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Resumo

Este artigo tem como objetivo discorrer sobre a governangca multinivel na bacia hidrogréfica do Prata,
considerada a segunda maior da América do Sul, com foco no projeto da Hidrovia Paraguai-Parana
(HPP). O projeto da HPP é resultado de uma série de acordos de cooperacdo entre os paises platinos, a
partir da segunda metade do século XX, visando a integracéo fisica de seus rios para a navegacéo; mas
ainda hoje € inviabilizada devido questdes de ordem econdmica, politica, social e ambiental, decorrentes
de multiplos interesses e usos por diversos atores. Para a realizacdo dessa pesquisa, empregou-se como
metodologia o levantamento bibliogréfico, a analise documental e a aplicacdo de entrevistas. A partir
das abordagens tedricas sobre governanca multinivel em bacias hidrogréficas transfronteiricas e a
importancia de Estudo de Impacto Ambiental (Environmental Impact Assessment - EIA) de obras de
infraestrutura, obteve-se como resultado que o sistema de governanga regional da Bacia do Prata é pouco
articulado e as EIAs relacionadas ao projeto da HPP sdo incompletas.

Palavras-chave: Bacia do Prata; Hidrovia Paraguai-Parana; Governanca Multinivel; Estudos de
Impacto Ambiental.

Abstract

This article aims to discuss multilevel governance in the Plata Basin, considered the second largest in
South America, with a focus on the Paraguay-Parana Waterway (HPP) project. The HPP project is the
result of a series of cooperation agreements between the platinum countries, from the second half of the
twentieth century, aiming at the physical integration of their rivers for navigation. But which today is
still unfeasible due to economic problems, political, social, and environmental, especially when
considering multiple uses by a diversity of actors. To carry out this research the methodology used was
the bibliographic survey, document analysis, and application of interviews. From the theoretical
approaches of the multilevel governance in transboundary river basins and the importance of
Environmental Impact Assessments (EIA) of infrastructure, it can obtain as a result that the regional
governance system of the Plata Basin is low articulate, and the EIAs related to the HPP project are
incomplete.
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Introducéo

Desde o periodo da colonizacdo, os rios da Bacia do Prata eram utilizados de forma
estratégica pelos portugueses e espanhdis para adentrar aos territérios da porcdo meridional do
continente sul-americano, os quais buscavam meios para garantir seus interesses de livre
navegacao pelos rios, a exploracdo de matérias primas e fomento ao comércio internacional. A
navegabilidade dos rios nessa regido possibilitava a conquista e a afirmacgéo da soberania sobre
esses territdrios no interior do subcontinente, bem como a consolidacdo do comércio, no
entanto, levou a rivalidades e conflitos entre os Estados Platinos, como a Guerra do Paraguai
(1864-1870). Ao reconhecerem que disputas territoriais atrapalhariam os investimentos que
seriam destinados ao desenvolvimento interno e a producdo de excedentes econémicos, a
situacdo politica na regido platina foi relativamente estavel no inicio do século XX
(DORATIOTO, 2008). Todavia, Bolivia e Paraguai disputaram territorios durante a Guerra do
Chaco (1932-1935) e, novamente, a Bacia do Prata foi evidenciada como l6cus geoestratégico.

Embora historicamente a Bacia do Prata tenha sido um territério de confronto e
rivalidades entre os paises, ao longo do século XX, gradativamente, se tornou um espaco de
comunicacdo e até de unidade regional, caracterizada pela sua importancia hidroldgica e pela
possibilidade de execucdo de obras de infraestrutura para facilitar a navegacéo, a producéo de
energia, dentre outros usos, como a agricultura e o abastecimento de 4gua. Esta nova conjuntura
mobilizou esforcos de aproximacao entre os paises, visando a gestdo compartilhada dos
recursos relacionados a bacia hidrogréafica transfronteirica (ZUGAIB, 2007).

Nos anos de 1960, os governos dos Estados platinos decidiram criar o Comité
Intergovernamental Coordenador dos paises da Bacia do Prata (1968) e o Tratado da Bacia do
Prata (1969), para tentar garantir o uso equilibrado e eficiente das dguas da bacia entre todos 0s
paises, para evitar possiveis disputas regionais. Nesse sentido, um dos fatores decisivos para
evitar o surgimento de novos conflitos relacionados a bacia hidrografica internacional seria
justamente a sua institucionalidade, definida por 6rgdos administrativos e tratados (WOLF,
STAHL e MACOMBER, 2003).

Nos anos de 1970, os principais problemas referentes ao uso das aguas da Bacia do
Prata que seriam passiveis de conflitos entre os paises, relacionavam-se a geragdo de energia
hidroelétrica e as consequéncias dos impactos das barragens sobre o sistema fluvial, a

disponibilidade de 4gua para agricultura e abastecimento populacional, e a pouca preocupacéo
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com a qualidade da agua. A infraestrutura por sua vez, seguiu na agenda dos paises nos anos
posteriores, mas estes passaram a se atentar, por meio de suas politicas internas, com a
qualidade e quantidade disponivel para atender aos maltiplos usos de suas aguas, condicdo que
preocupa uma diversidade de atores, publicos e privados, incluindo a sociedade civil, gestores
publicos e até organizacdes internacionais (YAHN FILHO, 2015).

Em 1987, foi criado o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana (HPP), com o interesse dos
cinco paises da Bacia do Prata - Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e Uruguai — com o objetivo
de transformar os principais rios platinos em uma grande hidrovia, que serviria como um
extenso canal industrial e comercial, tendo o transporte fluvial como o principal modal, a ser
conectado com outros modais, notadamente os rodoviario e ferroviario, para o trafego de
barcacas durante todo dia e ano, de modo a impulsionar o comércio regional e internacional
(JESUS e GARCIA, 2019).

A reconfiguracdo das relages entre os paises platinos ndo € resultante de simples
decisfes dos governantes que optaram por cooperar e, sim, por reconhecerem a influéncia e o
impacto dos atores domesticos e de fatores externos diante das possibilidades de perdas e
ganhos a respeito dos multiplos usos das aguas da Bacia do Prata, por isso, a gestdo
compartilhada e sua institucionalizacdo tornava-se, cada vez mais, necessaria.

A Bacia do Prata é uma regido rica em aguas superficiais e subterraneas, solos
agricultaveis e um mosaico de ecossistemas. Convivem nesse espaco diferentes grupos sociais,
com diversidade étnica, linguistica, cultural e econémica, como comunidades indigenas,
populacgdes ribeirinhas, agricultores, comerciantes, empresarios, dentre outros. No que tange a
gestdo dos recursos desta bacia hidrogréfica transfronteirica, existem atores com interesses
especificos, complementares e/ou contraditérios, os quais se localizam nos niveis de poder e
escalas geograficas local, nacional e internacional.

Diante dessa breve contextualizacdo, o objetivo deste artigo é analisar a governanca
multinivel na bacia hidrogréfica transfronteirica do Prata, com foco no projeto de viabilizacdo
da grande Hidrovia Paraguai-Parana (HPP), considerando os multiplos atores interessados e 0s

Estudos de Impacto Ambiental (Environmental Impact Assesstements — EIA).

A governanga multinivel em bacias hidrogréaficas transfronteirigas
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O conceito de governancga esta ligado as mudangas provocadas pelo processo de
globalizagdo, em que se reconhece a intensificagdo da interagdo entre o local e o global nas
ultimas décadas, com o aumento da participacdo de atores ndo estatais em multiplas agendas-
temas, associada as demandas de democratizacdo e compartilhamento de responsabilidades.

