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OTCA e a Governanca das Aguas na Pan-Amazonig:

possivel uma integracao?

O trabalho apresenta uma discussdo acerca dosdimis possibilidades
da utilizacdo da experiéncia brasileira na con8tuge marcos
regulatérios para o0 acesso e uso da agua na etdbod® uma gestao
integrada da agua na Pan-Amazonia. Os movimentostittdivos da

regulacdo da agua no Brasil e da confeccdo dodirala Cooperacdo
Amazonica sdo 0s pontos sobre os quais as reflee@gsa de novos
formatos institucionais sdo elaboradas e ondeagstdrias dependentes
podem se transformar em pontos de estrangulamenpoliticas setoriais
dirigidas ao meio-ambiente.

A necessidade da utilizagdo da gestdo integradaadgaas tem sido um argumento
recorrente na arena da regulagdo ambiental. Esttdcagepressupbe que instrumentos e

ferramentas de controle sejam disponibilizadosemtido de possibilitar que as externalidades e



a interdependéncia que caracteriza os recursogdgdsejam contempladas no momento de se
efetuar essa gestdo que contempla os usos mdultijdlodgua. Ha, porém, dois problemas
estruturais para o inicio de um desenho de mamgglatorios que contemplem mais de um
Estado-Nacao e, portanto, a gestdo integrada:easitiade do acesso e do uso da agua em cada
pais que constitui a Pan-Amazonia e a historiaturegbnal de regulacdo da agua em cada pais.
Sobrepdem-se duas complexidades. Uma relativad@iprecurso. Suas caracteristicas fisicas,
sua vulnerabilidade a ac¢bGes antropicas e outrozrefatde caracteristicas ligadas a sua
materialidade. Outra, relativa ao posicionamentiitipo de cada pais no interior de um pacto
para a gestao integrada.

Este artigo tem como objetivo apresentar os limites possibilidades da utilizacdo da
experiéncia brasileira na constru¢cdo de marcodayios para o acesso e uso da agua para a
confeccdo de uma gestédo integrada da agua na PanéAia.

O artigo divide-se em trés secdes, a primeira aptasde forma sumaria um arcabouco
tedrico preliminar para a abordagem dos recurstrichs na Pan-Amazonia, a segunda apresenta
de que forma as instituicdes de regulacdo da agaenfadquirindo seu formato atual e os limites
impostos pelas trajetorias dependentes das iggt@sique atuam junto a setores que acessam e
usam o0s recursos hidricos a gestdo integrada, cairtertece as consideracdes acerca da
experiéncia de construcdo do marco regulatério rasiBe suas limitacbes em relacdo a Pan-

Amazonia.

1-Local ou Global?: Como tratar os recursos hidrice da Pan-Amazo6nia?

A interdependéncia € uma caracteristica intrinaesarecursos hidricos. Ela se manifesta
tanto nos aspectos fisicos desse recurso natuaatajuna dimensao politica resultante de seu
acesso e uso. Assim, entende-se ser necessar@nat essa caracteristica enquanto elemento
norteador das discussdes acerca dos limites ebpmkgies de uma gestdo integrada desse
recurso na Pan-Amazonia.

A teoria neo-institucionalista, na sua vertenteslzolha racional, apresenta os elementos
gue possibilitam essa abordagem. De forma sung@ganstrucdo da teoria acerca dos Recursos
ComunsCommom Pool Resourgepossibilita essa reflexdo acerca da gestdo edegdos
recursos hidricos na Pan-Amazonia. Ela contemplast§as ligadas a interdependéncia,



externalidades, acéo coletiva e escala, pontog sisbguais politicas de gestdo integrada devem
operar.

Neste artigo, este arcabouco tedrico € apresemtiadtyés linhas gerais: a primeira que
tenta construir uma breve definicio@emmom Pool Resourcéoravante denominado CPR), a
segunda que tenta avaliar em que medida CPRs \@driado uma dimensdo coletiva e a
terceira que pretende entender quais as caraici@sistas arenas de poder onde sdo elaboradas,
na esfera doméstica e na interface entre os paiggantes da Pan Amazodnia, as politicas
destinadas a esses recursos. Busca-se interpretdacdo entre os elementos basicos que a
literatura institucionalista aponta como integrardas instituicbes e os arcabougusitucionais
especificos para a gestdo de CPRs.

Esta reduzida definicAo tem como objetivo pontwarque € utilizado
conceitualmente como CPRs e quais sdo, atualmenteategorias da analise politica que séo
utilizadas na sua interpretacao.

Basicamente, a teoria da acdo coletiva tem sidoastumento tedrico mais
utilizado nos estudos de CPRs. Os modelos de metagiio acerca de CPRs, utilizam as
categorias de bem coletivo, tamanho do grupo, ithaEn seletivos e evidéncias de
comportament@ara interpretar a apropriacdo desses recursos t@oni@m predizer modelos de
gestdo, baseados em novos formatos instituciopars, estes recursos. Se o0 ponto central da
Teoria da A¢do Coletiva direcionava-se ao estudagd® no provimento de bens publicos, é
importante, neste ensaio, perceber as nuancesesfabelecem sutis , mas importantes,
diferencas entre Beneficios Publicos e Recurso @Gon@PRs compartiiham com Bens Publicos
e Bens Privados as caracteristicas de incapacitfadgclusdo e subtraibilidade respectivamente.
Explica-se.

