COMISSAO DE RELACOES EXTERIORES E DE DEFESA
NACIONAL

PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO N° 262, DE 2015.
(MENSAGEM N° 172, DE 2015)

Aprova o texto do Acordo sobre o
Aquifero Guarani, firmado em San
Juan, Republica Argentina, em 2 de
agosto de 2010.

Autora: Representagdo Brasileira no
Parlamento do MERCOSUL.
Relator: Deputado BRUNO COVAS.

| - RELATORIO

O Projeto de Decreto Legislativo n°® 262, de 2015, é de autoria
da Representagédo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL e tem por objetivo
aprovar o texto do Acordo sobre o Aquifero Guarani, firmado em San Juan,
Republica Argentina, em 2 de agosto de 2010.

A proposigdo em tela tem origem na Mensagem n° 172, de
2015, do Poder Executivo, por meio da qual a Excelentissima Senhora Presidente
da Republica submeteu a apreciacdo do Congresso Nacional o mencionado
Acordo sobre o Aquifero Guarani. A referida Mensagem 172/2015 foi distribuida
inicialmente a Representacgéo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL - por forga
do disposto no artigo 3°, inciso | e artigo 5°, incisos | e I, da Resolucdo n° 1, de
2011-CN - onde foi apreciada, havendo obtido a aprovacdo daquele colegiado, a
unanimidade, em 20 de outubro de 2015, o que resultou na apresentacdo do
Projeto de Decreto Legislativo que ora apreciamos.

Encaminhado a Céamara dos Deputados, o Projeto de Decreto
Legislativo n® 262, de 2015 foi distribuido concomitantemente (conf. art. 54 RICD)



a Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional; a Comisséao de Minas e
Energia, onde obteve aprovacdo em 10 de dezembro de 2015; e a Comisséao de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, onde foi aprovado em 22 de agosto de
2016.

O PDC N° 262/2015 constitui-se em ato legislativo que
simplesmente aprova 0 ato internacional, seguindo a forma costumeira dos
instrumentos legais da espécie e que, nesse ambito, cumpre sua finalidade no
sentido de manifestar, expressa e legalmente, a anuéncia do Congresso Nacional
com a assuncao das obrigacdes e compromissos constantes do ato internacional
que lhe é submetido pelo Poder Executivo. Quanto ao Acordo sobre o Aquifero
Guarani, substancialmente a matéria que é objeto de aprovacdo pelo PDC N°
262/2015, temos a aduzir o quanto segue:

O referido acordo foi celebrado com o objetivo de instituir um
arcabouco juridico que possibilite as partes signatarias: Argentina, Brasil, Paraguai
e Uruguai, desenvolver um concerto de acdes voltadas a conservacdo e ao
aproveitamento sustentavel dos recursos hidricos que compdem o Sistema
Aquifero Guarani, respeitado o dominio territorial soberano que cada Parte exerce

sobre suas respectivas porcdes do Aquifero.

O instrumento internacional em questdo € composto por 22
artigos, nos quais estabelece compromissos quanto as acdes e metas de
preservacao e utilizacdo sustentavel dos recursos hidricos do Aquifero Guarani, o
qual é caracterizado pelo acordo como um sistema Unico e como recurso hidrico
transfronteirico integrante do dominio territorial soberano da Republica Argentina,
Republica Federativa do Brasil, Republica do Paraguai e Republica Oriental do
Uruguai, considerados estes paises como 0s Unicos titulares desse recurso
natural.

Em face desses principios, o acordo reconhece e define os
direitos das Partes Signatarias de exercer o dominio territorial e a soberania sobre
suas respectivas por¢cbes do Sistema Aquifero Guarani, em conformidade com
suas disposi¢cdes constitucionais e legais e com as normas de direito internacional,
tendo em vista determinados objetivos, ou seja, promover a gestdo, o



monitoramento e o aproveitamento sustentavel de seus recursos hidricos, bem
como a utilizacdo com base em critérios de uso racional e sustentavel, respeitada
a obrigacdo de ndo causar prejuizo sensivel as demais Partes e ao meio
ambiente.