Essas transformacdes nas relacdes politicas sdo caracterizadas como interdependéncia
complexa, quando situa¢des nas quais os protagonistas ou os acontecimentos em diferentes
partes de um sistema afetam-se mutuamente; e tal fenémeno € resultante da construgdo de
multiplos canais de negociacdo contando, cada vez mais, com a participacdo de mdaltiplos
atores, sendo que a agenda internacional tornou-se multipla e interconectada (auséncia de
hierarquia entre temas) e diminuiu o uso da forca para resolucéo de problemas (NYE JR, 2009).

De acordo com Delmas e Young (2009) houve demanda crescente pela governanca
nas Gltimas décadas, sobretudo para fazer interlinkages (interligar) dos principais temas
ambientais e o desenvolvimento econémico nos paises. Neste novo contexto, o Estado perde
sua exclusividade na arena internacional, passando a conviver com outros atores néo estatais,
embora estes ainda reconhecam a autoridade do Estado como rule-maker (definidor de regras).

A ideia de governanca esta centrada no crescimento da interdependéncia entre atores
governamentais e ndo governamentais nos varios niveis territoriais e, nesse sentido, o conceito
de governanca multinivel refere-se ao aumento da interdependéncia das unidades de gestdo em
diferentes niveis de poder (BACHE e FLINDERS, 2004).

A governanca é resultante de um processo mais amplo, por pressupor a participacéo e
0 comprometimento das instituicdes governamentais e dos atores ndo governamentais, privados
e sociais nos temas-problemas (ROSENAU e CZEMPIEL, 1992). Por isso, no que tange a
gestdo de recursos hidricos em uma bacia hidrogréfica transfronteirica, a governanca pode ser
um caminho para a construcdo do consenso entre os multiplos atores interessados, sejam estes
estatais ou ndo estatais, que ao participarem dos processos de negociagdo, levardo suas
demandas e proposicOes e deverdo assumir suas respectivas responsabilidades.

A governanga multinivel demanda sistemas de negociagcdes constantes entre governos
conectados em varios niveis territoriais, inseridos dentro de redes politicas que extrapolam as
fronteiras da esfera publica (BACHE e FLINDERS, 2004). Por isso, a participacdo de atores
ndo estatais, como empresas, sociedade civil organizada, sindicatos, academia, entre outros, no

processo de levantamento dos problemas, proposicdo das solucdes e compartilhamento das
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responsabilidades, devem ser feitos por aqueles que estdo legitimamente associados ao tema,
identificando a escala geogréfica que atuam para tal.

Castro (2005) afirma que a Geografia ndo dispde de um conceito Unico a respeito da
escala e ndo se pode analisar somente a partir de uma Unica escala para compreender de forma
sistémica determinado fendmeno. Por isso, a escala como problema metodolégico na geografia
é dificil e ainda necessita de grande esforco de reflexdo. A autora complementa apontando que
no campo da Geografia Politica, diferentes escalas devem ser observadas para se analisar um

determinado fendmeno.

[...] a escolha de apenas uma escala explicativa para a geografia politica
resultard numa visdo incompleta, uma vez que, de acordo com Cox (1998), a
politica produz, ela mesma, escalas territoriais que devem ser analisadas
enquanto tais. Na realidade, os fendmenos politicos ndo se confinam a uma ou
outra escala, mas ao contrario podem ser, além de globais, também, nacionais,
regionais ou locais. Cada uma dessas escalas define recortes significativos
para a analise em geografia politica. [...] Essa op¢do de dar visibilidade e
consisténcia explicativa a multiplas escalas dos fenémenos politicos no espaco
reflete 0 momento epistemoldgico atual da disciplina, marcado pela superagdo
do que Giddens chama de consenso ortodoxo, dominado por modelos
explicativos abrangentes, e a possibilidade de recorrer a outros marcos
tedricos mais adequados a complexidade daqueles fenbmenos (CASTRO,
2005, p. 86)

Enquanto a governanca multinivel refere-se as interagdes entre unidades politicas
centrais e subnacionais, com outros atores ndo estatais (locais, nacionais, internacionais) que
dispdem de diferentes capacidades de poder e interesses em torno de determinada agenda; a
governanga multiescalar amplia o escopo de analise ao reconhecer que os fendmenos que estdo
em discussao nessa agenda, podem transcender multiplas escalas geograficas.

Tundisi (2009) defende que a bacia hidrogréafica € a unidade fisica que pode ter escalas
espaciais distintas (pequenas a grandes a depender de sua extensdo) e até estender-se para além
dos limites dos municipios e dos paises. O autor afirma que um sistema de planejamento e
gerenciamento integrado de bacia hidrografica precisa considerar 0s processos conceituais,
tecnoldgicos e institucionais que possam auxiliar na definicdo de indicadores, na construgéo de
bancos de dados e, consequentemente, em alternativas sustentaveis para os maltiplos usos de
suas aguas e seus solos. Para tanto, deve contar com a participacdo de administradores publicos,

especialistas, setores privados e sociedade civil nos processos de tomadas de decisdo, para se
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obter visdo sistémica e construir politicas publicas coerentes, que considerem 0s aspectos
econdmicos, sociais e ambientais para gerenciar os multiplos usos. Além disso, € preciso levar
em conta que as mudancas nas condi¢gdes naturais de bacias hidrograficas transfronteiricas
podem instigar preocupacdes em torno da seguranca regional, pois podera gerar disputas entre
paises e grupos interessados.

A Organizacdo das Nacbes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO)
publicou relatorios apontando a existéncia de mais de 260 bacias hidrograficas internacionais,
cujas extensdes ultrapassam as fronteiras politicas de 145 paises. A Bacia do Prata (Figura 1) é
uma dessas, cujas aguas superficiais e solos perpassam as fronteiras de cinco paises sul-
americanos e seus sistemas geo-hidroldgicos sdo utilizados para diversas finalidades e por
multiplos atores (GARCIA e RIBEIRO, 2016). Nesse sentido, a governanca da Bacia do Prata,
que é transfronteirica e internacional, depende do nivel de interacdo entre os diferentes atores
estatais e ndo estatais, que atuam em multiplas escalas, para que se possa estabelecer arranjos
institucionais cooperativos que visem a convergéncia de interesses e possibilitem os multiplos

usos de forma compartilhada.

Figura 1: Bacia do Prata — Localizagcdo na América do Sul e paises banhados por suas aguas.

'a*‘ BRABLIA

Fonte: FONPLATA (2018).
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Castro (2007) apresenta diferentes abordagens a respeito da governanca aplicada aos
recursos hidricos. Existe a perspectiva técnica e burocratica na qual a governanca € um
instrumento, um meio para atingir certos fins, um conjunto de ferramentas administrativas e
técnicas para alcancar um determinado objetivo, como uma politica de gestdo de agua, que seria
definida por especialistas e detentores de poder. Para outros, que defendem a visdo
economicista, a agua deve ser considerada um recurso econdémico e 0s servicos hidricos
essenciais como um bem privado, por isso, a governanca da dgua e dos servigos hidricos deveria
ser centrada nas regras de mercado. Em lado oposto, ha aqueles que defendem que a governanga
da agua deve basear-se nos principios de bem comum e que 0s servicos essenciais de agua sao
um bem publico e ndo pode ser administrado pelo mercado, que visa prioritariamente o lucro.
A abordagem democratica, por sua vez, entende a governanga como um processo politico,
derivado da articulagdo do Estado (organizacdo hierarquica), com o setor privado
(impulsionado pela competicdo de mercado) e a sociedade civil organizada (caracterizado pelo
voluntarismo, reciprocidade e solidariedade), em que se reconhece as diferentes capacidades de
poder, de interesses e valores.