O termo Commom Pool Resources refere-se a ums@aatural (como aguas
subterraneas, por exemplo) ou construido ( comosistema de irrigacdo, por exemplo),
suficientemente grande e custoso quando € objeapdgriacdo e/ou provimento, mas que ao
mesmo tempo permite a exclusdo de potenciais logéds de seu uso. Para E. Ostrom ha uma
importante distingdo na andlise de C.P.R. em rela@ conceito de beneficios publicos.
Basicamente, ha o sistema do recurso, e as uniddlegcursos. Esta diferenca € muito
importante em fungdo da caracteristica do rec@ssistema do recurso compreende o estoque
de variaveis que permitem, em condi¢cfes favoraeeppducdo de um maximo de unidades de



recurso sem danificar o estoque original. Estaetieehanca é fundamental para o estudo de
recursos renovaveis como aguas subterraneas, estaKlistincdo, que permite a avaliagdo do
grau de reposicao do recurso, em quantidade panéema sistema de recursos sustentavel no
tempo.

A aplicacdo da Teoria da Acdo Coletiva a anale® chracteristicas dos C.P.R.s
parece indicar os possiveis caminhos para a ietagio das normas e papéis que o grupo, que
busca prover ou apropriar-se de um C.P.R, ira im@igar para regular as unidades de recurso. E
necessario, portanto, estabelecer as diferenca&ss@@s entre Beneficios Publicos e C.P.Rs,
para entender a especificidade deste ultimo. S® fBaneficios Publicos, como C.P.Rs, tem
problemas quanto a ocorréncia de comportamentdgpadree rider, as unidades de C.P.Rs.,
uma vez consumidas, reduzem o estoque do recunsdBdueficio Publico como seguranca, por
exemplo, se consumido por mais beneficiarios doagueles contribuiram para a provisao desse
bem, ndo diminui o “nivel” total do benefitic distincdo entre Beneficio Publico e C.P.R.,
portanto nédo é trivial. Uma pessoa que contribué gaprovisdo de um Beneficio Publico ndo se
importa com quem mais consumira este beneficioe anduando e se houve por parte deste
beneficiario uma contribuicdo suficiente nos custesprovisdo do bem. Para quem se apropria
e/ou prové um C.P.R é realmente importante a irdQén de quantos sdo 0s que vao acessar 0
recurso, quando, onde e se todos contribuiramgpgraviséo do C.P.R.

Assim como os Beneficios Publicos, os C.P.Rs, éami&m problemas associados
a exclusdo. Mas, ao problema da exclusdo, somazsmitro pernicioso problema. A retirada de
unidades de recursos pode promover a sobre-exgtmmaglestruicdo do sistema de recursos. O
ponto central na andlise de C.P.Rs repousa solsee perspectiva. Este ponto consiste em
determinar quando, na exploracdo de um C.P.Rxtemalidades da acéo individual de retirada
de unidades de recurso sera contabilizada parariafomelhor os membros do grupo, quando,
onde e como apropriar-se das unidades de recuosudd, a apropriagdo do recurso e a retirada
de unidades pode levar & sobre-exploracéo do reeyuronseqiientemente, sua extihigédo

Nesta perspectiva, a questao das externalidadasceletivizacdo vao confluindo
em uma mesma direcdo. A apropriacdo/exclusao defibiémios de um CPR assim como as
externalidades decorrentes do acesso a um deteloni@®PR findam por estabelecer a
necessidade de politicas especificas para CPRiugd® quase sempre aponta para duas opcdes

distintas: ou se privatiza ou se estatiza o CPR.



Em ambas as op¢odes, ou pela definicdo de es@izE; CPR ou sua privatizacao,
certamente, a arena em que sera definida essegaéstinada ao CPR em questado estabelecera
um tipo especifico de interacdo entre os atoresleidos e as instituicdes responsaveis pela sua
gestédo e controle, porém, isto dependera da cesdicta do CPR e de sua magnitude.

A literatura acerca de CPRs, atualmente, tem tlikcise a escala em que sdo
tratados os CPRs pode ser utilizada para recutsoseajconfiguram contélobal Commons

Uma definicdo mais restrita aponta o tet@lobal Commongomo areas que nao
sao de jurisdicdo de nenhum pais ou grupo de pdisea € a definicdo tem sido aplicada as
areas de alto mar, atmosfera, espaco e partes tdatiéa por exemplo. Porém, a definicdo de
Commongepousa sobre o conceito tes communegue imprime a definicho deommonsa
idéia de que estas areas sdo de interesse deawmdas;0es, portanto, todas as nacbes tém um
interesse comum em gerir essas areas. Esta pérapeunprime uma certa dificuldade ao
tratamento da questdo relativa aos recursos h&ddaoPan-Amazénia, pois, na verdade ha um
limite para o que pode ser considerado cop® communesOu seja, a soberania dos paises
integrantes da regido compreendida como Pan Amazsté a frente do que se pode relacionar
as questdes de dominialidade mundial.

Para a abordagem relativa as aguas da Pan Amazamieonceito deslobal
Commonsu CPRs de dimensdes globais, € destacado o grateddependéncia que caracteriza
0 recurso. Assim, a interdependéncia constituiteeeéemento relevante na utilizacdo deste
conceito. Nesta perspectivglobal Commonsou CPRs de dimensdes Globais sdo recursos
naturais que pelo grau de interdependéncia deixansed apenas objeto de formulacdo de
politicas no nivel local e doméstico. Alguns exessgiomo os tratados e protocolos referentes a
emissdo de CFC - relacionado ao aquecimento Glolealcontrole de areas e recursos dos
oceanos, podem ser validos na elaboracdo de pslitifobais para os recursos hidricos
transfronteiricos, como os da Pan Amazbniste artigo busca utilizar as abordagens proprias
de ciéncia politica para a compreensdo dos movogelucais, domésticos e internacionais
acerca dos Recursos Hidricos, utilizando a teasg& @PRs e assim balizar a discussdo nessa
nova agenda que se delineia, pois, a escasseaidenag proximas décadas parece inexoravel.
Dessa forma, € importante que os paises integralsteBan-Amazonia tenham uma agenda
definida para adentrar na discussédo sobre rechisosos que esta se desdobrando na esfera
internacional e parece apontar cada vez mais pastabelecimento de regimes que contemplem



0s Recursos Hidricos da Pan Amazo6nia como elentemtival para a formulagdo de um regime
ambientdl.