O ato internacional detalha em seus termos a questdo do
aproveitamento e da exploracdo dos recursos hidricos do Sistema Aquifero
Guarani. Como principio geral, estabelece o compromisso das Partes
Contratantes no sentido de adotar todas as medidas necessarias para evitar que
atividades e obras de aproveitamento/exploracdo do Sistema Aquifero Guarani
causem prejuizos sensiveis as outras Partes ou ao meio ambiente. Prevé contudo,
complementarmente, que caso se verifique qualquer prejuizo sensivel a outra ou
outras Partes, ou ao meio ambiente, a Parte que causar o prejuizo devera adotar
todas as medidas necessarias para elimina-lo ou reduzi-lo.

O acordo estabelece também o compromisso das Partes de
promover o intercambio de informacdes sobre estudos, atividades e obras que
contemplem o aproveitamento sustentavel dos recursos hidricos do Sistema
Aquifero Guarani, inclusive sobre todas as atividades e obras que as Partes se
proponham a executar ou autorizar em seus territérios e que possam ter efeitos
além de suas fronteiras. Além disso, o instrumento prevé o desenvolvimento de
projetos e programas de cooperacao voltados a ampliacdo do conhecimento
técnico e cientifico sobre o Sistema Aquifero Guarani. Por ultimo, cumpre destacar
a instituicdo, pelo acordo, uma Comisséao, pelas quatro Partes Contratantes, que
funcionara no ambito de aplicacdo do Tratado da Bacia do Prata, e que tera como
competéncia promover a cooperagdo entre as Partes com vistas a garantir o

cumprimento dos principios e objetivos do Acordo.

E o relatdrio, passo ao voto.
I - VOTO DO RELATOR

Conforme referido no relatorio, o Projeto de Decreto Legislativo
n°® 262, de 2015, em epigrafe, constitui-se em instrumento legislativo de



aprovacao. Sendo assim, a analise que procedemos a seguir recai essencialmente
sobre o mérito da matéria principal, isto €, 0 ato internacional que € submetido ao
Congresso Nacional: o Acordo sobre o Aquifero Guarani, firmado em San Juan,
Republica Argentina, em 2 de agosto de 2010.

Conforme referimos, o Acordo em apreco visa instituir um
quadro juridico no plano do direito internacional publico que possibilite as Partes
desenvolver acfes voltadas a conservagdo e ao aproveitamento sustentavel dos
recursos hidricos que compdem o Sistema Aquifero Guarani, respeitado o dominio
territorial soberano que cada Parte exerce sobre suas respectivas por¢cées do
Aquifero. Nesse sentido, o acordo é um verdadeiro marco histérico para
integracao regional em matéria de protecdo do meio ambiente e de conservacao e
uso sustentavel dos recursos hidricos do patrimbnio comum, de enorme
importancia estratégica, constituido pelo Aquifero Guarani.

O instrumento internacional em apreco fixa as bases de uma
politica comum, a ser desenvolvida pelos paises signhatarios, voltada a
preservacao dos recursos hidricos do Aquifero Guarani. Como se sabe, o Aquifero
Guarani constitui-se num manancial subterraneo de &gua, de enormes
proporcdes, cuja extensao, até hoje ndo exatamente demarcada, se espalha pelo
subsolo dos quatro paises que firmam o acordo. Por se tratar de um sistema Unico
de &guas do subsolo profundo, sua conservacdo e defesa contra agentes
contaminantes depende, obviamente, da acdo coordenada dos Estados Partes.
Tal politica comum leva em conta a realidade da disponibilidade de agua no
planeta e tem como fundamento a tomada de consciéncia global quanto a
necessidade da criagdo de regimes juridicos para o desenvolvimento sustentavel e
a gestao compartilhada de aquiferos transfronteirigos.

