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Resumo

Este artigo’ pretende discutir a cooperacdo brasileira com paises da América do Sul na governanca de
recursos hidricos. Sera estudado o papel da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) na producao e intercambio
de informac6es de apoio a tomada de decisao e capacitacao de recursos humanos para a gestao de
aguas através de sua atuacdo em dois projetos: Projeto GEF Amazonas - Recursos Hidricos e Mudancas
Climaticas; e Projeto Amazonas - Acao Regional na Area de Recursos Hidricos. Pretende-se analisar 0s
esforcos empreendidos pela ANA no reforco das condicdes objetivas para a producao e divulgacao de
informacgoes sobre recursos hidricos, notadamente na bacia amazdnica, para a melhoria das condigoes
de governanca dos recursos da bacia.
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Abstract

This article intends to discuss Brazilian cooperation with South America’s countries regarding the
governance of freshwater resources. It will be study the role of National Water Agency (ANA) in
production and exchange of information to support decision-making and training of human resources
for water management through its action on two projects: GEF Project Amazonas: Water Resources and
Climate Change and Amazonas Project: Regional action in Water Resources Area. It intends to analyze
the efforts made by ANA in strengthening objective conditions for the production and dissemination
of information on water resources, particularly in the Amazon basin, to improve the conditions of basin
resources’ governance.

Keywords: transboundary waters; National Water Agency; environment; international cooperation.

* Professora do Departamento e do Programa de Pés-graduacao em Relagdes Internacionais da PUC Minas.
** Mestre em Relagdes Internacionais pela PUC Minas e pesquisador da PUC Minas.

1 Esse artigo é produto da pesquisa “A cooperacao internacional e a projecao externa do estado de Minas Gerais - cenarios e
perspectivas”, que conta com o apoio da Fundacao de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais - FAPEMIG, a qual os autores sao gratos.
Uma versao anterior desse artigo foi apresentada no 5° Encontro Nacional da Associacao Brasileira de Relagdes Internacionais
(ABRI), entre os dias 29 e 31de julho de 2015.

114



CNARTN INTERNNCIONAL

Introducao - Recursos hidricos brasileiros e a importancia da bacia amazénica

Toda a extensdo da fronteira oeste do Brasil é terrestre e se encontra distribuida
entre dez paises vizinhos (Uruguai, Argentina, Paraguai, Bolivia, Peru, Colémbia, Venezuela,
Suriname, Guiana e Guiana Francesa), com os guais o Brasil compartilha recursos hidricos. Esses
recursos se encontram em 83 bacias hidrograficas fronteiricas e transfronteiricas, localizadas,
sobretudo, nas regides das grandes bacias do Amazaonas e do Prata. Além de compartilhar aguas
superficiais, o pais também compartilha com seus vizinhos (menos o Suriname, porém, com a
inclusao do Equador) onze aquiferos, destacando-se aqueles localizados nas regies amazonica
e platina (BRASIL, 2013).

O Brasil possui cerca de 12% do total de toda a agua disponivel no planeta e essa
porcentagem é ampliada com aporte de recursos dos paises vizinhos.

Com a contribuicao externa dos rios que desaguam em territério nacional, provenientes de
outros paises, a producao hidrica brasileira chega a atingir 19,7% da agua doce do mundo.
Apesar da abundancia das reservas hidricas, o pais dispde de distribuicao irregular de recursos
hidricos - o Nordeste, com cerca de 27% da populagdo tem pouco mais de 3% das reservas
de agua.