Na esfera doméstica brasileira, contudo, a lei B¥33estabeleceu um formato
institucional especifico para a regulamentacaoedessurso. O arranjo institucional proposto por
esta lei desconsidera a dimenséo global que tantaéatteriza os Recursos Hidricos da Pan
Amazonia considerando-se sua insercéo geogréfica.

A proposta de compreensédo deste movimento mapmadoade-offsentre esferas
distintas de regulamentacdo de um CPR especificm d®ecursos Hidricos na Pan Amazoénia,
indica uma complexidade tedrica quanto as possakgisdagens do probleina

Na Pan Amazbnia, essa correlacédo entre arenageenae também a pré-existéncia de
um instrumento de cooperacdo. O Tratado de Codperagnazonico. Este instrumento foi
constituido para outros assuntos que ndo inseridimansdo ambiental em seus pressupostos,
assim, este artigo considera suas atuais insengdbasgena ambiental como um novo elemento na
dindmica da agenda acerca dos Recursos Hidriddamamazonia.

E importante salientar que no momento constitutizgpolitica doméstica brasileira para
recursos hidricos, este instrumento n&do foi sequasicionado na tramitacio da Lei de Aguas
(9433/97). As especificidades regionais, fisicgokticas da Pan-Amazo6nia, materializadas na
sua hidrografia, ndo foram objeto de discussdo wonenmto de constituicdo dessa politica
setorial. Porém, no momento de implementacdo ddigaolas questbes fisicas e federativas
particulares ao contexto amazonico, impuseram assetade de que a Amazonia Brasileira fosse
um setor destacado na Diretoria da Agéncia Nacia#lguas-ANA. E o desenrolar do processo
de constituicdo dessa politica doméstica, asso@addesenvolvimento historico do TCA que
permitem que sejam ventilados os limites e possiules de uma gestéo integrada das Aguas na
Pan Amazonia.

2-A politica doméstica brasileira para recursos hidcos: as amarras do setor elétrico

Iniciada ainda na década de vinte, uma politica par &guas no Brasil foi formulada
pelo Cédigo de Aguas. Este instrumento tinha uml@anegcopo regulatério e era voltado,
principalmente, a dirimir conflitos relativos aosos desse recurso, disciplinando a maioria das
acOes de acesso e uso da agua no intuito de ngamerprioritario o consumo humano.

A regulamentacdo do acesso e uso da agua na déeatmta, 0 nacionalismo e as
decorrentes normas juridicas que perfilam o Codag Aguas resultaram na ampla



regulamentacdo do setor elétrico e na inexist&heiparametros para outros usos. No intervalo
gue compreende o periodo de sua decretacdo, agéaarétomar uma dimensado regulatoria
ambiental e sair do espectro de acdo dos setgeskob a energia, cerca de 40 anos decorreram.

Mas se por um lado, a necessidade de se garanbases para o desenvolvimento
industrial promoveram a intensa regulamentac&agda para a producéo de energia elétrica, por
outro lado essa mesma regulamentacdo criou trget@lependentes que obliteraram a
regulamentacao de outros usos da agua.

Instaurou-se uma proto-regulacdo uma vez que angdéweda regulacao restringia-se
apenas ao setor de producdo de energia elétricendimento relativo a criagcdo institucional que
daria suporte operacional ao funcionamento do ©@odig Aguas enquanto instrumento que
permitia a regulacdo de todos os usos dos rechiddsos, o eixo sobre o qual foram criadas e
remodeladas as instituicbes que iriam configurarcabouco institucional destinado a regulacéo,
foi a regulacédo da producéo de energia elétridanansao privilegiada.

Dessa forma, a regulagdo da agua num sentido maoaformulada através de
principios que incluissem todos os seus usos fipdouornar secundarias e menos importantes
instituicdes que dariam suporte operacional a wgalacdo do saneamento, por exemplo.

Os outros usos da agua foram negligenciados quamegulamentacdo. O Caodigo de
Aguas apresentava as diretrizes reguladoras, rfragraentacdo e o carater insular das politicas
destinadas aos outros usos associado a captunerta regulatdria da agua pelo setor elétrico
criou nas instituicbes destinadas a essa regulatamtorias dependentes que foram se
consolidando e ganhando consisténcia nos quasaedsOde dominancia da eletricidade como
Gnico setor regulado da agua no Brasil.

A insercdo da agua na arena ambiental foi o elemgué possibilitou a inflexdo da
politica para as aguas no Brasil. Este movimentocdoacterizado pela retirada da agua da
exclusividade regulatértia do setor elétrico. Ades; que desencadearam essa inflexdo nao
compuseram um quadro de transicdo regulatéria g@uta auséncia de conflitos. Pelo contrario.
A busca pela re-regulacéo caracterizou-se pelaodatentre varios atores. A acao coletiva que
foi mais saliente e possivel de ser identificadaefopreendida por trés atores distintos: os
técnicos dotados de expertise, alocados no seétricel particularmente, no Departamento

Nacional de Aguas e Energia Elétrica-DNAEE, os it que atuavam em outros setores que



estabeleciam interface com a regulacdo da aguay saneamento, irrigacao e outros, e 0s atores
participantes da Associacdo Brasileira de Recutisdiscos.