De acordo com Sant’Anna (2011), a governanga de &guas se configura como o
conjunto de processos e instituigdes que definem e identificam quais sdo as metas de gestdo a
serem alcancadas. A gestdo constitui-se de mecanismos e medidas préaticas para atingirem as
metas tracadas; quais atores participam das tomadas de decisdo e como estes atores tratam as
questBes sdo os elementos que configuram a governanca; e estrutura de governanga de cada
bacia hidrogréfica define quais serdo as atividades de gestdo a serem implementadas.

Os atores que podem compor o processo de governanca de aguas sao os Estados, 0s
atores publicos subnacionais, notadamente por sua responsabilidade na gestdo deste recurso na
localidade; os atores privados, que necessitam de dguas como componente para os sistemas
produtivos; a sociedade em geral, representados por ONGs ou membros de grupos sociais
especificos, que defendem a disponibilidade em quantidade e qualidade que atenda
minimamente a todos, e a comunidade epistémica, com seu expertise na coleta e analise de
dados e reflexdes sobre o tema em questdo. Além desses atores, outros podem participar da
governanga se forem reconhecidos e aceitos, como 0s atores transnacionais, regionais e
internacionais (GARCIA e RIBEIRO, 2016).
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Nesse sentido, a governanca de A&guas transfronteiricas € multidimensional e
multinivel, pois é preciso considerar as relacGes entre os atores, as instituicdes, as politicas de
gestdo e as dimensdes relacionadas a partir da escala local, passando pelo nacional,
transfronteirico e o internacional. Para interpretar a governanca das bacias hidrograficas
transfronteiricas, deve-se observar a escala internacional para identificar a interacdo entre os
paises beneficiarios de suas aguas; na escala nacional como cada um desses paises instituem as
normas relacionadas a gestdo, que sao aplicadas nas escalas subnacionais; e também reconhecer
a escala transnacional, pelo aspecto fisico das aguas que percorrem as zonas de fronteira e as
redes sociais transnacionais que se formam com os atores interessados em relacéo ao uso dessas
aguas (SANT’ANNA e VILLAR, 2014; GARCIA e RIBEIRO, 2016).

Ao analisar uma determinada bacia compartilhada por diversos niveis de governo e
setores ndo-governamentais, é preciso ter em mente de que um mesmao ator pode ter interesses
que ndo estd circunscrito a uma unica localidade e, sim, pelo todo ou parte da bacia.
Considerando que uma atividade realizada em determinada localidade da bacia pode impactar
em outras, 0 que, consequentemente, pode comprometer os interesses dos multi-stakeholders
(YAHN FILHO, 2015).

Wialti (2010) afirma que problemas ambientais causados pelo uso inadequado dos
recursos de uma bacia hidrografica exigem uma maior institucionalizacdo e internacionalizacdo
de politicas voltadas para o tema. Além disso, a globalizacdo dos problemas ambientais tem
incentivado ainda mais a necessidade de solu¢des multiniveis.

No caso da Bacia do Prata, para se avancar no processo de gestdo transfronteirica de
maneira conjunta e sistémica, observando que os impactos ambientais ndo se restringem a
localidade onde ocorrem ou sdo provocados, reforca a necessaria articulagdo das instituices de
cada um dos paises banhados por seus rios, os quais compde a bacia hidrogréafica
transfronteirica, incluindo seus 6rgdos administrativos nacionais e subnacionais, legislacdes
domesticas e comités de bacia nos niveis local e regional.

Le Prestre (2000) afirma que os problemas ambientais ao ultrapassarem as fronteiras
dos Estados, estes sentem a necessidade de criar Organizagdes Internacionais especificas ou
mesmo ampliar 0 mandato de instituigdes ja existentes para coordenar as a¢des conjuntas entre
os Estados, definir normas comuns sobre o tema, controlar o cumprimento dessas normas que

foram estabelecidas em arenas multilaterais ou se livrar de funcdes para as quais séo incapazes
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ou nédo pretendem assumir. O autor aponta que estas OrganizacGes Internacionais podem criar
coalizdes transnacionais com Organizagfes Nao-Governamentais, com unidades
administrativas nacionais, ou com outras Organizacfes Internacionais Intergovernamentais,
com o intuito de influenciar a agenda ou a resolucédo de um problema. Para Yahn Filho (2015)
a criagdo de uma Organizacao Internacional para lidar com temas ambientais transfronteiricos
decorre de uma governanca multinivel ja existente, que estendeu sua atuacdo para a esfera
internacional.

A respeito da governanca de bacias hidrogréaficas internacionais e a definicdo de
conceitos referente ao uso das &guas, no ambito das Organizacéo das Nac¢des Unidas, destaca-
se algumas convencdes importantes, como a “Convencédo das Nagdes Unidas sobre as Aguas
Internacionais para Fins Distintos da Navegacdo”, adotada em 1997. Esta Convencdo foi
importante pois estabeleceu como base a defini¢do de “curso de dgua” e “curso de agua
internacional”. O primeiro conceito, representa um sistema de aguas superficiais e subterraneas
que constituem, em razéo da sua relacdo fisica, um conjunto unitario que, normalmente, fluem
para um término comum. O segundo conceito, por sua vez, diz respeito ao curso de agua com
parcelas situadas em Estados diferentes (COSTA, SOLA e SILVA, 2016).

A gestdo de bacia hidrografica, como unidade basica de planejamento, pressupde
considerar as condicBes de uso e ocupac¢do do bindbmio solo-agua, inclusive a agua que infiltra
e da sustentacdo ao desenvolvimento da biomassa da bacia hidrografica, como as aguas
subterraneas e os recursos hidricos ndo convencionais de reciclagem e o reuso.

Ao levar em conta 0 conceito de &guas internacionais como &guas superficiais e
subterraneas com parcelas situadas em Estados diferentes, na visdo de Conca (2006), entende-
se que as alteracdes feitas ao longo dos cursos d"agua de uma bacia hidrogréafica internacional,
como barragem, drenagem ou transposicdo, geram efeitos sistémicos ou cumulativos, que
podem ultrapassar as fronteiras. Deste modo, devem ser considerados trés efeitos especificos
dessas alteragdes nos cursos d"agua: 1. a intervencdo humana no ciclo hidroldgico em multiplas
escalas; 2. o impacto na biodiversidade existente nos ecossistemas de aguas doces; 3. as
alteracdes nas vazantes e cheias nas margens dos rios e pantanais que estdo no entorno, os quais
incorporam e interagem com 0s ecossistemas aquatico e terrestre. Além disso, as modificagdes
nos fluxos dos rios tém causado sérios impactos nos assentamentos humanos e nos padrdes de

uso da terra, alterando as condi¢es de vida e as formas de producdo agricola e industrial.
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Ao considerar a regido que compreende a bacia hidrografica internacional do Prata e
0 projeto de criacdo da Hidrovia Paraguai-Parand (HPP), pode-se inferir que possiveis
modificagdes nos cursos dos rios e, consequentemente, nos fluxos de suas aguas para
implantacdo de obras, podem impactar, de forma positiva ou negativa, as dimensdes ambiental,
social e econbmica em um ou nos cinco paises platinos; por isso, a importancia do
estabelecimento de governanga multinivel e multiescalar na Bacia do Prata.