Globalmente, as aguas superficiais dos rios e lagos tém se
mostrado insuficientes para fazer frente ao crescimento exponencial da exploragéo
dos recursos hidricos, o que tem levado ao desenvolvimento de pesquisas

hidrogeologicas voltadas a verificacdo do potencial de aproveitamento dos
aquiferos. Contudo, embora a gestado e regulamentacédo juridica de rios e lagos



internacionais ja se encontre praticamente consolidada, sO recentemente
apresentou-se a necessidade de tutela dos aquiferos transfronteiricos.

Diante dessa nova realidade, a comunidade internacional
promoveu a criacdo de varios centros internacionais dedicados a aprofundar o
conhecimento e melhorar a gestdo das aguas subterraneas, tais como o
Internationally Shared Aquifer Resources Management (ISARM) e o International
Groundwater Resources Assessment Centre (IGRAC), ambos programas
vinculados a UNESCO. Além disso, cumpre destacar a inclusdo do tema da
gestdo das aguas subterraneas na Convencéao das Nacfes Unidas sobre o Direito
Relativo & Utilizacdo dos Cursos de Agua para Fins Diversos dos de Navegacéo
(1997) e, também, os esforcos para consolidar o Projeto de Convencgao sobre o
Direito dos Aquiferos Transfronteiricos (Resolucdo 63/124 da Assembleia Geral
das Nacdes Unidas).

Na América Latina, as aguas subterraneas desempenham um
papel fundamental, sendo considerada uma regido com alta disponibilidade
hidrica, detendo 26% de toda a agua do planeta, ao mesmo tempo em que abriga
apenas 6% da populacdo. No caso da América do Sul, além do potencial
superficial, representado principalmente pela Bacia Amazdnica e do Prata, foram
identificados 29 aquiferos transfronteiricos, onze dos quais subjacentes ao
territorio brasileiro.

Por sua vez, o Direito Internacional das Aguas tem avancado na
América Latina, particularmente entre os paises da Bacia do Prata, sobretudo em
funcdo da grande relevancia estratégica de suas aguas. A Bacia Platina,
reconhecido polo de desenvolvimento econdmico regional, ja foi palco de conflitos,
mas também objeto de iniciativas de cooperacdo internacional em diversos
setores, inclusive, naturalmente, quanto ao tema da gestdo de aguas,
especialmente a partir do final da década de 1960, com a criagdo do Comité
Internacional Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (Declaragdo Conjunta de
Brasilia, de 23 de abril de 1969), que incorporou e consolidou o principio de
unidade de bacia. Além deste, naquele periodo, outros principios de Direito
Internacional das Aguas passaram a integrar o regime juridico da Bacia Platina,



acolhidos pelo Tratado da Bacia do Prata de 1969 e pela Declaracédo de Assuncao
de 1971, os quais reconheceram os principios fundamentais de gestdo de suas
aguas, como o da cooperacao, do uso equitativo e razoavel e do desenvolvimento
harmonico.

O Agquifero Guarani, na realidade, um conjunto de aquiferos
(razdo pela qual ele também é conhecido pela denominagédo “Sistema Aquifero
Guarani”, ou SAG), é um dos maiores do mundo e ndo se apresenta como um
corpo unico de agua subterrdnea, mas como um conjunto muito heterogéneo de
estratos porosos que abrangem aquiferos com grandes diferencas geoldgicas,
hidrogeologicas, hidrodindmicas, hidraulicas e hidroquimicas, a ponto de sua
unidade ja haver sido questionada. O SAG subjaz a parte dos territérios da
Argentina, do Brasil, do Paraguai e do Uruguai.