Essa contenda traduziu-se em 6 anos de tramitaggwojeto de Lei 2249/91 até sua
conversdo em norma juridica em 1997. A Lei das Agom a Lei 9433/97 marca
institucionalmente a entrada da 4gua na arena atabie

Esta Lei representa o que o0s atores, que compurmthampital técnico relativo ao
conhecimento dos recursos hidricos no Brasil, etahm enquanto gestéo racional da agua. Nela
sdo contemplados os instrumentos e as organizagiEssarias para a gestdo racional. Nao
foram faceis sua tramitacdo e seu detalhamentdatégo, e ainda hoje, a lei contém alguns
pontos de estrangulamento.

Uma vez inserida na arena regulatoria ambientajuastdes relativas a agua adquiriram
relevancia a ponto de ndo mais se constituirem lgj@tcode captura de um unico setor da
burocracia representado pelo setor elétrico, conamdp da primeira versdo em 1991. Em 1993,
época da apresentacao do primeiro substitutivoegfaresentes na burocracia ainda incipiente do
Meio Ambiente, jA atuavam no sentido de imprimir regulacdo dos recursos hidricos suas
preferéncias e a expansao de suas competénciass@otera clara entre o Ministério de Minas e
Energia e as instituicdes onde estavam alocadogsositores da burocracia, como a Secretaria
Especial do Meio Ambiente- SESMA e do Conselho dizali do Meio Ambiente- CONAMA,
por exempld.

Dessa forma é possivel compreender que a Lei dassh@sultante da contenda entre a
perspectiva descentralizadora dos técnicos e até&gitr insular da burocracia, na tramitacdo do
projeto, suprimiu o carater inovador do desenhe advinha dos detentores do conhecimento
técnico. As dificuldades de implementacéo da Lefgea, portanto, suprimiram a possibilidade
de que os atores localizados na bacia hidrogrgficdessem ter os custos de participacdo
diminuidos em func¢édo do desenho da norma juridica.

No processo de constituicdo da regulacdo da aglaasil, € recorrente esta situacdo de
retorno ad'status quo” baseado na centralidade administrativa quando amgadinstitucional
se apresenta como solucdo para dilemas que sduenstia partir da necessidade de
descentralizacdo de processos deliberativos. Agentia da centralidade, no Brasil, configura-
se como trajetdria dependente dos desenhos inastitius que perfilam os contornos iniciais da

administracao publica.



Assim, a centralidade permaneceu como trajetopardente na configuracdo das novas
instituicdes.

2.2-0 federalismo brasileiro e os recursos hidricaso Brasil: onde estdo os limites?

Numa perspectiva federativa, os recursos hidricemalizam e representam a dimenséo
fisica e territorial que qualifica e caracterizaayganjos tipicos do federalismo. Contudo, nas
concepcdes atuais da ciéncia politica, o federalimpresenta, sobretudo, a capacidade de criar
no nivel local, regras baseadas no compartilhanmgasaegras definidas para todo ente federado
participante. A idéia de compartilhamento é a daremacdo policéntrica do poder que permite
que o federalismo se destine a dirimir conflitosi@is e politicos(ELAZAR:1987).

Na questdo relativa a agua, o perfil do federalisbrasileiro e suas relacdes
intergovernamentais delineiam a questdo dos resunslricos e as limitacdes federativasmo
um ponto importante no desenvolvimento do modelaedgilacdo proposto para 0S recursos
hidricos no Brasil.

A concepcdo de que a natureza fisica da agua ipodstabelecer uma nova
territorialidade né&o foi ventilada no momento detabslecimento das prioridades da engenharia
constitucional iniciada em 1985. Cabe pontuar qigeestavam ainda configuradas nas emendas
propostas para a gestdo de recursos hidricos, gieEsp@or novos arranjos institucionais que
perfilassem uma territorialidade diferenciada paraanejo da agua, portanto, na constituinte, o
pacto federativo vigente amparava as demandasdasudos técnicos ligados ao setor dos
recursos hidricos, pois, estes pensavam a dedcag#® ainda na perspectiva federativa
utilizando a base territorial perfilada pelas réts;de poder que transforma o territério em base
para a acao politica como aponta Elazar(1987)t&dependéncia e as externalidades poderiam
ter se constituido em argumentos passiveis deumsiutras modalidades de gestédo dos recursos
hidricos, contudo, € necessario pontuar que mesmmwros paises onde estes elementos
contaram na formatacéo de gestdo de recursosdidraseada em nova concepcao territorial, a
experiéncia de criacéo de nova territorialidadeecant¥'.

A interface entre as questdes federativas origgmadaconstituinte de 1988 em relacéo
aos recursos hidricos e os limites institucionaisoatrados para que o marco regulatorio
configurado pelas leis 9433/97 e 9984/00 que criaaalei de Aguas e a ANA, s&o elementos

gue demonstram as causas da pouca eficiénciatasdg# desse arcabouco institucional para a



diversidade da hidrografia brasileira, principalteena hidrografia amazbnica. Se a
intencionalidade dos agentes responsaveis pelallesessa regulacdo era que ela se perfilasse
COMO um arranjo mais consistente e menos suscatis@nportamentos burocraticos orientados
pela procrastinacdo e sabotagem que se instalandneraes, onde a mudanca institucional
encontra resisténcia, foi dificil para os atoreerdados por essa perspectiva disporem de
recursos de poder equiparados aos da burocracia@abb aqui interpretado, o0s recursos de
poder da burocracia se originaram na retencao p& de 60 anos da regulacdo da agua no setor
elétrico e na fragmentacédo das politicas destinadasia.