A viabilizacdo da HPP depende de uma série de obras de engenharia, como
derrocamento, dragagem, canalizacdo estrutural de espacos naturais e rurais, construcéo e
adequacdo de portos e eclusas, necessarias para ajustamento das diferencas de declividade e
navegabilidade, especialmente nos tempos de estiagem. De forma sucinta, o projeto da HPP é
dividido em quatro trechos: Trecho | de Caceres a Corumbad; Trecho Il de Corumba a Assuncao;
Trecho 11l de Assungdo a Santa Fé; e Trecho IV de Santa Fé a Foz (Buenos Aires/Nueva

Palmira), conforme pode-se visualizar na Figura 2 abaixo.

Figura 2: Trechos da Hidrovia Paraguai-Parana
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Fonte: EVTEA (2019).
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A seguir sera abordado a evolucdo historica e institucional pertinentes a construcéo da

governanca na Bacia do Prata, com vistas a promogéo do desenvolvimento econdmico regional,

cooperacdo entre os Estados e a utilizacdo ‘harmonica’ dos seus rios e afluentes, partindo das

primeiras negociacdes e 0s acordos estabelecidos entre 0s cinco paises platinos sobre o tema

em questdo, na década de 1960 e, posteriormente, a proposta do projeto da Hidrovia Paraguai-
Parana (HPP).

A construcdo da governanca na Bacia do Prata e as bases do projeto da Hidrovia
Paraguai-Parana

Os esforgos para constituir a governanca da Bacia do Prata remonta a segunda metade
do século XX, em um contexto marcado pelo crescimento econémico e populacional, a
necessidade de investimentos em infraestrutura para impulsionar o desenvolvimento na
Ameérica do Sul, 0 aumento da exploracao dos recursos naturais transfronteiricos e, frente a isso,
a necessidade de evitar conflitos no acesso a agua e controlar os impactos ao meio ambiente.

Em 1967, Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai se reuniram em Buenos Aires
para a | Reunido de Chanceleres da Bacia do Prata, que resultou na criagdo do Comité
Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC), cuja principal tarefa era
centralizar informacdes, comunica-las aos governos interessados e coordenar agdes conjuntas,
com a expectativa de que cada pais instituisse, dentro de seu territorio, instituicdes que
centralizassem estudos sobre 0s principais problemas nacionais relativos a bacia (VILLELA,
1984). Esta arena intergovernamental deu inicio a governanca interestatal no &mbito regional.

A Declaracdo de Buenos Aires resultante desta reunido, segundo Yahn Filho (2005),
pode ser considerada o embrido do projeto da HPP, ao estabelecer questdes como facilidades e
assisténcia a navegacdo, sobretudo para Bolivia e Paraguai, assim como 0s ensejos para estudos
hidrelétricos visando a integracdo energética, instalacdo de servicos de &guas para usoS
domeésticos, sanitarios, industriais e irrigacéo e conservacao da vida vegetal e animal.

Neste contexto séo criadas as primeiras regras e normas referentes ao uso cooperativo
da Bacia do Prata, a fim de evitar acdes futuras de superexploracao dos recursos de uso comum
(common-pool resources) entre 0s paises. Assim, para as regras serem efetivas no que tange o

gerenciamento do acesso aos recursos e a definicdo de direitos e deveres dos usuérios, que
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impeca os efeitos negativos sobre os outros, s6 poderia ser mitigada por meio de instituicdes
eficazes (OSTROM et al, 1999), sendo essas locais-nacionais e/ou intergovernamentais.

Em 1968, na Il Reuni&o de Chanceleres, foi assinada a Ata de Santa Cruz de La Sierra
que além de ressaltar as prioridades para o aproveitamento hidrico, também foram estabelecidas
as bases para o projeto da HPP. Ademais, delinearam os primeiros tracos juridicos do Sistema
da Bacia do Prata, aprovaram a criacdo do CIC e seu estatuto, instancia que ficou responsavel
pela preparacdo de um tratado para institucionalizar as relagdes internacionais dos paises
platinos e apresenta-lo na I11 Reunido de Chanceleres (VILLELA, 1984). A proposta diante das
bases para a criacdo do projeto da HPP era associar a prote¢cdo ambiental, 0 acesso equitativo
aos rios entre os paises e seus multiplos usos, com a criagdo de um plano de desenvolvimento
da infraestrutura fluvial para impulsionar o comércio e a integracdo regional.

Em 1969, os governos de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai assinaram o
Tratado da Bacia do Prata, na cidade de Brasilia, que entrou em vigor no ano seguinte,
reforcando a cooperagdo com vistas a promocdo do desenvolvimento harmdénico e sua
integracéo fisica. O Tratado se configurou como um acordo-quadro e instrumento juridico base
dos cinco paises para institucionalizar agdes conjuntas visando a facilitacdo da navegacao e a
integracéo fisica com o aprimoramento de interconexdes rodoviarias, fluviais, aéreas, elétricas
e de telecomunicacGes. Assim, o Tratado da Bacia do Prata é apresentado como a manifestacao
legal da vontade dos paises do Cone Sul em promover o desenvolvimento da regido, enquanto
o CIC, por sua vez, o 6rgdo de governanca responsavel por garantir o cumprimento do Tratado.

Apesar dessa inovacao juridica, o Tratado da Bacia do Prata dispunha de baixo grau
de institucionalizacéo, prejudicado pelas discordancias entre os paises e a op¢do desses pelos
tratados bilaterais. A titulo de evidéncia de tal afirmacdo, pode-se citar que no artigo IV do
Tratado consta que comissdes e secretarias nacionais de cada pais poderiam estabelecer
contatos bilaterais, mas deveriam manter o CIC informado. Desta forma, o multilateralismo que
estava previsto no documento juridico, visando ao desenvolvimento harménico da bacia e seus
afluentes, ficou inviabilizado (YAHN FILHO, 2005).

Na década de 1980, a proposta do projeto da HPP resgatou o Tratado da Bacia do
Prata, robustecendo seu nivel de institucionalizacdo ao configurar-se como uma importante

iniciativa de cooperacdo multilateral, indicando a importancia da integragéo fisica sub-regional.
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A partir da década de 1990, no marco do Tratado supracitado, foram integrados e
subscritos uma série de acordos complementares que levaram a criacdo de diferentes
instituicOes e agéncias com competéncias especificas na regido. Este processo € marcado pela
conjuntura de redemocratizacdo nos paises da América do Sul, conformando novas relacdes
politicas, comerciais e sociais, sobretudo, ap6s a criagdo do MERCOSUL, cuja arena
multilateral favoreceu ainda mais a cooperagdo entre os paises.

Em 1991, na XIX Reunido de Chanceleres, o projeto da HPP foi incorporado ao
Sistema da Bacia do Prata e, em junho de 1992, foi assinado o Acordo de Transporte Fluvial
pela Hidrovia Paraguai-Parand. Em setembro de 1992, j& na XX Reunido de Chanceleres, foi
aprovado o Estatuto do Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parana (CIH),
passando a fazer parte do Sistema do Tratado da Bacia do Prata (YAHN FILHO, 2005).

O Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia Paraguai-Parana definiu os seguintes
6rgdos como responsaveis para a aplicacdo do Projeto da HPP: o Comité Intergovernamental
da Hidrovia Paraguai-Parana (CIH) e a Comisséo do Acordo (CA). O CIH funciona como 6rgao
politico e a CA como 6rgao técnico. Associado a essas estruturas, cada pais tem direito a um
voto e as decisdes sdo tomadas por unanimidade (ZUGAIB, 2007).

O Comité Intergovernamental da Hidrovia Paraguai-Parand (CIH) tem como
responsabilidade coordenar, propor, promover, avaliar, definir e executar as agdes identificadas
pelos Estados Membros relativos ao Programa da HPP, além de fazer a gestéo e negociar prévia
anuéncia das autoridades nacionais de cada pais, realizar acordos de cooperagdo técnica e
subscrever aqueles que ndo forem reembolsaveis, para o desenvolvimento de um sistema
eficiente de transporte fluvial.

A Comissdao do Acordo (CA) é o 6rgédo técnico responsavel pela implementacéo,
monitoramento e desenvolvimento do acordo da HPP. No regulamento interno da CA consta
que sua funcdo é aprovar a pauta final de suas reunies e o cronograma de atividades a serem
realizadas em cada uma delas, manter informagdes atualizadas sobre os assuntos regulados no
Acordo e sobre o estado de navegabilidade do rio e a lista de embarcagdes da Hidrovia, de
acordo com as informacdes fornecidas pelos Estados membros, ser informado de quaisquer
medidas legislativas, administrativas ou judiciais implementadas nos Estados Membros que
tenham efeito sobre a aplicacdo do Acordo, avaliar seu escopo e formular propostas
relacionadas a elas e, por fim, deve participar do CIH.
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O CIH é totalmente dependente dos governos nacionais para o avanco do projeto da
HPP, como manter a liberdade de transito fluvial e de transporte de pessoas e bens, a livre
navegacao, a eliminacdo das barreiras e das restricdes administrativas, bem como a supressao
de regulamentacao supérflua.

Em relacdo & questdo ambiental, o Artigo 34 do Capitulo XV do Acordo, recomenda
aos paises signatarios o dever de adotarem medidas para proteger o meio ambiente, de acordo
com suas respectivas legislacdes internas. Entretanto, este dispositivo torna delicada a tarefa da
Comissdo do Acordo (CA), incumbida de assegurar a modernizacdo e a intensificagdo do
trafego na HPP e, a0 mesmo tempo, garantir a seguranca e protecdo do meio ambiente.

Na visdo de Zugaib (2007), é importante considerar o Acordo de Transporte Fluvial
pela Hidrovia Paraguai-Parand como um dos exemplos mais claros do novo Direito
Internacional, condicionado pela macro-regionalizacao dos recursos do planeta, pela adogéo do
consenso como método da elaboracdo legislativa e pela defesa do equilibrio ecoldgico e pela
importancia da queda de barreiras ideoldgicas.

Na questdo relativa ao financiamento do projeto da HPP e de outras obras no ambito
da Bacia do Prata, destaca-se o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata —
FONPLATA, criado em 1974. Seu principal objetivo é apoiar a integracdo regional dentro da
area de influéncia da Bacia do Prata, por meio da concessdo de empréstimos para a realizagdo
de estudos de pré-viabilidade, viabilidade e desenho final de projetos, sobretudo, em areas
consideradas vulneraveis, como faixas de fronteira, para a superacdo de desigualdades fisicas,
econbmicas e sociais. Porém, o FONPLATA ndo dispde de aportes substantivos para a
construgéo de obras de infraestrutura de grande porte.

Assim, se configuram como 6rgdos permanentes do Tratado da Bacia do Prata, para
apoiar o cumprimento de seus objetivos: o CIC, o CIH, o FONPLATA e as Reunides de
Chanceleres. Com o passar dos anos, foram incorporadas novas formas de atuacao e parcerias
com outros organismos regionais e internacionais, como a Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA) e o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
colaborando através do financiamento de obras de infraestrutura fluvial e de estudos sobre as
aguas superficiais e subterraneas da Bacia do Prata, que ganhava, cada vez mais, visibilidade

estratégica pela possibilidade de facilitar o crescente fluxo de comércio na regiao.
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Vale mencionar que desde a criacdo do Tratado da Bacia do Prata, reconhecia-se a
importancia de se estabelecer cooperagdo com Organizagdes Internacionais, para o
desenvolvimento de estudos relativos aos projetos a serem implementados na regiao.

Em 1973, a pedido do CIC, a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) elaborou um
estudo sobre os recursos naturais da Bacia do Prata, o qual permitiu orientar acfes dos paises
para o aproveitamento de potencialidades no que tange a energia e transporte, além de localizar
zonas ambientalmente criticas. Nesse estudo apontava-se que qualquer intervencao nos rios da
Bacia do Prata teria custos econdémicos e, principalmente, ambientais de alto risco para a regiao,
e, portanto, deveriam ser seguidos de analise extremamente criteriosa para impedir a
degradacdo dos ecossistemas. Este € o caso da sub-bacia do Alto Paraguai-Pantanal, cujo
ecossistema de areas Umidas tém papel chave na regulacdo hidrica do conjunto da Bacia do
Prata (ZUGAIB, 2007).

Quando o projeto da HPP foi criado em 1987, criticas de ambientalistas e da comunidade
internacional apontaram os potenciais impactos ambientais na regido; por isso, o CIH, com
apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do Programa das NacGes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) e de fontes de financiamento provenientes dos paises platinos,
iniciou uma serie de estudos a respeito da viabilizacdo do projeto da HPP e os potenciais
impactos ambientais (ZUGAIB, 2007).

De acordo com o Documento de Projeto Regional disponibilizado PNUD (PNUD
RLA/90/012), ficou a seu cargo a criacdo de assisténcia técnica preparatoria através da
contratacdo de especialistas. O BID financiou a execucdo de estudos de melhoramentos
prioritarios nas condi¢cfes de navegacdo dos segmentos mais importantes da HPP, desde o Porto
de Nova Palmira até Corumbéa/Porto Quijaro. O FONPLATA forneceu cooperacao técnica e
financeira, que permitiu elaborar os Termos de Referéncia dos aspectos socioecondmicos
incluidos no projeto da HPP. O Instituto para a Integracdo da América Latina (INTAL) ficou
responsavel pela preparacdo de documentos sobre os aspectos legislativo e juridico-
institucional incluidos na HPP. A Associacdo Latino Americana de Integracdo (ALADI)
forneceria suporte no desenvolvimento de aspectos relacionados a Legislacdo de Comeércio e
Transporte (PNUD, 1990).

Neste contexto de parcerias com 0rgdos internacionais para a viabilizacdo da HPP por
meio do CIH, destaca-se a manifestacdo da Comunidade Econdmica Europeia (CEE) a época,
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em apoio ao projeto da HPP, que se mostrou disposta a participar com financiamento
significativo no estudo de impacto ambiental, por se tratar de tema de alta sensibilidade na
Europa. Foram apresentadas muitas dificuldades para a compatibilizacdo entre as regras das
duas instancias, principalmente, no que diz respeito a licitacdo para a elaboracdo conjunta dos
estudos, além do fato de que, 0 empreendimento conjunto atrasaria o cronograma de atividades
acordado para o projeto do PNUD (ZUGAIB, 2007).