Naturalmente, toda essa abundancia hidrica ocorre em profunda interagao com os recursos
dos demais paises sul-americanos, uma vez que as aguas nao respeitam as fronteiras
politicas. Pode-se afirmar que mais de 60% do territério nacional encontram-se dentro de
areas de drenagem de bacias transfronteiricas [...] e que boa parte da disponibilidade hidrica
(s6 a regiao hidrografica do Amazonas representa mais de 70% do estogue nacional) esta
interligada com cursos d’'agua oriundos ou que correm para o exterior. (BRASIL, 2013, p. 20)

Esse quadro politico e geografico imp6e ao pais uma necessidade constante de dialogo
e COOperacao com 0s paises vizinhos, no que concerne ao Uso e a gestao dos recursos hidricos.
O uso das aguas para varias e, nao raro, competitivas finalidades é fonte potencial de conflitos:
porgue ha rivalidade no uso e porgue os diversos usos produzem externalidades negativas
(BERNAUER, 1997). As externalidades sao entendidas, na maioria dos casos, como custos
gue um agente pode causar a outros ou as geragdes futuras. No caso dos recursos hidricos,
externalidades podem ser a poluicao, o comprometimento da fauna ou a extin¢do de espécies,
a diminuicao do volume de aguas, com prejuizo a agricultura irrigada etc. Externalidades podem
ser, embora raramente, também beneficios (SOUZA, 2002).

Ainda segundo Bernauer (1997), o sentido das externalidades acompanha o sentido dos
rios: ocorrem principalmente de montante para jusante. Em funcao disso, 0s paises mais
proximos das nascentes ou que as controlam teriam maior poder de barganha; por seu turno, 0s
paises de jusante buscariam formas de se proteger contra danos e contra a possibilidade de arcar
com todo o custo de externalidades negativas geradas pelos paises a montante. Tal situagdo é
causa de conflitos, muito embaora nao seja um problema de dificil solugao cooperativa?.

2 . De acordo com a obra citada de Thomaz Bernauer, a possibilidade de solugao cooperativa se deve a condigcao geopalitica de
contiguidade territorial. Como os paises compartilham um recurso transfronteirico e ndo é possivel alterar tal condicao, haveria,
segundo o autor, tendéncia a solucao de conflitos por via diplomatica. De fato, Tatemoto (2011, p. 94) estudou a possibilidade
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A considerar as hipdteses elaboradas por Bernauer (1997) para explicar a emergéncia de
conflitos quanto ao uso de aguas compartilhadas, no caso da bacia platina, o Brasil se encontra
a montante, uma vez que detém parte das nascentes dos diversos cursos d'agua tributarios dos
maiores rios que constituem a bacia do Prata. Essa condigdo poderia levar o pais a uma postura
free-rider quanto aos custos de gestao e ao descompromisso com relagdo ao volume de agua
retirado e a poluicao dos recursos hidricos. Contrariamente ao que prevé a hipotese do autor
citado, o Brasil tem assumido uma postura cooperativa na gestdo dos recursos hidricos com os
paises vizinhos: acordos assinados com paises da bacia platina remontam, pelo menos, ao ano
de 19333, tendo no Tratado da Bacia do Prata, de 1969, um dos expoentes dessa cooperacao.

O caso da bacia amazdnica, responsavel por mais de 70% do estoque nacional de
recursos hidricos, € o inverso, pois o0 pais se localiza a jusante. Apesar de a bacia estar situada
majoritariamente em territdrio brasileiro, sua area de drenagem faz com que seja uma bacia
essencial também para Peru e Bolivia, ocupando a maior parcela de seus respectivos territérios;
é bastante significativa para Coldmbia e Equador; e tem relevancia limitada para Venezuela,
Suriname e Guianas (Tabela 1) (FREITAS, 2007).

Tabela 1: Participacao de cada pais no territério banhado pela bacia hidrografica do rio Amazonas*

Pais Area - Km? Porcentagem da bacia Porcentagem do pais
Brasil 3.850.560 63 45
Peru 997.920 16,3 76,9
Bolivia 733.000 12 66,5
Colémbia 348.384 5,6 30,5
Equador 146.688 2,43 54,5
Venezuela 42.784 0,7 4,7
Guiana 12.224 0,2 6
Suriname * 0,052 0,1 Ta2
Guiana Francesa *x *x x*

* Sem dados precisos, um dos objetivos do GEF Amazonas é medir com exatidao a extensdo da Bacia Amazdnica no Suriname.
** A Guiana Francesa nao foi observada, uma vez que o territdrio ultramarino francés nao faz parte da Organizacdo do Tratado
da Cooperacao Amazénica (OTCA), érgao demandante do relatério base dessa tabela. Estima-se, no entanto, que a participagao
da Guiana Francesa seja tdo marginal quanto a do Suriname.