Este cenério tornava-se mais perverso ainda parmqzeforte centralizacdo na esfera da
Unido de todos os procedimentos relativos ao acessso desse recurso para a finalidade de
producdo de energia elétrica associados a fraggéenta atomizacdo de politicas quando se
tratava de outros usos da agua, tornavam maigzefias estratégias burocraticas de manutengéo
do status quanstitucional. Assim, a centralizacéo na esfer&de&o de todos os procedimentos
de gestdo da agua era o elemento que impedia Ulegdm na gestdo da agua. Fossem estes
procedimentos discricionarios, fossem eles delibhrs, a alocacdo de todos os 6rgdos técnicos
de producdo de conhecimento e informagcdo acercaedossos hidricos na esfera da Unido
findava por limitar qualquer acdo destinada a pr@noum desenho onde critérios de
subsidiaridade fossem contemplafosA questdo é que a tradicdo brasileira na geseio d
recursos hidricos ndo adquiriu robustez instituadioA captura regulatoria pelo setor elétrico,
associada a padronizacéo territorial e politicar@®ga no novo marco regulatorio da 9433/97 néo
permite o avanco e consolidacéo da subsidiaridad® elemento fundador dos procedimentos
relativos ao acesso e uso dos recursos hidricternitdrio amazoénico.

3.1-Na ampliacdo do escopo regulatorio: 0 que aprdar com 0 processo brasileiro
de regulacdo dos recursos hidricos.

Do ponto de vista regulatério a experiéncia brasilde construcao institucional para a
gestédo racional de recursos hidricos, pode sepmetada como um processo que indica em quais
pontos do desenho institucional uma proposta pgestio das aguas na Pan-Amazb6nia podem
ser evitados os custos de transacao.

Dos paises da Pan-Amazbnia, o Brasil possui umbanca institucional bastante
definido, porém com a hegemonia de um modelo déigdmseado em pressupostos de escassez

desse recurso natural. Nesse ponto reside a paintieiitacdo da utilizacdo do modelo.E
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necessario que a gestdo integrada possua a chtizderde um regime ambiental com
perspectivas de aplicacdo no longo prazo.

Nesse sentido, € importante que os paises que eompdan Amazdnia disponham de
instrumentos normativos. Porém, uma norma que aigg@stao integrada da agua significa o
consenso entre 0s atores que acessam e usamaesse.ré existéncia de um marco regulatorio
no Brasil para a agua nao significa que as espitifies que caracterizam a Pan Amazoénia, seus
recursos naturais, e as formas de acesso e usesdessirsos, foram contempladas. Mas, ha a
necessidade de algum instrumento que possibilileagéo conjugada entre os Estado-Nacao que
compde a Pan Amazénia no intuito de empreenderragudacdo que tenha como perspectiva a
sustentabilidade do uso desse recurso. Assim, tadidade Cooperacdo Amazonico poderia
viabilizar esse processo. Esta reflexdo tem conjetivb retomar a discussdo sobre quais
caminhos a estratégia de cooperacao iniciada p€l pode adquirir, no sentido de conferir
relevancia politica a Pan Amazbnia . Compreender geia medida a “hibernacdo” deste
instrumento promoveu um certo distanciamento evdgr@bjetivos tracados em suas premissas
iniciais e a realidade vivenciada atualmente € osdksafios caso este instrumento venha a se
consolidar como abrigo da gestdo integrada da &gud&an-Amazodnia. Uma vez que as
dindmicas, social, politica e ambiental mudaramatureza dos desafios que se impuseram a
regido, é importante redimensionar a caracteridésae instrumento.

Converter o TCA em uma Organizagdo do Tratado dep@acdo Amazonica poderia
sugerir que da posicao de tratado, este instruntenttboperagdo necessariamente percorreu um
caminho que promoveria o reconhecimento das inpert#encias que perfilam a Pan Amazonia
tanto do ponto de vista fisico como politico, désemo politicas multilaterais para
implementacdo de acdes voltadas a demandas qua sgoapresentam. Porém, a conversao
parece nao ter tido o cuidado necesséario para euamsmos de captura ndo se instalem na
estrutura desse instrumento.

Assim como as trajetdrias dependentes marcaramgalagéio da agua no Brasil,
trajetorias dependentes em tratados de cooperagao ¢ TCA, podem imprimir a uma gestao
integrada, contornos néo eficientes de gestdo.idaxpé. Da mesma forma que o setor elétrico
capturou durante anos a arena regulatoria dos secunidricos no Brasil, o TCA, agora
transformado em Organizacdo do Tratado de Coopfmqiazénicg pode ser capturado por
interesses diversos. Tanto atores agindo de fornaividual ou coletivamente quanto
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representacdes nacionais e burocracias setoriaisada pais membro, podem inscrever no
Tratado e no seu novo desenho,dispositivos qudizexh o controle da Organizacao.

Nesse sentido, é importante conhecer a histortdauasnal do TCA para compreender
em que medida, as trajetérias dependentes existemtedesenho original do TCA podem
obliterar a composicdo de uma gestdo integradaadass a partir desse instrumént®s
primeiros propésitos do tratado, as forcas pobtigae o0 empreenderam, os desdobramentos das
acOes que foram efetuadas e aquelas que lograramvazio institucional sdo elementos que
compdem um quadro para a reflexao.