Uma populacdo de 92 milhdes de pessoas vive no territério
sobrejacente ao SAG, sendo seus recursos usados basicamente para
abastecimento publico de agua, a exemplo da cidade de Ribeirdo Preto, embora o
uso industrial e na irrigacdo esteja crescendo. O Brasil é 0 pais que mais aproveita
seus recursos, com 94% da exploracdo hidrica vigente. Por ndo ser um sistema
homogéneo, a interferéncia antropogénica em uma parte do aquifero dificilmente
poderia ser sentida em uma parte remota do sistema, a excecao de algumas areas
mais vulneraveis, algumas delas em regides de fronteira.

Enquanto especialistas dos quatro Estados se reuniam no
esforco de cooperacgédo cientifica do Projeto Guarani, autoridades dos Ministérios
de Relagbes Exteriores dos quatro paises envolvidos buscavam, no ambito do
Mercosul, lancar as bases para a negociacdo de um acordo direcionado a gestao
do SAG. Assim, a despeito de contratempos verificados nos primeiros anos de
negociacdo do acordo, a partir 2010 o processo negocial evoluiu e foi possivel
alcancar um consenso que resultou na assinatura do Acordo sobre o Aquifero
Guarani, em San Juan, Republica Argentina, em 2 de agosto de 2010.

O Acordo sobre o Aquifero Guarani, ou mais tecnicamente,
sobre o Sistema Aquifero Guarani (SAG), representou um avanco no



estabelecimento de um marco flexivel para a continuidade dos projetos e estudos
conjuntos sobre esse recurso hidrogeolégico e para a sua conservacao e
aproveitamento sustentavel. De fato, trata-se de um Acordo-quadro, quando se
considera que apenas lanca os principios fundamentais e as obrigacfes basicas
de um regime de tutela conjunta do SAG ainda a ser detalhado.

Nesse sentido, ndo se estabeleceram todos os dispositivos
sugeridos no Projeto de Convencéo sobre o Direito de Aquiferos Transfronteiricos
das NacGes Unidas e nem se concebeu um verdadeiro mecanismo
intergovernamental de gestdo conjunta, especialmente para as areas de recarga,
mas, antes, um mecanismo nascente de harmonizacao das gestdes nacionais. Foi
o primeiro tratado internacional sobre um aquifero transfronteirico concluido sob
influéncia do projeto da Comissao de Direito Internacional das Na¢fes Unidas, fato
reconhecido no preambulo do Acordo sobre o Aquifero Guarani.

Anlisaremos a seguir 0s aspectos que consideramos mais
relevantes no texto do acordo em si:

Nos seus artigos 1°, 2° e 3° o instrumento estabelece a
unidade hidrogeolégica do Sistema Aquifero Guarani, caracterizando-o como
objeto a ser juridicamente tutelado pelas disposicées do Acordo e pelas normas de
direito internacional aplicaveis, tanto convencionais quanto costumeiras.

Os artigos 4° e seguintes incorporam ao regime do SAG o
principio do uso multiplo, racional, sustentavel e equitativo dos seus recursos
hidricos, estipulando-se um dever de conservacdo e protecdo ambiental do
sistema e uma obrigacdo de ndo causar prejuizo sensivel as demais Partes nem
ao meio ambiente. O Acordo traz a obrigagdo de cooperagéo para se garantir o tal
uso sem prejuizo dos projetos e empreendimentos executados de conformidade
com o direito internacional aplicavel no territério de cada Parte.

Esta ultima obrigacdo desdobra-se no dever de transparéncia e
facilitacdo da troca de informacdes, mediante a entrega dos dados técnicos
disponiveis e dos resultados de avaliagdo dos impactos ambientais de toda
atividade ou obra a se desenvolver no territdrio de uma Parte com potencial efeito
transfronterico, de maneira que todas as Partes possam avaliar seus possiveis



efeitos com antecipacdo (arts. 9° e 10). Assim, se a Parte que recebe a
informacé&o concluir que a execucao da atividade ou obras projetada pode causar-
Ihe prejuizo sensivel, pode indicar suas conclusdes a outra Parte com uma
exposicao documentada das razdes que a fundamentam, entabulando-se, assim,
0 processo de solucao de controvérsias pela fase de negociacdes diretas (arts. 11
e 16). As duas partes devem, entdo, analisar a questdo para chegar, de comum
acordo e no prazo mais breve possivel, compativel com a natureza do prejuizo e
sua analise, a uma solucdo equitativa com base no principio da boa-fé, nos
direitos das Partes e nos seus interesses legitimos (art. 11).

