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A INSERCAO JURIDICO-INSTITUCIONAL DO BRASIL NA BACIA DO
PRATA

Victéria Silva Teles '; Silvéanio Silvério Lopes da Costa’ & Carlos Alexandre Borges Garcia®

Abstract: Covering five South American countries, the La Plata Basin is one of the largest and
most strategic hydrographic regions in the world, essential to the water and energy security of South
America. In this context, the study examines Brazil’s legal and institutional integration within the
basin, with emphasis on the country's role in the international legal framework governing
transboundary water management. It highlights key challenges related to the principle of
sovereignty, regulatory asymmetries, and political effectiveness, which influence the consolidation
of cooperative water governance in the region. The findings reveal a Brazilian presence that is
fragmented yet strategically influential, underscoring the need for greater institutional integration to
address the Basin’s complex environmental and sociopolitical dynamics.

Resumo: Abrangendo cinco paises sul-americanos, a Bacia do Prata constitui uma das maiores ¢
mais estratégicas regides hidrograficas do planeta, essencial para a seguranga hidrica e energética da
América do Sul. Diante desta conjuntura, o estudo analisa a inser¢ao juridico-institucional do Brasil
nela, com énfase no papel do pais no contexto internacional, e destaca os desafios relacionados ao
principio da soberania, as assimetrias regulatorias e a efetividade politica, que impactam o
fortalecimento de uma governanga hidrica cooperativa na regido. Os resultados revelam uma
atuacao brasileira fragmentada, porém estrategicamente influente, evidenciando a necessidade de
maior integracdo institucional para enfrentar as complexas dindmicas ambientais e sociopoliticas
que permeiam a Bacia.

Palavras-Chave — Governanca Hidrica; Bacia do Prata; Comité Intergovernamental Coordenador
da Bacia do Prata (CIC)

INTRODUCAO

A Bacia do Prata, compartilhada por cinco paises sul-americanos, concentra uma das mais
complexas e estratégicas arquiteturas de governanga hidrica transfronteirica do continente
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(Espindola, 2021). Nesse contexto, embora operem multiplas organizacdes e marcos normativos,
persistem fragilidades institucionais que comprometem a efetividade da cooperacao regional (Villar
et al., 2023). Em particular, o papel do Brasil — detentor de um importante marco legal interno
consolidado pela Lei n°9.433/1997 — merece ser examinado com rigor, sobretudo diante dos
desafios impostos pela diversificagdo dos usos da agua.

O estudo tem por objetivo analisar a inser¢ao juridico-institucional brasileira no ambito da
governanc¢a da Bacia do Prata, com foco em como o pais interage com instrumentos multilaterais e
mantém praticas unilaterais em projetos de grande escala. A analise considera a forma como a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) dialoga com os acordos regionais e internacionais,
examina a disparidade entre a capacidade normativa e a efetividade politica da atua¢ao do Brasil e
avalia de que modo sua concepcdo de soberania hidrica influencia a construgdo de uma gestao
cooperativa na Bacia.

Justifica-se a relevancia do trabalho tanto por sua pertinéncia académica diante das lacunas
identificadas na literatura recente sobre cooperacdo transfronteirica (Espindola & Silva, 2023),
quanto por sua importdncia pratica: a governanca da dgua na Bacia do Prata estd diretamente
relacionada a seguranga hidrica, energética e ao desenvolvimento sustentavel regional. Dessa forma,
a pesquisa ¢ caracterizada pela revisdo bibliografica normativa relacionada ao tema com o intuito de
esclarecer os principais entraves e potenciais da gestdo hidrica regional face aos revéses
contemporaneos de integragao.

METODOLOGIA

O estudo adota uma abordagem qualitativa com foco na andlise documental e bibliografica
das normas juridicas internacionais e nacionais que regem a gestdo dos recursos hidricos na Bacia
do Prata. Para tanto, foi realizado o levantamento sistematico de tratados multilaterais, acordos
bilaterais e legislagdes pertinentes ao Brasil. Ademais, foram considerados documentos e resolucdes
emitidos por organismos multilaterais relevantes, como o Comité Intergovernamental Coordenador
da Bacia do Prata (CIC), a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e o Mercado Comum do Sul
(Mercosul), fundamentais para compreender o arcabougo juridico e institucional que orienta a
cooperagdo regional e que fundamentou a Lei n°® 9.433/1997.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A Bacia do Prata, que compreende extensas areas da Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguai e
Uruguai, tem sido, ao longo da histodria, palco de tensdes territoriais e disputas por acesso e controle
dos recursos hidricos. Desde o periodo colonial, os cursos d'agua da regido desempenharam papel
estratégico como vias de penetragdao ao interior do continente € como vetores de poder politico e
econdmico (Maia, 2009). As rivalidades entre os impérios ibéricos contribuiram para a formagao de
fronteiras fluidas, cuja instabilidade permaneceu mesmo apds as independéncias nacionais no
século XIX. Nao por acaso, conflitos como as guerras da Cisplatina (1825 — 1828) e do Paraguai
(1864 — 1870) evidenciam a centralidade geopolitica do espaco platino, onde o controle das
hidrovias era tdo importante quanto o dominio territorial (Doratioto, 2002; Figueiredo, 2016).