Fonte: Tabela formulada pelos autores com base no relatério de Marcaos Freitas, 2007.

Em funcdo do volume de agua e do fato de o Brasil ser recebedor das aguas dos paises
vizinhos através de 54 rios transfronteiricos, a bacia amazdnica e a gestao de seus recursos

de conflitos em bacias hidrograficas compartilhadas, testando, dentre outras hipéteses, a de Thomaz Bernauer, concluindo que
“as relagdes entre paises que compartilham recursos hidricos tendem a ser cooperativas em relacdo aos mesmos. Conflitos por
recursos hidricos sao raros, pontuais, nao escalam a niveis muito preocupantes, e geralmente ocorrem entre Estados que tém
relagdes hostis por motivos diversos”.

3 Dados disponibilizados por: Program in Water Conflict Management And Transformation. Oregon University. Disponivel em:
<http://gis.nacse.org/tfdd/treaties.php>. Acesso em 12/05/2015

4 Vale ressaltar que os dados da tabela se referem estritamente a bacia amazénica, nao ao bioma. A area que é denominada de
floresta amazodnica é muito maior do que a da bacia, contando com partes de outras bacias hidrograficas, com destague para as
bacias do Orinoco (Venezuela-Coldmbia) e do Araguaia-Tocantins (Brasil).
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tornam-se uma prioridade para o pais. A preocupacdo s6 ndo é maior principalmente porgue as
regides da floresta amazdnica, no Brasil e nos paises vizinhos, tém tido uma ocupacdo humana
lenta e esparsa ao logo dos séculos. Ainda assim, ja em 1978, foi assinado o Tratado de Cooperacdo
Amazonica (em vigor desde 1980), que propde ampliar a cooperagao entre 0s paises da regidao em
variados temas, assumindo pela primeira vez o carater transfronteirico da Amazonia.

O propdsito deste artigo é discutir a cooperagdo do Brasil com os paises vizinhos quanto
a governanca de recursos hidricos compartilhados, no ambito da bacia amazénica e com foco
para a atuacdo da Agéncia Nacional de Aguas. Supde-se que 0 caso nega pelo menos uma
hipotese defendida por Bernauer (1997), que explica a cooperacao e as dificuldades de se obter
comportamento cooperativo basicamente em razao de fatores geograficos. Sem descartar os
interesses dos agentes envolvidos, este trabalho sugere que a estratégia da reciprocidade é uma
hipotese mais promissora para se explicar a cooperacao nesse caso.

Para o desenvolvimento deste trabalho, os autores utilizaram basicamente a técnica
de analise documental, empregando-a para a geracao de informacdes qualitativas. Além da
analise documental, foram utilizadas técnicas de analise estatistica para a sistematizacao de
informacdes quantitativas relevantes que podem elucidar aspectos centrais da cooperacao entre
0 Brasil e 0s paises vizinhos na governanga dos recursos hidricos da bacia amazonica.

O Brasil tem tido postura ativa na cooperacao e tem buscado promover no continente
o modelo de gestao integrada e participativa (SOUZA et al., 2014), adotado no pais desde a
promulgacdo da Lei 9433/97, na qual esta prevista a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas,
ANA. A ANA, criada pela Lei 9984/2000, tem a responsabilidade legal de “disciplinar a
implementacdo, a operacionalizacdo, o controle e a avaliacao dos instrumentos de gestao
criados pela Politica Nacional de Recursos Hidricos">. Um desses instrumentos é o Sistema
de Informacdo, definido pela Lei 9433/97, formado pelo “sistema de coleta, tratamento,
armazenamento e recuperacdo de informacées sobre recursos hidricos e fatores intervenientes
em sua gestao” (Lei 9433/97, Art. 25). O objetivo desse sistema é fornecer informacdes que
possam subsidiar a gestdo das aguas, sendo atribuicdo da ANA coletar informacdes também dos
cursos d'agua transfronteiricos. Para isso, a Agéncia arganizou e implantou o Sisterma Nacional
de Informacdes sobre Recursos Hidricos, Snirh, que € um sistema de apoio a tomada de decisao
para o gerenciamento das aguas.