Uma outra caracteristica de relevo no Acordo diz respeito a sua
flexibilidade. Por um lado, essa qualidade de acordo-quadro correlaciona-se com a
prépria natureza do SAG, objeto de continuados estudos cientificos, fato
reconhecido, por exemplo, no preambulo e no art. 12, do Acordo, que prevé a
cooperacao técnico-cientifica. Nem mesmo se definem os fatores relevantes para
a utilizac&o racional, sustentavel e equitativa dos recursos hidricos do SAG ou a
necessidade de se adotarem metodologias e padrdes harmonizados, dentro de um
mesmo modelo conceitual do sistema hidrogeolégico, como disciplinado no
Projeto de Convencao sobre Direito dos Aquiferos Transfronteiricos da ONU (arts.
5° e 13). Esses elementos terdo, assim, de ser definidos no ambito da Comissao
de coordenacdo do Acordo ou dos projetos de cooperacdo. Por outro lado, a
flexibilidade do Acordo sobre o Aquifero Guarani espelha, igualmente, a vastidao e
heterogeneidade hidrogeoldgica e socioecondmica desse sistema. E nesse
sentido que se compreende o art. 14, do Acordo, que indica a necessidade de
identificacdo de &reas criticas, especialmente em zonas fronteiricas, que
demandem medidas de tratamento especifico.

De outra parte, vale destacar que a institucionalidade do Acordo
sobre o Aquifero Guarani, como ja foi dito, é constituida no ambito do Tratado da
Bacia do Prata, e ndo do Mercosul. E prevista a criacdo de uma Comiss&o
integrada pelas quatro Partes, encarregada de coordenar a cooperacéo entre elas
para o cumprimento dos principios e objetivos do Acordo, cabendo-lhe, ainda, a
elaboracao de seu préprio regulamento (art. 15, do Acordo).



Feitas essas consideracbes relativas ao Acordo sobre o
Aquifero Guarani, julgamos que o0 presente instrumento atende simultaneamente
ao interesse nacional e aos propdsito da integracdo regional e da protecdo do
meio ambiente. Sob o prisma juridico, em especial o do direito internacional
pubico, resulta claro tratar-se de instrumento que contempla os elementos
essenciais e habeis a consecucdo dos fins para os quais foi concebido e
celebrado. O acordo incorpora e assenta principios consagrados em outros
tratados internacionais do género relativos a preservagdo de recursos naturais e
do meio ambiente e também quanto a gestdo compartilhada e a responsabilidade
transfronteirica ambiental. Nesse sentido, destaca-se pela institucionalizacdo de
um regime quadripartite de harmonizacdo da gestdo, monitoramento e
aproveitamento sustentavel dos recursos hidricos do Sistema Aquifero Guarani,
esse extenso e valioso recurso natural que subjaz aos territérios de Brasil,
Argentina, Paraguai e Uruguai. Como tal, o acordo em apreco destina-se a
constituir um marco fundamental da cooperacao regional em matéria ambiental.

Ante o exposto, VOTO PELA APROVACAO do Projeto de
Decreto Legislativo n°® 262, de 2015, que aprova o texto do Acordo sobre o
Aquifero Guarani, firmado em San Juan, Republica Argentina, em 2 de agosto de
2010.

Sala das Reunides, em de de 2016.

Deputado BRUNO COVAS

Relator
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