Figura 1 — Mapa das sub-bacias da regido do Prata, CIC (2016)
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Adiante, durante o século XX, especialmente apos as primeiras décadas, os paises da Bacia do
Prata passaram a explorar com maior intensidade o potencial econdmico de seus rios
compartilhados, ainda que o fizessem sob uma légica predominantemente nacionalista € com
limitada articulacdo regional. O Brasil, por exemplo, investia na constru¢do de infraestrutura fluvial
com o objetivo de consolidar sua proje¢do sobre os demais paises platinos, especialmente o
Paraguai. A Argentina, por sua vez, concentrava esforcos na navegabilidade do rio Parana e na
utilizagdo do rio Uruguai para fins logisticos, com destaque para o escoamento de graos ¢ a
expansdo de seu setor manufatureiro, notadamente nas areas de alimentos e téxteis. No caso
paraguaio, o posicionamento geografico sem saida para o mar tornava o acesso aos sistemas
hidroviarios um fator estratégico crucial. Assim, o pais resistia a iniciativas que implicassem
renuncia de soberania sobre suas aguas, encarando os cursos fluviais internacionais como
instrumentos compensatorios frente ao isolamento territorial e a debilidade economica herdada da
Guerra do Paraguai. Em meio a isso, o Uruguai, embora menor em termos geograficos e
demograficos, buscava afirmar sua autonomia politica e manter certo grau de equilibrio diante da
pressdo exercida por vizinhos de maior peso politico e economico (Tanzi & Arcari, 2001).

Considerando esse contexto, nos anos que antecederam a década de 1970, apesar da
persisténcia de desconfiangas mutuas, emergiram sinais de que uma cooperacdo seria inevitavel
para viabilizar empreendimentos de grande porte e mitigar o risco de disputas entre os Estados do
Cone Sul. Segundo Fuccille et al. (2017, p. 66):

Ja se tornou um truismo, conforme o pensamento realista o faz, afirmar que os conflitos
internacionais — em linhas gerais — sdo derivados da ideia de auséncia de um monopélio
legitimo da forga acima dos Estados, os quais agem de forma a resguardar sua soberania,
em busca de poder e sobrevivéncia (Baldwin, 1997; Buzan, 2009). As modificacdes
ambientais globais, por seu turno, comportam grande potencial de desestabilizacdo
econdmica, politica e social (Homer-Dixon, 1991; Huntjens; Nachbar, 2015). Esse ¢ o caso
dos recursos hidricos, que possuem distribui¢do desigual pelo globo. Nesse cenario, onde o
conflito pode corresponder a qualquer confronto de interesses e de teses juridicas entre os
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Estados ou até chegar na sua forma mais extremada, a soberania, o desenvolvimento ¢ a
seguranga nacional podem aparecer como empecilho a cooperagéo internacional.

A construcdo de usinas binacionais e acordos técnicos, como os que futuramente dariam
origem a Itaipu (Brasil — Paraguai) e Salto Grande (Argentina — Uruguai), demandava um minimo
de coordenacgdo transfronteiri¢a. Ainda que os organismos nacionais de gestao hidrica fossem pouco
estruturados, os setores diplomaticos passaram a exercer papel mais ativo na mediacdo e no
planejamento conjunto, cenario impulsionado pela Guerra Fria e pela crescente valorizagdo
estratégica dos recursos naturais. Simultaneamente, os regimes militares que assumiram o poder na
regido — no Brasil (1964), Bolivia (1964), Argentina (1966) e Paraguai (desde 1954) — incorporaram
a agua as suas doutrinas de seguranga nacional, sendo-a vista como insumo essencial para o
desenvolvimento econdmico e a soberania desses (Cook; Bakker, 2012; Van Beek; Arriens, 2014;
Pena, 2016).