Desse modo, em razdo de suas atribuicbes e competéncias legais, a ANA tem importancia
fundamental na cooperacao ambiental brasileira, papel gue é objeto de discussao neste artigo.

Cooperacao e reciprocidade

A discussdo sobre a cooperacao, em geral, se pauta pelos pressupostos relacionados
aos desafios a acdo coletiva, mesmo gue nao se considere, via de regra, o tipo de ator ou sua
racionalidade. Certamente que, ao se tomar o modelo do ator racional, fundado nas formulacdes

5 Informagdes capturadas de <http://www?2.ana.gov.br/Paginas/institucional/SobreaAna/Default.aspx>, acessado em 15/06/2015.
Sao instrumentos de gestao da politica de recursos hidricos brasileira: Plano de Recursos Hidricos, enquadramento dos corpos d'agua
em classes segundo 0s usos preponderantes, a outorga do direito de uso, a cobranga pelo uso da agua, o Sistema de Informacao
sobre Recursos Hidricos.
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sugeridas por Garret Hardin quanto a tragédia dos comuns (HARDIN, 1968), o desafio tedrico
deve considerar a superacao das condicOes que alimentam a perspectiva individual e promovem
adesao a estratégia nao cooperativa, ao mesmo tempo em que sinalizam para ganhos e
vantagens na adocdo da estratégia cooperativa.

No que pesem as contribuicdes do proprio Hardin e que apontam para maior controle do
Estado sobre as iniciativas dos agentes privados, quando se ponderam as condicdes para a
cooperacdo entre Estados no sistema internacional, considerando, por exemplo, a cooperagao
guanto ao compartilhamento de recursos hidricos, foco deste trabalho, é necessario enfrentar
a discussao guanto aos elementos afetos a estrutura desse sistema e gue inviabilizam as
alternativas (1) da concentracao dos recursos de poder numa Unica autoridade politica e (2) do
recrudescimento e ampliacdo das capacidades de uma eventual autoridade politica desse tipo,
dotada de poder de enforcement, que puna a nao cooperacdo, 0 que encarece e desestimula a
Nnao cooperagao.

Desse modo, segundo Axelrod e Keohane (1985), na condicao de anarguia do sistema
internacional face a soberania dos seus entes, a auséncia de governo comum, a fragilidade das
instituicdes internacionais e a trapaca sdo fatores que dificultam a cooperacao, embora nao a
impecam. De fato, os autores admitem que a mutualidade dos interesses, a sombra sobre o
futuro e o nimero de atores sdo variaveis fundamentais na explicacao da cooperagdo nesse
ambiente. Consideradas essas variaveis, ao se adicionar o contexto no qual agem os Estados,
trés condicdes sao relevantes: a interligagdo das questdes ou temas, que sugere acoplamento
de temas da agenda envolvendo 0s mesmos agentes; as conexdes entre o nivel doméstico e
0 internacional e a possivel incompatibilidade entre agentes. As variaveis causais sugeridas
e as condi¢des do contexto sdo elementos importantes para se pensar a cooperacdo, tendo em
vista 0 objeto de estudo deste artigo. Antes de considera-los, contudo, discute-se a estratégia
da reciprocidade como fundamental para avancos quanto a respostas tedricas aos desafios da
cooperacdo, tendo em vista a racionalidade dos agentes. Os elementos tedricos aqui tratados
serdo, em seguida, aplicados ao objeto de que trata este artigo.