O inicio efetivo do Tratado de Cooperacdo AmazosiEaleu a partir do encontro entre
os dois chefes de estado do Brasil e do Peru damseo compromisso de elaborar o desenho
inicial do tratado. Mesmo diante da postura mdigtaate da Venezuela, o Tratado comecou a
adquirir consisténcia em sua elaboracdo quando9&® 4 Venezuela aceitou a possibilidade de
reconhecer o Tratado. Mesmo assim, cerca de 15snaeseegociacdo foram necessarios para
gue a versao final fosse apresentada em 1980pcueipal premissa do tratado consistia na
preservacao(no sentido da territorialidade, napearapectiva ambiental) e no desenvolvimento
da Amazonia.

A fase de consolidacdo politica e diploméatica doATcorrida entre 1980 e
1989(ROMAN 1998) iniciou-se com a Declaracdo deéBel onde as especificidades dos
elementos do Tratado foram discriminadas, e foraforgados os objetivos a serem atingidos.
Questdes primordiais do ponto de vista administrate organizacional para iniciar a
operacionalizacdo do TCA foram definidas e foi lesliecida a estrutura organizativa onde o Peru
foi escolhido como docus dessa estrutura. Nesse mesmo periodo enfatizquese os setores
prioritarios para o estabelecimento da cooperag@@upacao territorial e 0 desenvolvimento de
tecnologia e conhecimento cientifico, que seriaftados para regiéo.

Os paises signatarios comprometiam-se em poterariassa decisdo. Em 1989, houve
uma revitalizacdo do TCA em novas bases na rewuédoida em Manaus. A questao era abrigar
a infraestrutura do TCA em um pais que fosse mdmmemonico que o Brasil. Naquele
encontro, o Brasil mantinha a pretensdo de manfeCA como um instrumento doméstico de
seguranca nacional e continuava a se posicionaemido de conduzir e coordenar as politicas

do Tratado.
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A reacdo dos paises participes foi de alocar istlog operacional do tratado em uma
secretaria pré tempore no Equador e quando estetaéa foi definitivamente para o Peru, ja
contava com cerca de 20 funcionarios provenientemdos os paises signatarios. E importante
visualizar esta questao relativa ao tempo paraagoperacionalizacdo do TCA fosse efetivada
pois, ela reflete a auséncia de consenso acercardpdsitos do TCA e a percepcdo dos paises
signatarios de que néo seria interessante quesil Buagisse como pais hegemonico no contexto
de formulacdo do desenho da tratado. Porém, asidade por parte dos paises signatarios de
uma certa coesao em torno da integralidade tealitda Amazonia frente aos interesses externos
a América Latina promoveu uma “racionalidade geitipal’ que findou sendo o elemento que
permitiu que o TCA finalmente fosse interpretadm eerto momento, como uma janela de
oportunidade politica para que os paises latinciaar®s passassem a definir antecipadamente
estratégias geopoliticas de defesa de interesseéstioos dos paises signatarios. Contudo, no
momento formativo do tratado, a questdo Amazoni@a @ elemento que promovia uma
responsividade dos paises participes para a ef@étivdo tratado.

Nos nove anos seguintes o TCA ficou inativo e agoeaca de dez anos decorridos
dessas fazes, o TCA € novamente evocado mudandoratenale de operacéo e transformando-
se em mais um aceno de cooperacdo carente deidsfddy Os cenéarios de mudanca que
exigiram a adaptacdo desse instrumento para quelédsse a operar foram apresentados em seu
plano de acdo. Esse plano é bastante amplo nalcetdiincorporar a diversidade de questdes
postas como relevantes na Pan Amazoénia, contutegecde mecanismos de efetividade quando
€ interpretada a sua capacidade de tornar efginléticas resultantes de acordos estabelecidos
em uma arena internacional. Enquanto linha de dad0rganizacdo do Tratado de Cooperacao
Amazobnica, o plano € timido em proposi¢cfes efetiZasn uma auséncia de dados substantivos
em relacdo a questbes fisicas da Pan Amazbnia abagmosticos precisos das questdes
ambientais e total auséncia de indicadores sécinéguicos, o Plano Estratégico assemelha-se a
uma carta de intencoes.

Se de um lado o Plano carece de instrumentos tieiddele, de outro lado o TCA,
transformado em OTCA(Organizacdo do Tratado de &agao Amazobnica) é uma organizacao
gue segue a trajetoria de burocratizacdo quaséngueravel nas instituicdes latino-americanas
(Ackerman 1999). Sediada em Brasilia e distanteedAdade local, a Secretaria Executiva da

OTCA, que deveria ser o instrumento de efetividd@e politicas para a regido, passa a ser mais
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um oOrgéo que pode intensificar as desigualdadesnag.Explica-se. A Amazonia Brasileira é
uma regido para onde politicas setoriais sdo defincom alto grau de concentragdo quando se
considera o pacto federativo, ou seja, a integragéice as conjunturas domestica e local &
desconsiderada. Para os outros paises signatario3 GA, a distancia é ainda maior. Assim, a
OTCA pode transformar-se em mais um instrumentcagéura de burocracias nacionais que tém
acesso privilegiado a informacao, dado que a OTi@Asua nova configuracdo organizacional
possui graus de autonomia para representar a regidacordos com organizagdes multilaterais.
A grande questdo que desponta nesse cenario &imaivez a representatividade e os dilemas
de delegacdo que se colocam em situacOes ondena dee negociacdo envolve custos de
transacdo nao perceptiveis aos participes dasipagans.

