estatal, com gestao descentralizada

em departamentos, e a agua é considerada um direito fundamental.

A governanga do Rio Uruguai é desafiada por desalinhamentos normativos
e problemas socioambientais, como contaminagao por agricultura intensiva,
poluicao industrial, falta de saneamento e praticas insustentaveis de uso do solo
e da agua (Neto, 2017). A fragmentacao hidrica na América do Sul dificulta a
integracao entre escalas espaciais e niveis politicos, apesar de acordos bilaterais
e multilaterais na Bacia do Prata. A auséncia de uma autoridade multilateral
autonoma para gerenciar a sub-bacia do Rio Uruguai agrava a fragmentacao
normativa e institucional, demandando maior coeréncia e articulacao entre os

orgaos responsaveis pelas politicas hidricas.

5 CONCLUSAO

A partir deste estudo, chegamos a algumas consideracoes que, para melhor

organizacgao, pontuamos da seguinte forma. No Brasil, a politica ambiental teve
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inicio na década de 1930, com o Codigo de Aguas e o Codigo Florestal, que
representaram as primeiras legislacoes voltadas ao meio ambiente. A gestao dos
recursos hidricos era orientada por uma perspectiva desenvolvimentista,
vinculada ao Ministério das Minas e Energia, devido ao uso hidrico para geragao
de energia. Somente a partir da década de 1970, com a participacao na
Conferéncia de Estocolmo (1972), o Brasil comecou a considerar as questoes
ambientais, adotando uma postura de defesa da soberania nacional. Essa
conferéncia contribuiu para as relagoes internacionais e para o inicio de uma
governanga global do meio ambiente. Com a Constituicao de 1988, o Brasil
promoveu a descentralizacao da politica ambiental, com a criacao de 6rgaos e

secretarias em niveis municipal e estadual.

Nesse contexto, as leis que tratam dos recursos hidricos também
receberam novos direcionamentos. Em resumo, as aguas publicas de uso comum
pertencem a Uniao, incluindo as regides fronteiricas. A partir da Politica Nacional
de Recursos Hidricos (Lei n°® 9.433/1997), a gestao desses recursos deve ser
descentralizada e participativa, mas até entao nao se mencionava a governanga

entre Estados ribeirinhos.

Na Argentina, a Constituicao de 1994 estabelece que todos os habitantes
tém direito a um ambiente saudavel, equilibrado, adequado ao desenvolvimento
humano e as atividades produtivas, sem comprometer as geracdes futuras, além
do dever de preserva-lo. Comparada a Constituicao brasileira, ambas
compartilham principios semelhantes. Contudo, na gestao dos recursos hidricos,
a Argentina difere do Brasil por nao possuir legislacao nacional especifica,
delegando ao Codigo Civil a responsabilidade dos cidadaos ribeirinhos. No Brasil,
apesar da presenca de comunidades ribeirinhas, a legislacao nao aborda
diretamente suas responsabilidades. O Mercosul estabelece normas ambientais,
mas nao trata diretamente dos recursos hidricos compartilhados, como o Rio

Uruguai, que faz divisa entre Brasil, Argentina e Uruguai. Com um viés economico,
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o Mercosul atribui a responsabilidade ambiental aos Estados-membros.

Embora este trabalho tenha focado na relagao entre Brasil e Argentina,
devido a perspectiva da fronteira entre esses paises, ¢ necessario incluir o
Uruguai nesse contexto. A governanca do Rio Uruguai € complexa, pois cada pais
aborda a questao ambiental de forma distinta, apesar do Direito Ambiental
Internacional, do Mercosul e de tratados como o do Aproveitamento dos
Recursos Hidricos Compartilhados do Rio Uruguai. O Brasil, sob uma perspectiva
realista das relagoes internacionais, dificulta a governanca regional integrada ao

priorizar sua soberania sobre os recursos hidricos em seus limites territoriais.

Destaca-se também a disparidade na gestao hidrica: na Argentina, o
governo nacional exerce competéncia minima, delegando as provincias, enquanto
no Brasil a competéncia legislativa é exclusiva da Unido, com complementacao
pelos estados. Essa complexidade prejudica a governancga do Rio Uruguai, que
permanece desamparado, considerando também a participacao do Uruguai.

O desalinhamento normativo e o descumprimento de acordos, como o caso
das papeleiras no Uruguai, que gerou tensdes com a Argentina, evidenciam a
fragilidade da governan¢a ambiental. Concluimos que, apesar das legislacoes
nacionais, acordos bilaterais e do Direito Internacional, a fragmentacao da
governanca hidrica na América do Sul é um obstiaculo a integracao e a
coordenacdo. E necessario fortalecer a coeréncia e a articulacdo entre os 6rgaos
governamentais responsaveis pelas politicas hidricas em niveis internacional e

subnacional.

A fragmentacgao normativa e institucional é agravada pela auséncia de uma
autoridade multilateral autonoma para gerenciar o Rio Uruguai. Assim, seria
fundamental implementar politicas ambientais integradas, desde o ambito
municipal até o nacional, reconhecendo que a natureza nao respeita limites

politicos.
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