Ao discutir a possibilidade da cooperacao, Axelrod (2010) admite que, em tese, os agentes
buscarao realizar seus proprios interesses sem o auxilio de uma autoridade central que os force
a agir cooperativamente. Contudo, afirma também gue a decisdo de cooperar se relaciona ao
interesse do ator. Porém, mesmo interessado nos ganhos com a cooperacao, e em funcao da
estrutura da interacao - que é modelada a partir do Dilema do Prisioneiro -, o autor afirma que
0s agentes cairdo na armadilha da irracionalidade, uma vez que a desercdo coletiva, alternativa
de equilibrio do Dilema do Prisioneiro, € um resultado pior do gue a cooperacdo coletiva.

Desse modo, explicar o inicio da cooperacao - a situacao na qual um ou mais agentes
decidem arriscar a se responsabilizar pelos custos da obtencao de um bem coletivo ou publico,
adotando a cooperacdo como estratégia - exige trazer para a discussao elementos do contexto:
a condicdo de interdependéncia que indica que a cooperacdo nao é uma variavel dependente
discreta, que ndo se esvai no tempo presente, mas uma variavel dependente continua,
projetando-se para o futuro e para outras areas de interesse comum. Considerando as trés
variaveis causais acima mencionadas e o fato de que a escolha é estratégica - dependente da
escolha dos demais jogadores -, a probabilidade de se obter cooperacao mutua depende da
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continuidade da interacao no tempo. Assim, ha grande probabilidade de os agentes escolherem
a reciprocidade®, uma vez que almejam evitar conflitos desnecessarios, poder responder a
provocacdes face a desercdo desnecessaria, obter “perdao” apG6s reagir a provocacao e alcancar
clareza quanto ao comportamento do outro jogador (AXELRQD, 2010).

Tais condigdes promoveriam a “evolucdo” do comportamento cooperativo, permitindo,
tearicamente, admitir a cooperacao num ambiente ndo governado por uma autoridade central.
Em pequenos grupos, nos quais a possibilidade de identificar e retaliar o desertor é maior, a
estratégia da reciprocidade tem sido mais bem-sucedida; considerada a sombra sobre o futuro
e a mutualidade de interesses, essa estratégia pode se tornar uma alternativa de equilibrio, o
gue provocaria a mudanca do padrao de interacao: de um jogo de cooperagdo para um jogo de
coordenacdo, ainda que o conflito permaneca quanto as politicas a serem adotadas.

Essa estrutura analitica, aqui pontuada de forma muito objetiva e sucinta, tem
conseguido bastante éxito na explicacao da cooperacao entre agentes que almejam a provisao
de bens coletivos ou publicos afetos a questdes ambientais. Como dito anteriormente, neste
artigo ela constitui arcabouco analitico da cooperagdo entre os paises que compartilham os
recursos hidricos da bacia amazdnica. Ainda, a hipdtese deste trabalho é que a estratégia da
reciprocidade, aqui fundamentada, parece mais promissora para explicar a cooperagao no caso
em estudo.

Considerando o exposto anteriormente, € importante salientar que a regido amazonica
é fundamental pelos servicos ambientais que presta a preservacao de recursos florestais, de
biodiversidade e de agua potavel, elementos fundamentais para a conservacao do ecossistema
terrestre. Considerando a interdependéncia ecolégica face a soberania dos Estados que
compartilham a regido amazdnica, aspecto que sera desenvolvido posteriormente, o desafio
da protecao dos recursos de agua doce exige paliticas comuns ou coordenadas entre os paises
riparios de bacias hidrograficas transfronteiricas (SOUZA et al., 2014).

N&o caberia, no caso da Amazonia, a tese de Haftendorn (1999) quanto a emergéncia de
conflitos entre paises riparios de aguas transfronteiricas, sobretudo porgue a tese se ampara
nas disputas quanto ao uso, a qualidade da agua e sua distribuicao entre os paises da bacia,
principalmente quando ha pouca disponibilidade. O caso em estudo certamente confirma
uma hipétese de Bernauer (1997), que sugere serem 0s Estados a jusante mais vulneraveis as
externalidades negativas, embora nao corrobore a outra hipotese, segundo a qual os Estados
a montante seriam dotados de maior poder de barganha quanto a acordos ou politicas de
governanca do bem.