Em termos de gestdo integrada da agua na Pan Amaz@esenrolar de uma proposta
de gestdo parece ter os contornos de uma “créeicaré captura anunciada”. Uma vez que no
contexto doméstico, no Brasil, a Amazbnia é tidan@oum espaco desprovido tanto de
significativo contingente populacional, quanto dmital intelectual suficiente para deliberar
sobre politicas setoriais para a regido, € posgivela Agéncia Nacional de Aguas desconsidere
a necessidade de integracdo entre os contextosstioméegional e local e promova a captura
dessa politica setorial alegando argumentos de e@mga técnica. O recurso de poder para
efetivar essa captura consiste no argumento deagqdgéncia Nacional de Aguas é dotada de
expertise para empreender essa acdo mesmo estaocddaaem Brasilia e distante da realidade
da Amazonia brasileira.

E necessario enfatizar a questdo da coordenagdulitieas domésticas setoriais voltadas
a gestao de recursos naturais na Pan Amazoénia.nBooma organismo dotado de legitimidade e
de mecanismos de controle e transparéncia origipadaim consenso acerca da importancia
estratégica das aguas da Pan Amazonia e da impiartda integragcdo entre o local e o regional.
Somente a colocacéo de sistemas de freios e cestramo desenho da OTCA pode evitar as
investidas de atores individuais e coletivos eschuda captura de politicas setoriais destinadas
a essa regido. E mais que isso. E necessario QI€A seja gerida a partir de critérios oriundos
do capital social presentes na regido e que asgefe provenientes de desvios promovidos por
burocratizagdo sejam evitadas, pois as marcassdedkeEncias se traduzem na inoperancia e na
perda de efetividade das politicas setoriais. Aaj@o do GEF AMAZONIA sob a coordenacdo
de um pesquisador da UFPa parece ser um inicieectminecimento de capital intelectual e
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técnico alocado na regido, no entanto, ndo é sapaat intelectual o responsavel por ciclos
virtuosos de gestdo ambiental. E necesséario o @invahto de outros atores par a efetivcdo de
politicas que regulamentem o acesso e uso de oschidriocos na Pan-Amazonia.

Assim da experiéncia de construcdo do marco regidatorasileiro é importante
apreender a contenda que marca o estabelecimentoal@olitica setorial. O mais importante &
compreender o quanto foi dificil institucionalizaparticipacdo da sociedade civil nos processos
de elaboracao das politicas. Dessa forma, a OTGAr@or uma gestéo integrada das aguas na
Pan Amazénia deve, em primeiro lugar, envolver $ode setores participes dessa arena. A
OTCA necessita em primeiro lugar aproximar-se daesade em todos os niveis locais. Isso
significa que a OTCA deve ter menos em mente odatemto a burocracias setoriais e mais
preocupacdo em diagnosticar e envolver populag@ass| para empreender uma acao que vise a
busca de todas as experiéncias de subsidiaridadentes na Amazdnia e promover novos
arranjos institucionais que permitam que as didad®s, fisica, cultural e politica da Pan
Amazonia possam ser contempladas em um regime atabgie tenha a gua como elemento
balizador do regime.
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' E. Ostrom pontua esta questéo de forma elucafatiWhat makes the problem more diffcult in a.8.Bituation
than in a publics good situation is that unlees@pation problems are resolved, the provisiorbpgms may prove
intractable. In a public-goods situation, apropoiatproblems do not exist, because resource uretaat
subtractable(...)(OSTROM:1990;49).

" Na analise de CPRs ¢é classica a alusdo ao artiGadett Hardin na revista Science em 1965,desndeve que
ele denominou de “Tragédia dos Comuns”. Basicamerggreocupacdes do autor direcionavam-se a jpnable
relacionados a superpopulagdo, contudo, sua améicgeus exemplos acerca da sobre-exploracdo aesRe
Comuns findou estabelecendo um modelo de abordpgesnquestfes relativas a arranjos institucioneésimados
ao controle da agdo humana sobre os Recursos CoElinms Ostrom em sua obf@overning the Commo(k990)
busca discutir os dilemas colocados por Hardintatesido as questdes relativas aos problemas daelgliva no
uso de Recursos Comuns

" Nessa discussio acerca dos problemas da interacéivatsas escalas na gestdo de Global Commong, Ora
Young (1999) busca adequar os principios de andis€PRs as premissas que regem os estudos diedPolit
Internacional, isto porque, cada vez mais, o céocks interdependéncia tem sido invocado para tizar alguns
recursos antes denominados naturais, como rectosasns. As externalidades da a¢cdo humana sobieressesos
extrapolam limites domésticos e findam sendo obgiEcanéalise das relagdes internacionais.Particelaen os
Recursos Hidricos sdo um exemplo desse tipo degsoae transferéncia de custos.Além das colocagiesan
Young(1995 e 2000) Porter e Brown(1993) tambémuiertl a gestdo dos recursos hidricos em uma polifiea
dimensé&o global. Andrew Hurrel(1999), contribuindgsta abordagem, aponta para uma nova organizatifiogp
mundial, onde, os Estados-Nacdo abrem méao de cgréas de autonomia em funcdo de redes de cooperaca
internacional para a gestéo do meio-ambiente, yanpla

Y E fundamental destacar este ponto. Esse campodaliseainterpreta, basicamente, o papel das intesaeéitre
escalas e sistemas na formacao de regimes ambientie as questdes relativas ao meio ambienterpasadquirir
relevancia. A relevancia é explicada, ndo someelie grau de interdependéncia que caracteriza eagée entre os
aspectos sociais e ambientais relativos a um CRR,pmlas decorréncias que a interdependéncia peoqu@ando
CPRs sao objetos de politicas especificas relafeaseu controle ou manejo. Nesse momento, quaadosv
interesses se defrontam e agem coletivamente deediés formas é que a questdo ecoldgica ( dos,G®Rs
exemplo) adquire sua dimensdao politica (LIST e RERGER:1992).