Igualmente, o ambiente global favorecia a consolidagdo de mecanismos juridicos e
institucionais voltados as bacias compartilhadas. Um marco importante foi a Declaragao de
Helsinque de 1966 (Helsinki Rules on the Uses of the Waters of International Rivers), elaborada
pela International Law Association (ILA, 1966). Esse documento introduziu principios
fundamentais do direito internacional da dgua, como o uso razoavel e equitativo e a obrigagdo de
ndo causar danos significativos a outros Estados ao longo de cursos d'dgua internacionais. As
diretrizes, mesmo que ndo vinculantes, influenciaram fortemente os debates judiciais e diplomaticos
que culminariam no Tratado da Bacia do Prata de 1969, marcando a transicdo de uma fase de
rivalidade e fragmentacdo para uma etapa de institucionalizag¢do regional (Guimaraes, 2003).

O ano de 1969, entdo, representa o ponto de partida para a governanga hidrica transfronteirica
na Bacia do Prata. O Tratado, assinado em Brasilia por representantes dos cincos paises que a
compoe, foi o primeiro esforco multilateral da regido voltado ao aproveitamento integrado dos
recursos da bacia, compreendendo os aspectos hidrolégicos, os interesses de navegacdo, energia,
irrigagdo, pesca e desenvolvimento socioecondmico regional (Brasil, 1969). A motivacao
subjacente era garantir que o uso dos cursos de agua transfronteirigos ocorresse de maneira

coordenada e pacifica, evitando conflitos entre eles e promovendo a integracdo sul-americana
(Cangado Trindade, 2003).

A dependéncia de sistemas hidricos compartilhados — tanto superficiais como subterraneos
— ¢ de tal natureza estratégica que comeca a influenciar as relagdes interestatais de uma
forma perceptivel, seja para um quadro potencial de cooperagdo (amizade) e/ou de
competicdo (inimizade) (TURTON, 2008, p. 188).

Ao estabelecer principios gerais de uso racional das aguas e fomentar a criagdo de
mecanismos técnicos de consulta entre os Estados, o Tratado langou as bases para uma governanga
cooperativa, ainda que juridicamente ndo vinculativa em aspectos operacionais. A auséncia, nesse
momento, de um organismo executivo centralizado ou de normas claras sobre resolucao de
controvérsias ilustra as limitagdes do instrumento, que refletia mais um compromisso
politico-diplomatico do que uma integracao legal efetiva (Bastos, 2018). Ainda assim, ele marcou o
inicio do processo da transfronteirizacdo institucionalizada da gestdo das dguas na América do Sul.

Por meio da otica da Politica Externa Brasileira (Cervo e Bueno, 2002), o Tratado também
pode ser compreendido como parte da estratégia de aproximacao regional do regime militar, que
buscava ampliar sua projecao sobre os paises vizinhos, utilizando a integracao hidroenergética
como ferramenta diplomética (Fontoura, 2004). O Itamaraty, a época, exerceu uma atribui¢ao
central na construcao do acordo, consolidando o Brasil como articulador da cooperagdao multilateral
na regido platina. Nesse sentido, Maestri (2014) interpreta sua atuagdo como expressdo de um

4

XXVI Simpésio Brasileiro de Recursos Hidricos (ISSN 2318-0358)



JABRHIdro

Associacao Brasileira de Recursos Hidricos

~e
Simpésio Brasileiro de

23 a 28 de novemnbro de 2025 - Vitoria - ES

“imperialismo brasileiro”, sustentado por uma conduta expansionista € por interesses estratégicos
individuais. Ja Vizentini (1995) destaca que o parametro adotado procurava demonstrar ao mundo
uma imagem moderna, desenvolvimentista e tecnicamente capacitada, o que se expressava em
grandes projetos de infraestrutura, tal como a constru¢do da rodovia Transamazonica.

Foi entdo a multiplicidade de projetos unilaterais iniciados anteriormente a assinatura do
Tratado da Bacia do Prata que tornaram evidente a necessidade de uma plataforma de entendimento
multilateral, o Comité Intergovernamental Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC), 6rgao
permanente do acordo instituido em 1970. Ainda que o CIC tivesse limitagdes institucionais — como
a auséncia de poder decisorio vinculante, ou seja, a incapacidade de impor obrigagdes legais aos
Estados membros, funcionando apenas por meio de consensos e recomendagdes técnicas nao
coercitivas —, essa caracteristica reflete o respeito ao principio da soberania nacional, que rege as
relagdes interestatais e impede a imposi¢ao de decisdes externas sem o consentimento expresso das
nacdes envolvidas. Apesar dessas restri¢des, ele ¢ considerado uma experiéncia precursora dentro
da América Latina de integracdo baseada em bacias hidrograficas.