Zugaib (2007) afirma que o projeto da HPP teve seus parametros consensuados entre
0s paises. Porém, a preocupacao ambiental permeou todos os estudos iniciais do projeto da HPP
e reconheceu-se como uma das vertentes mais importantes e desafiadoras. O projeto adquiriu
enfoque global ao longo do tempo, e se buscou priorizar a melhoria da navegabilidade,
considerada seu motor propulsor. Isto porque, a navegacao pelas vias fluviais seria crucial para
incentivar a integracdo regional e o comeércio, em virtude da localizacéo estratégica do estuario
do Prata que daria acesso ao oceano Atlantico, especialmente para Bolivia e Paraguai, que
resultaria em maiores possibilidades de escoamento de commodities e inser¢do competitiva no
mercado internacional por meio do aumento das exportagdes. Entretanto, os estudos realizados
na década de 1990 despertaram o interesse e a preocupacao de varios segmentos da sociedade,
sobretudo, em virtude dos impactos ambientais do projeto, o que fez com que o CIH
reconhecesse a necessidade de criagdo de um Foro Consultivo para integrar entidades
representativas da sociedade civil com interesses comuns diretos e/ou indiretos na Hidrovia, em
diversos niveis. Entre estas entidades, destacam-se: as comunidades indigenas e ribeirinhas,
armadores, operadores portuarios, trabalhadores, municipios e prefeituras, universidades,
ONGs e outras representacdes, que por sua atividade especifica, se relacionem com a HPP.

E mister destacar que em virtude das condicdes geomorfoldgicas que dificultavam a
construcdo da HPP, o projeto inicial foi alterado ao longo das negociacdes e dos estudos
produzidos. Inclusive porque os primeiros estudos para viabilizacdo da HPP foram
considerados insuficientes e amplamente criticados pela sociedade civil, que almejava a
protecdo da biodiversidade da regido e eram contra qualquer intervencao nos rios.

Embora se tenha criado uma série de arranjos institucionais complexos, com diferentes
bases e &mbitos, para lidar com a utilizacdo cooperativa das aguas transfronteiricas, sobretudo
para fins de infraestrutura, ndo foi possivel vingar as expectativas dos paises e garantir que

haveria plena navegacéo pelos rios da Bacia do Prata. Deste modo, a arena intergovernamental
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vigente até entdo, comeca a dar lugar a uma arena transnacional, na qual a participacdo de atores

ndo estatais em diversos niveis (internacional, regional, nacional e subnacional) tornou-se, cada

vez mais, reivindicada, sobretudo por Organizac6es Nao-Governamentais e o setor privado,

stakeholders legitimamente interessados quando preocupados com a viabilizacdo ou ndo da

HPP, diante da elaboracdo de novos estudos de impacto ambiental referente as obras para sua

construgéo.

As AvaliacOes de Impacto Ambiental (EIA) para o projeto da HPP e a pressao de atores
néo estatais

Ap0s a assinatura do Tratado da Bacia do Prata e a idealiza¢do do projeto da HPP, a
fase de instituicdo dos arranjos para governanca na Bacia do Prata foi marcada com a
justificativa de crescimento econdmico dos paises que se beneficiariam com as obras de
infraestrutura para prover a navegacdo ao longo dos quatros trechos da HPP versus o aumento
da conscientizacdo a respeito das possiveis degradacdes ambientais que essas provocariam.

No ambito internacional, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, realizada em 1972 em Estocolmo, revelou as preocupacdes sobre 0s impactos
ambientais provocados pela necessidade de crescimento econdmico a qualquer custo. Apesar
dessa importante iniciativa para a insercdo da pauta ambiental na agenda dos Estados, as
disputas politicas-ideoldgicas-econdmicas predominavam. Na Conferéncia das Na¢fes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em 1992 no Rio de Janeiro, a nova
ordem mundial possibilitou que os Estados e 0s atores ndo estatais reconhecessem a necessidade
de conciliar conservacdo ambiental, com crescimento econdmico e justica social, pilares da
proposicdo do desenvolvimento sustentavel, que demanda evolugdo, mas também gera criticas.

Nesse novo contexto, a Avaliagdo de Impacto Ambiental (EIA) se tornou uma questao
chave nas ultimas décadas, em virtude das implica¢cdes das acbes humanas no meio ambiente
para fins econdmicos, que se tornaram cada vez mais complexas em virtude de seus impactos,
ndo somente na escala local, mas também transfronteirico.

O termo Environmental Impact Assessment (EIA) deriva do National Environmental
Policy Act (NEPA), uma lei nos EUA que promove o aprimoramento das questdes ambientais,
promulgada em 1970. A lei estabeleceu um ambiente politico para orientar as atividades de

orgaos federais cujas acOes tinham o poder de afetar pessoas, comunidades e 0 ambiente natural
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de maneiras significativas. Além disso, a lei trouxe como fundamento a implantacéo do sistema
de EIA naquele pais, bem como a busca de procedimentos metodoldgicos e técnicos para
minimizar os impactos ambientais, sendo, portanto, uma resposta ao aumento da preocupacao
cientifica e popular sobre mudancas ambientais na contemporaneidade (MORGAN, 2012).

De forma genérica, Morgan (2012) descreve a EIA como a avaliacdo das agdes de um
projeto e suas provaveis implicacdes para todos os aspectos do meio ambiente, do social ao
biofisico, antes que as decisdes sejam tomadas, visando desenvolver respostas adequadas as
questdes identificadas na avaliacao.

A importancia da avaliagdo de impacto progrediu e ganhou reconhecimento publico
dos principais problemas ambientais, além de ser reconhecida por uma série de convencdes,
protocolos e acordos no ambito da ONU, o que culminou na universalidade do termo para a
gestdo ambiental e sua aplicacdo em diversos projetos que podem ter impacto significativo no
meio ambiente. Os principais impactos negativos, portanto, envolveriam mudancas climaticas,
perda de biodiversidade, ameacas as fontes e qualidade de &gua doce e danos aos ecossistemas
marinhos. Ao almejar o desenvolvimento econémico a todo custo, 0s governos podem tentar
acelerar a tomada de decisdo sobre projetos de infraestrutura, podendo enfraquecer as
disposicdes relativas a protecdo do meio ambiente, inclusive dificultando a realizacdo da
avaliagdo de impacto ambiental (MORGAN, 2012).

As preocupac6es ambientais em relacdo ao projeto da HPP nos anos 1990, permearam
todas as negociacOes entre as delegac6es no ambito do CIH, que passaram a reconhecer a
importancia das Avaliacdes de Impacto Ambiental na regido e dos estudos que considerassem
a Hidrovia como um todo. Porém, mesmo no curto prazo, alguns projetos prioritarios ainda
foram indicados pelos paises para serem executados, e com objetivo de evitar atrasos em relagéo
as obras da HPP, as delegacdes decidiram considerar os projetos em dois médulos distintos:
Modulo A (intervencBes prioritarias no curto prazo) e Médulo B (obras de médio e longo
prazo). Esta metodologia passaria a ser adotada na elaboracdo das EIA e dos estudos de
viabilidade técnica e econdmica das futuras obras da HPP. A proposta de divisdo dos projetos
em mddulos foi sugerida pelo Brasil, para solucionar dificuldade de ordem politica surgida no
grupo técnico, decorrente da oposi¢do daqueles paises membros a respeito da elaboragdo de
estudos mais aprofundados, pois se temia o atraso na liberacéo de recursos para o financiamento

do projeto. No caso da HPP, foi nitida a pouca importancia dada aos estudos de impacto
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ambiental em um primeiro momento por alguns paises, pois estes estavam mais preocupados
com o desenvolvimento regional se a Hidrovia fosse viabilizada (ZUGAIB, 2007).