O Brasil detém a maior parte do territério da Amazoénia, mas parcela consideravel das
aguas da bacia nasce nos paises vizinhos. Porém, o pais se beneficia enormemente dessas
aguas para um conjunto de atividades, que vao desde a geracao de energia elétrica, a pesca
e a irrigacdo até a navegabilidade dos cursos d'agua da regiao, que permitem 0 acesso a
comunidades ribeirinhas isoladas. A possibilidade de reducdo do volume de aguas poderia trazer

6 Estratégia conhecida como tit-for-tat. Na obra citada, o autor desenvolve longa descricao sobre experimento realizado com a ajuda
de um computador para simular estratégias dos atores em jogos com mais de dois jogadores e mais de uma rodada. A partir
desses estudos, a estratégia tit-for-tat é a “vencedora”, escolhida pela maior parte dos agentes envolvidos nesse tipo de padrao de
interacao.
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enormes danos ambientais e econdmicos, com impacto direto sobre a populacao e a economia
da regido. Isso sem falar nos impactos ambientais’.

Assim, a hipotese defendida neste artigo é que o Brasil € o maior interessado na
preservacdo dos recursos hidricos da bacia amazdnica, porque seria 0 maior perdedor caso tais
recursos sejam fundamentalmente comprometidos em quantidade e/ou em qualidade. Em razao
desse interesse, considerada a interdependéncia geografica e ecossistémica, levando-se em
consideracao os recursos institucionais (SOUZA et al., 2014), de informacao, de conhecimento e
financeiros que o pais possui, o Brasil estabelece acordos de cooperagao com 0s paises vizinhos
para a governanca das aguas da bacia.

A estratégia da reciprocidade é a estratégia adotada e o padrao de interacdo se
aproximaria de uma estrutura do tipo “jogo do seguro”, na qual a cooperacao coletiva se
apresenta como o melhor resultado para todos os agentes. Afirma-se que o Brasil assume
a maior parte do 6nus da cooperacao, sendo 0 ator com maior capacidade institucional para
sustentar os acordos e prover recursos fundamentais para a boa governanga dos recursos
hidricos (SOUZA et al., 2014).

Ndo se considera pertinente, para esse caso, a perspectiva adotada por teoricos da
denominada cooperacao Sul-Sul, que sugerem ndo haver, nesse tipo de cooperacdo, o calculo
instrumental. A proposta analitica aqui desenvalvida ndo somente afirma o calculo instrumental
como elemento gue orienta a escolha do Brasil na cooperagao nesse caso especifico, como
também afirma que tal calculo reforca o aspecto da solidariedade: manter a quantidade e a
gualidade das aguas da bacia amazonica é de fundamental interesse para o Brasil, mas também
0 é para todos 0s demais paises que compartilham os recursos da bacia. Que tal condicao
imponha ganhos muito assimétricos, € uma hipotese possivel, mas que nao sera tratada neste
trabalho por razao de espaco.

O padrao da cooperagcao ambiental brasileira

A cooperacdo sobre recursos hidricos, promovida pelo Brasil na regido amazonica, faz
parte do esforco do pais em se tornar um importante ator internacional nas agendas de meio
ambiente. Para o grupo de paises emergentes8, meio ambiente é um setor intermediario em
importancia, sendo o 11° setor, num conjunto de 25 setores, com 3,57% (328 atividades) do total
das 9183 atividades de cooperacao para o desenvolvimento realizadas por esses paises, como
doadores, com os demais paises em desenvolvimento - a chamada cooperacao Sul-Sul, segundo
Campos e Versieux (2015). Para o Brasil, o setor de meio ambiente é mais relevante, sendo o
7° setor e com 6,63% (141 atividades) do total das 2128 atividades desenvolvidas pelo pais. O
total de atividades do Brasil corresponde a 42,99% do total das atividades em meio ambiente

7 Adiscussao feita neste artigo acerca da cooperagao entre 0s paises amazonicos leva em conta o entendimento de que a cooperagao
nao é um processo linear. Alguns elementos sistémicos determinantes da cooperagao nao foram observados, tanto por restricdes
de espago como pelo fato de que, para o trato do objeto especifico - a cooperacao técnica prestada pela ANA - ndo nos pareceram
pertinentes.