A institucionalidade para a integragdo regional foi também fortalecida pelo Tratado de
Assungdo, que criou, apos varias décadas, o Mercado Comum do Sul (Mercosul), com o
mandato de incentivar o comércio inter-regional e internacional dos paises que o integram
(Servigo Geoldgico do Brasil, 2024).

A fim de exemplificar seu funcionalismo, em 1974 o Comité impulsionou a criagdo do Fundo
Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), voltado ao financiamento de
projetos de infraestrutura e integracdo fisica, iniciativa que ocorrera antes da criagdo do Mercado
Comum do Sul (Mercosul) em 1991, o que evidencia o seu pioneirismo como espaco de articulagao
técnica e politica entre os paises da bacia.

Em paralelo, a Declaracdo de Assungao de 1971 firmada conjuntamente ao Tratado da Bacia
do Prata pelos paises signatarios, consolidou-se juridicamente no Brasil por meio do Decreto n°
72.707, de 28 de agosto de 1973. Nele, o Tratado de Itaipu, celebrado entre Brasil e Paraguai,
estabeleceu as bases juridicas para o aproveitamento hidrelétrico binacional do rio Parand, criando a
entidade Itaipu com estrutura administrativa paritaria (ELETROBRAS e ANDE) e capital dividido
igualmente. Seus 25 artigos e trés anexos regulamentaram desde a divisdo equitativa da energia
gerada (Artigo XIII) — incluindo royalties de US$ 650 por GWh e compensagdo por cessdo de
excedentes (Artigo XV) — até a preservagdo da soberania territorial (Artigo VII). As seis notas
diplomaticas complementares detalham mecanismos financeiros, como o crédito brasileiro de US$
50 milhdes ao Paraguai e a divisdo inicial de cargos executivos, com o Brasil assumindo as
diretorias Geral, Técnica e Financeira. Embora inovador ao institucionalizar uma cooperagdo na
Bacia do Prata, o documento perpetuou assimetrias, como o controle operacional brasileiro, e
limitou a governanca supranacional ao priorizar a soberania absoluta, caracteristicas que, décadas
depois, demandariam revisdes para reequilibrar os beneficios da maior usina hidrelétrica do
hemisfério sul. Com base nesta conjuncdo, Almeida et al. (2015, p. 376) reforcam que:

[...] a soberania reconhecida aos Estados admite duas conotagdes: o aspecto interno e o
externo. O primeiro embasa o direito dos Estados de estabelecer sua organizagdo politica,
legislativa, jurisdicional e territorial; ja o segundo representa “a competéncia conferida aos
Estados pelo direito internacional e se manifesta na afirmagdo de liberdade em suas
relagdes com os demais membros da comunidade internacional”. Isto significa que, no
plano interno, a soberania “se confunde com o conceito de autonomia”, e no externo “com
o de independéncia” (ACCIOLY, H; SILVA, G. E. N.; CASELLA, P. B, 2009, p. 280).

Ainda que o Mercosul, hoje, também trate de temas semelhantes, na época em questao, o CIC
era praticamente a uUnica instancia formal de cooperagao multilateral no Cone Sul com enfoque
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territorial e hidropolitico. Desde a sua criagdo, o bloco sul-americano assumiu um papel
complementar, mas ndo substitutivo, na governanca da Bacia, inserindo a questdo hidrica em uma
agenda mais ampla de integracdo econdmica e infraestrutural. Sua atuacao indireta se dé através de
instrumentos como o Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente (2001) e a Resolucao GMC 32/07, que
incentivam a gestao sustentavel de recursos compartilhados (Bidart Campos, 2015).

Alguns anos depois, especialmente apds a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), o Brasil desempenhou papel proeminente nas negociagdes
ambientais internacionais, assumindo a imagem de lideranca regional em temas como
biodiversidade, florestas e mudangas climaticas (Viola, 2002). A realizagdo do evento no Rio de
Janeiro conferiu ao pais visibilidade global e impulsionou reformas institucionais internas voltadas
ao desenvolvimento sustentdvel. Nesse contexto, em 1997 ocorreu um marco duplo: no plano
internacional, foi aprovada a Convengao das Nac¢des Unidas sobre o Direito dos Usos dos Cursos de
Agua Internacionais para Fins Diferentes da Navegacio (ONU, 1997); no plano interno, foi
promulgada a Lei n° 9.433, que criou a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), fincando os comités de bacias como
instrumentos de gestdo participativa, articulando mais ativamente a interface entre diplomacia e
meio ambiente.