A época, ONGs e cientistas do mundo todo passaram a questionar a veracidade das
EIA para o projeto da HPP, sobretudo, no trecho mais sensivel (Caceres/Corumbd), onde as
obras de infraestrutura poderiam resultar em impactos negativos a regido que compreende 0
Pantanal mato-grossense, area de preservagdo ambiental e reguladora de todo o sistema
hidrolégico Paraguai-Parana. Nesse sentido, os estudos posteriores passariam a reduzir o
alcance do projeto original, no qual foi excluido as obras para o trecho Céceres/Corumba
(ZUGAIB, 2007).

As pressOes exercidas por estes atores ndo estatais no projeto da HPP e seus provaveis
impactos ambientais foram cruciais para que o CIH colocasse no centro do debate a importancia
e a elaboracdo de novos estudos, desta vez, mais aprofundados e completos. Para tanto, o CIH
encomendou a elaboracéo de dois estudos em 1995, visando identificar os principais impactos
ambientais, os custos e beneficios da implementacdo da Hidrovia. Estes estudos seriam
administrados pelo Escritério das Nagdes Unidas para Servicos de Projetos (UNOPS), 6rgéo
operacional da ONU com diversas competéncias, entre essas, auxilio em projetos de
infraestrutura e outras aquisi¢fes, priorizando o desenvolvimento sustentavel em diferentes
paises (UNOPS, 2019).

Estes estudos envolveram a participacdo do setor privado por meio do consércio de
empresas de consultoria, e contaram com os aportes do BID, do FONPLATA, do PNUD e dos
paises envolvidos no projeto da HPP. Porém, outra vez, os estudos foram criticados pelas
delegacdes e classificados como vagos, imprecisos e incompletos em virtude da falta de bases,
detalhes e calculos que comprovassem suas conclusdes. No caso do Brasil, as EIA realizadas
foram analisadas pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente (IBAMA), que concluiu que as
avaliacBes ndo atendiam a legislacdo brasileira e demandaria complementacdo (ZUGAIB,
2007).

Algumas ONGs Internacionais também analisaram os estudos, como o World Wide
Fund for Nature (WWF) e encontraram uma série de equivocos conceituais, processuais e de
medicao, assim como erros de calculo na anélise econdmica e de engenharia, classificando-os

como insuficientes para embasar tomadas de deciséo que considerassem a sustentabilidade da
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HPP. Ademais, o empreendimento foi considerado pelas ONGs com alto risco potencial para a
biodiversidade e comunidades locais que usufruem dos rios.

Em concordancia Esteves, Franks e Vanclay (2012) para alcancar o desenvolvimento
regional sustentavel, é fundamental que os estudos sejam completos e as analises considerem
potenciais impactos socioambientais podem ser causados por obras de infraestrutura, e deve
servir como guia para avaliar as estratégias de desenvolvimento da economia local, garantindo
condicdes basicas para o capital humano e econdémico. Neste caso das comunidades locais, a
partir da identificacdo dos principais setores que contribuem para o desenvolvimento
econdmico regional, € preciso envolver os stakeholders dos setores chave nos processos de
tomada de deciséo.

No caso da HPP, os projetos deveriam ser concebidos de maneira a reduzir ao maximo
0s impactos ambientais negativos e estimular as iniciativas que contribuissem para a
conservacdo dos recursos naturais, gerando a0 mesmo tempo emprego e renda para as
comunidades locais. Contudo, as avaliagbes de impacto continuaram, mesmo nos anos
seguintes, a suscitar divergéncias entre os paises e ONGs, em virtude de seu carater preliminar,
as omissdes e lacunas identificadas pelos multiplos atores, divergéncias que dificultaram o
embasamento técnico para as tomadas de decisdo.

De acordo com Morgan (2012), as EIA séo instrumentos-chave e devem servir como
base para as tomadas de decisdo de governos e agéncias a respeito de projetos de infraestrutura,
para 0 desenvolvimento de a¢Bes adequadas as questdes identificadas na avaliacdo. Portanto,
sem avaliacbes de impacto completas, uma obra de grande proporcao, como a HPP, ndo se
concretizara, sobretudo, por se tratar de uma regido altamente sensivel as obras de viabilizac&o.
Pelo fato das EIA da HPP terem sido criticadas ao longo dos anos por governos, ambientalistas,
cientistas e ONGs, tanto nas arenas nacional, regional e internacional, o desafio serd garantir
com que as EIAs sejam conduzidas de forma transparente, integrada e sistémica, considerando
as multiplas dimensbes — social, ambiental, territorial, econbmica, financeira e politica-
institucional.

Embora o conceito de EIA esteja enraizado em uma abordagem racionalista, servindo
amplamente para orientar a tomada de decis&o, houve nos Gltimos anos maior reivindicagdo por
participacdo e colaboracdo neste processo. Ou seja, baseado nos conceitos de democracia
deliberativa, racionalidade colaborativa e justica ambiental, devido a crescente necessidade de
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integrar as partes interessadas e as comunidades nos processos, enfatizando a importancia da
comunicacdo como meio de negociar solugdes consensuais, que captem os valores desses
participantes, e mova os tecnocratas do papel de controle para o papel de facilitador no processo
de tomada de decisdo (MORGAN, 2012).

No ambito do projeto da HPP, a criagdo do Foro Consultivo foi a iniciativa para
integrar os diferentes atores ndo governamentais que tinham ligagdo ou interesse direto na
Hidrovia, mas acabaram ndo participando na elaboracdo das EIA. Enquanto isso, o setor privado
foi atuante a pedido do CIH, das agéncias internacionais e das delegacGes dos Estados, mas
tiveram sua legitimidade contestada pela sociedade civil organizada e comunidades
epistémicas. Além disso, ONGs, como o WWF, a Coalisdo Rios Vivos e a Wetlands
International, teceram criticas e realizaram estudos independentes e paralelos, para chamar a
atencdo sobre a quantidade de equivocos que haviam sido identificados nos estudos
encomendados pelos Estados e Organizacdes Internacionais e defenderam novas metodologias
de EIA para o projeto da HPP, a ser considerada em todas as fases da tomada de deciséo. Esta
reivindicacdo e participacdo de atores ndo estatais nas EIAs, reverberou em mudangas no
projeto original da Hidrovia, mudando o curso das negociacdes a partir dos anos 2000
(ZUGAIB, 2007).