¥ As dificuldades que se apresentam nos estudo$&s G40 as Cross Scalling Interplay(YOUNG:2000)seja,
qguando a coletivizacdo de problemas oriundos dizagéio de determinados recursos, passa a ter sgasmglobais
e portanto a arena politica para definir policpera esse recurso é dada pela interacéo de divssalss: tanto as
que se originam e se definem no nivel doméstico ocaqguelas que passam a interagir com a arena
internacional.Além dessa interacéo, deve ser ceraild a interface entre as caracteristicas fidasisecursos que
interferem ou que fazem parte do CPR propriameitte d

O aumento na interdependéncia entre diversos abme&®ndo em arenas distintas nos niveis doméstglobal,
tem mudado profundamente a formulacédo de polipeaa as questdes ambientais, e particularmente GRRs de
dimens&o global. E necesséario que se destaquesgliekages que caracterizam as interdependénciéanvam
todas as questfes ligadas ao meio-ambiente, cqrquelndo se trata de CPRs , o grau de interdepeiadéntre os
sistemas e as escalas relativas a esse CPR écsitiméimente maior. O grau de interdependénciaéaedb tanto no
tocante ao meio fisico que caracteriza o CPR quadiversidade de interesses e atores que acessgamesobre o
CPR. Obviamente, o grau de interdependéncia imeerfes formatos das politicas destinadas a esses. Qfeste
sentido, a discussdo da interagéo entre as aredasos atores operam nos niveis local, doméstictemacional é
fundamental para a compreensao da correlacdoiptdrdependéncia e arenas na formulacéo de palitaea CPRs
de dimenséo global.(KEOHANE e OSTROM:1995).

' O substitutivo apresentado pelo Deputado Fabidnah inviabilizava estas pretensdes burocraticasddis
setores mencionados e buscava estabelecer umoamesguardadas as limitages federativas, em gpanticipes

do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursdricb estabelecessem uma relagdo hierarquicadzasea
horizontalidade dos processos de deciséo e detéer&sta forma de impedir que a burocracia arddeimente se
posicionasse no desenho a ser implementado podiesemstrada a partir dos principios de poteneiglia das
decisBes dos féruns locais preconizadas no sutdsbittranscrito & seguir(...)Na implementacdo da Politica os
seguintes principios de acdo serdo observados pelder Publico:a)intervencdo somente quando sua agéo
evidenciar-se imprescindivel;b)delegacdo a usuddamunidades interessadas de tudo o que puderalaar,
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nos limites de suas capacidades; c))preferénciagaatuacao de usuarios e comunidades interessaitlazlacao
ao Poder Publico;d)preferéncia para a atuagdo doni¢ipio em relagdoa do Estado e deste em relagdta a
uniao(...(Substitutivo Fabio Feldmann;PL2249/91)

"' E classica nas concepcoes acerca de gestfo a atusmdelo francés. Ha uma discussio intensa agarca
influéncia desse modelo de gestdo sobre as pigg@Essiniciadas no projeto de lei 2249/91. Para vis& sucinta

do modelo francés de gestao de recursos hidricoSaklanha Machado(2002

O critério da subsidiaridade na gestdo de recuhédscos é analisado por Barraqué(1999) no intui¢o
demonstrar, através de uma perspectiva comparadajayos desenhos sdo possiveis a partir da eist@o nivel
local, de uma certa “tradi¢cdo” na gestao de recuhddricos e de procedimentos que tem na subsidieio fulcro

de sua rationale. A subsidiaridade é um conceitomprmite, entdo, a constatacao histérica de gseeax formas

de manejar recursos naturais que necessariamemteoiticidem com o0s arranjos institucionais queinagm as
divisGes territoriais proprias dos Estados libergiste conceito, na analisgticto senso” da gestao permite que a
centralizacdo de procedimentos em uma esfera taéderseja alvo de um olhar mais acurado e propasiéim
relacdo 4 uma modelagem mais eficiente.O caso exgegi por Barraqué(1999) apdia-se em formulacdo de
Andreas Kramer que identifica na Franca a incorbpatade entre o formato das Agéncias de Baciaraaga e 0s
dispositivos Constitucionais franceses.Nesse segtichportante notar que grande parte das assedirsstantes do
substitutivo do Deputado Aroldo Cedraz, que foiesponséavel pela aprovagdo da Lei 9433/91, assesgamo-
modelo francés. Entretanto a Franca é um estadérignonde as caracteristicas do federalismo leiesihdo se
apresentam e mesmo assim as instituicdes locajesi@o de bacia enfrentam problemas relacionadestéo.

X Em 1995 houve a mudanca de Tratado para Organizag&minflexao traz mudancas significativas pamracao
entre os paises que pertencem a Pan- Amazoniaapmistelacao de poder no interior da organizc@ozagsta
disposta sob novas regras de acesso a cargosenofimta organizacao.

* O Tratado de Cooperacdo Amazodnica apresenta qfmtes distintas que lhe conferem caracteristi@s d
inoperancia(ROMAN, 1998), onde a meta mais sub&ihnente atingida foi o estabelecimento, em 199, d
programas que iam na dire¢do do estabelecimemtaaile mecanismos para sua implementacédo. Val@tasque

a proposta original foi elaborada no periodo de71®7980. E importante destacar que partiu do Bagsioposicio
de estabelecimento do Tratado, contudo, questbétsrais principalmente relativas a diferenca lirggitia
dificultaram inicialmente o consenso sobre o desaithtratado. Contudo, a adesdo do Peru & propastaum
ambiente favoravel e de confiabilidade das outeaies de lingua hispanica para aderirem a profREtIAN
1998)
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