Apesar de seu escopo nacional, as diretrizes da Lei das Aguas impactam diretamente a esfera
interestadual e internacional, sobretudo no caso de bacias hidrograficas transfronteirigas, como ¢ o
caso da do Prata. A titulo de exemplo, quando um estado da federagdo brasileira autoriza obras de
infraestrutura hidrica ou outorgas de uso de 4gua em rios que cruzam fronteiras, como ocorre com o
Paraguai e Parana, essa decisdo pode ter efeitos diretos em territdrios vizinhos. Assim, embora essa
legislacdo ndo tenha como foco a regulagdo internacional, sua implementagdo pode interferir no
regime hidrolégico de cursos d’agua compartilhados, exigindo articulagdo com o Ministério das
Relagdes Exteriores e com os tratados multilaterais em vigor. Além disso, ¢ competéncia da
Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) regular a utilizagdo dos recursos hidricos
de dominio da Unido, conforme determina o artigo 20, inciso III, da Constituicdo Federal de 1988, o
que reforca a importancia de uma governanca nacional que dialogue com os marcos juridicos
internacionais e regionais.

CONCLUSAO

No cenario do Direito Internacional contemporaneo, observa-se um deslocamento do
principio da soberania absoluta sobre os recursos naturais para a adogdo progressiva da soberania
compartilhada, especialmente quando os recursos hidricos atravessam fronteiras estatais. Esse novo
paradigma impde aos Estados da Bacia do Prata, incluindo o Brasil, a responsabilidade de
estabelecer mecanismos cooperativos capazes de assegurar a gestdo integrada desses recursos, em
consonancia com os compromissos assumidos perante a comunidade internacional. Nesse contexto,
a cooperagdo transfronteirica na América do Sul emerge como uma das ferramentas mais relevantes
para promover o desenvolvimento sustentavel sob multiplas dimensdes — ambiental, cultural,
ecologica, econdmica, geografica, politica e social.

Contudo, a inser¢ao juridico-institucional brasileira na Bacia do Prata revela uma discrepancia
notavel entre a robustez normativa e a efetividade politica. E possivel apontar uma ambiguidade na
postura do Brasil revelada pela sua relacdo assimétrica com os vizinhos, exemplificada pelo
histérico de ‘“hidroimperialismo™ em Itaipu (Vainer, 1990). O tratado binacional com o Paraguai
(Tratado de Itaipu, de 1973) consolidou uma dindmica de dominagao técnica e econdmica como um
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caso de “infraestrutura como armamento geopolitico” (Ansar e Flyvbjerg, 2022) em que, apesar das
revisdes contratuais, como a compensac¢ao financeira de 2009, o modelo permanece centralizador.

Mesmo dispondo de um dos marcos legais mais avancados da regido consagrado pela Lei n°
9.433/1997, a governanga hidrica nacional ainda se apresenta de forma fragmentada e
predominantemente reativa. No plano internacional, o Brasil projeta influéncia por meio de
mecanismos de soft power em instancias multilaterais, tanto pela sediagdo de reunides técnicas e
ministeriais, quanto pelo exercicio periddico da presidéncia rotativa do CIC — funcdo que ocupa
recorrentemente a cada quatro anos desde a criagdo do 6rgdo. O resultado ¢ a configuragao de um
arranjo hibrido, no qual a defesa inflexivel da soberania compromete a consolidagdo de uma
governanga plenamente integrada e cooperativa.

Portanto, conclui-se que, no contexto dos recursos hidricos transfronteirigos, a governanca
internacional se estrutura sobre trés pilares fundamentais que moldam a atuagdo do Brasil na Bacia
do Prata. O primeiro pilar refere-se a atuagdo em organizagdes internacionais intergovernamentais,
como o CIC, que exercem papel central na defini¢do da agenda das dguas. O segundo esta ancorado
no direito internacional do meio ambiente e das dguas doces, tal qual o Tratado da Bacia do Prata e
o Tratado de Itaipu, composto por um mosaico de normas e instrumentos juridicos de diferentes
niveis vinculantes. Por fim, o terceiro fundamento abrange os mecanismos de financiamento que
garantem 0s recursos econdmicos necessarios a implementagao das politicas hidricas, por meio de
contribui¢des estatais a agéncias internacionais ou por financiamentos multilaterais, como aqueles
subsidiados pelo FONPLATA e Mercosul.
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