Em contrapartida, os paises passaram a empreender obras paralelas em seus
respectivos territérios na tentativa de manter boas condi¢cdes de navegabilidade e seguranca
para os usuarios dos rios, olvidando da intencdo de integracdo fisica-transfronteirica. Esta
liberdade dos governos em implementar obras de infraestrutura em seus territorios no ambito
do projeto da HPP, se d& em virtude do préprio carater do Acordo de Transporte Fluvial, que
ndo limita as capacidades dos paises em razdo de sua legislacdo interna. Esta medida também
esteve presente na elaboracdo do Tratado da Bacia do Prata, assim como o principio da
unanimidade, em que 0s paises optaram por ndo conceder carater supranacional ao documento
juridico, com vistas a manter suas disposi¢cdes nacionais. A discussdo sobre a delegacdo de
competéncias dos organismos regionais sempre foi algo sensivel para os paises platinos, no
qual desde o inicio optou-se por ndo criar uma entidade independente dos governos para a
Hidrovia, mantendo a autodeterminacéo de cada Estado e o intergovernamentalismo na deciséo
em arenas regionais. No entanto, para um projeto de grande dimensdo como a HPP, faz-se

necessario que a gestdo internacional seja unificada, com vistas a compatibilizacdo das
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legislacOes e estabelecimento de um marco de protegdo ambiental comum, para evitar 0s
impactos transfronteiricos que podem ocorrer com as obras de implementacéo da HPP.

A partir dos anos 2000, em um contexto de avango dos processos de regionalismo na
Ameérica do Sul, as interacGes sobre o uso dos recursos hidricos transfronteiricos passaram a
ser amplamente afetadas, sobretudo ap6s a criacdo da Iniciativa para a Integragdo da
Infraestrutura Sul-Americana — IIRSA, que passou a representar um projeto geopolitico para a
construcdo de um novo espaco regional, visando ao fortalecimento da interdependéncia dos
paises da regido. O projeto da HPP passou a fazer parte do portfdlio da IIRSA e uma prioridade.

Diante desse contexto, acreditamos que as abordagens mais participativas sdo
caminhos essenciais para minimizar as assimétricas relagdes de poder, visto que uma EIA
incompleta ou que prioriza alguns aspectos em detrimento de outros, serve como justificativa
técnica para o exercicio da hidropolitica. Contudo, a esséncia de uma EIA é levantar as
condigdes ambientais, sociais e econdmicas de forma integrada e multiescalar, com o objetivo
de respaldar tecnicamente a tomada de decisdo pelos mdltiplos atores legitimamente
interessados — estatais e ndo estatais — apontando meios de minimizar e compensar 0s impactos
gue determinadas a¢cdes humanas — como obras de infraestrutura — podem provocar.

Por fim, ndo podemos olvidar de mencionar que as legislacGes ambientais dos paises
platinos sdo distintas e com diferentes niveis de exigéncia, especialmente, no que tange as
licencas ambientais para as obras de infraestrutura. Nesse sentido, essas disparidades tornam-
se barreiras para a continuidade de projetos, cujas propostas transcendem as fronteiras das
unidades politicas estatais e evidencia que ha muito para caminhar no sentido de prover o uso

harménico das dguas da Bacia do Prata.

Considerac0es Finais

Os paises cujos territérios encontram-se na Bacia do Prata reconheceram a importancia
de criarem ambiente propicio para a cooperacdo regional e evitar novos conflitos no
subcontinente. Os esforcos para a utilizacdo cooperativa e equitativa dos recursos hidricos da
Bacia do Prata resultaram na criacdo de um arcabouco institucional-normativo de governanca
regional, composto por Acordos Internacionais, Organizacdes Intergovernamentais,

instituicBes nacionais com competéncias voltadas ao cumprimento dos objetivos recomendados
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no Tratado da Bacia do Prata, evidenciando um sistema complexo. No entanto, identificamos
que os governos centrais ndo delegaram parte de suas soberanias para Organizacoes
Intergovernamentais Regionais que seriam responsaveis pela gestao das aguas desta bacia, com
autoridade para determinar as regras e 0s procedimentos, 0 que resultou em poucos avangos em
relacdo a implantacdo dos projetos previstos, como o projeto da Hidrovia Paraguai-Parana.

O projeto da HPP representou uma importante iniciativa de cooperacdo multilateral,
voltado para a promoc¢do do desenvolvimento regional por meio da infraestrutura para
navegacao fluvial; entretanto, suscitou sérios riscos socioambientais que poderiam resultar em
modificacbes nos fluxos dos rios da Bacia do Prata, com impactos significativos para aqueles
que utilizam suas aguas para outros fins, como agricultura, abastecimento doméstico e geracao
de energia. O desafio de conciliar interesses econdmicos, justica social e conservacdao ambiental
motivou atores ndo estatais, como o setor privado, sociedade civil organizada e comunidades
epistémicas a reivindicarem suas respectivas participagdes nos processos de tomada de deciséo
referentes ao projeto da HPP.

Nesse contexto, a construcdo da governancga multinivel tornou-se um possivel caminho
para aregido, diante da busca do consenso entre os diferentes atores, sobretudo para a realizacao
de estudos de impacto e financiamento das obras. Desde o inicio, 0 projeto da HPP suscitou
diversos problemas de ordem ambiental, por isso, a necessidade de EIA para orientar a tomada
de deciséo dos governos e das agéncias financiadoras, como o0 BID e o FONPLATA.

A falta de estudos completos a respeito da HPP e com lacunas sobre varios pontos,
gerou campanhas de mobilizacdo contra qualquer intervencdo nos rios platinos. As primeiras
Avaliagdes de Impacto Ambiental (EIA) foram consideradas superficiais e ndo condiziam com
a realidade ambiental e social da regido, emperrando as negociagdes e as obras para esta grande
Hidrovia. A énfase na infraestrutura fisica regional pareceu priorizar o desenvolvimento
econdmico em detrimento do uso sustentivel dos recursos hidricos da Bacia do Prata. Por
conseguinte, os atores nao estatais preocupados com a protecdo ambiental e respeito as
comunidades ribeirinhas e indigenas, reivindicavam que as EIAs fossem mais detalhadas para
as obras nos trechos da HPP. Por isso, o projeto original da Hidrovia foi modificado e varias
obras para sua viabilizacdo foram paralisadas. Aqueles trechos ja existentes continuam em

funcionando, cujas obras dependem do Estado no territorio que se encontram.
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Embora exista um sistema de governanca regional, falta a articulacdo mais consistente,
participativa e transparente para equilibrar os maltiplos interesses relacionados a utilizagdo das
aguas transfronteiricas da Bacia do Prata. Tal questdo continuard sendo um desafio para os
paises, sobretudo apds a integracdo do projeto da HPP no portfélio da IIRSA, a partir dos anos
2000, e diante das pressdes nacionais e internacionais para a promogéo do desenvolvimento
sustentavel na América do Sul.

Para que a governanga multinivel e multiescalar seja um caminho possivel para a
gestdo compartilhada da Bacia do Prata, e no caso da viabilizacdo da HPP, é fundamental que
os Estados platinos dediquem esforcos no sentido de cooperarem entre os niveis de poder
(nacional, subnacional e regional/transfronteirigo), considerando a participacdo dos atores nao
estatais nos processos de tomada de decisdo, com suas respectivas realidades e interesses, e
como forma de se basearem tecnicamente para as decisfes, as EIA precisam ser coerentes e
completas no diagndstico e proposicao de quais trechos realmente podem receber determinadas
obras, conectando a Hidrovia com outros modais de transporte, mas ndo com o estrito objetivo
de promover o escoamento de commaodities ou produtos de baixo valor agregado para atender
ao mercado externo mas, especialmente, que a integracdo fisica regional por via fluviais
destine-se a promocdo associada e equilibrada entre desenvolvimento humano, crescimento

econdmico e conservagao ambiental.
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