8 Segundo classificacao do Banco Mundial: Africa do Sul, Brasil, Chile, China, Colémbia, Egito, Hungria, Filipinas, india, Indonésia,
Malasia, Marrocos, México, Peru, Polénia, Republica Tcheca, Rassia, Tailandia, Taiwan e Turquia.
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realizadas pelos emergentes, fazendo com que o pais seja o principal doador de cooperacao
em meio ambiente (conforme demonstra a tabela 2). Os dados sobre a cooperacao para o meio
ambiente realizada pelo Brasil, assim como o padrao da cooperagdo brasileira e o conjunto da
cooperacao realizada pelos emergentes, concentram-se entre os anos de 2005 e 2012 (grafico 1)
(CAMPOS; VERSIEUX, 2015).

Tabela 2: Divisao das atividades da cooperacdo para o desenvolvimento em meio ambiente

Paises Emergentes Ndamero de Atividades Porcentagem do Total
Brasil 141 42,99
Republica Tcheca 54 16,46
Turquia 24 7,32
México 22 6,71
Polénia 18 5,49
Tailandia 7 5,18
Chile 14 4,27
China 11 3,36
Colémbia 5 2,74
Hungria 6 1,83
india 4 1,22
Marrocos 3 0,92
Indonésia 2 0,61
Egito 1 03
Peru 1 03
Taiwan 1 0,3
Africa do Sul 0 0
Filipinas 0 0
Malasia 0 0
Russia 0 0
Total 328 100

Fonte: Adaptado de Campos e Versieux, 2015.

Grafico 1: Linha do tempo da cooperacao brasileira para o meio ambiente
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Fonte: Adaptado de Campos; Versieux, 2015.
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Segundo dados da Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), que sistematiza apenas 0s
dados de cooperacdo técnica, meio ambiente ocupa uma posicao ainda mais privilegiada, sendo o
5° setor mais importante para a cooperacao Sul-Sul realizada pelo pais (grafico 2) (ABREU, 2013).
A cooperacdo técnica® é a modalidade de cooperagao para o desenvolvimento mais utilizada pelo
Brasil, concentrando 85,83% das acdes efetivas e 98,47% dos projetos de cooperacdo realizados
pelo pais. Das 141 atividades desenvolvidas pelo Brasil: 45 sao acoes preparatdrias (acdes de
prospeccao ou assinatura de acordos/memorandos de intencdes entre os paises); 56 sao agoes
efetivas (6 de ajuda financeira; 2 de bens e equipamentos; 48 de cooperacao técnica); e 40
projetos, todos em cooperagdo técnica. Acbes efetivas e projetos diferenciam-se pelo tempo de
vigéncia, nivel de recursos investidos e grau de envolvimento da burocracia necessaria para a
execucao das atividades (CAMPOS; VERSIEUX, 2015).

Grafico 2: Distribuicao da cooperacao sul-sul por setor (2003-2012)
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Fonte: Abreu, 2013, p. 8

Essas atividades na area ambiental também se subdividem em subsetores (tabela 3),
sendo recursos hidricos o principal subsetor, com 43 atividades, seguido de espécies e habitat/
ecossistermas, que juntos somam 75,18% da cooperacao para o meio ambiente do Brasil.
As 43 atividades em recursos hidricos dividem-se em: 12 acbes preparatorias; 15 acoes efetivas,
todas em cooperacao técnica; e 16 projetos em cooperacao técnica. As acdes preparatdrias sao
missOes de prospeccao e memorando de inteng6es assinados entre as partes. O registro dessas
acdes revela o processo de formagdo da cooperacao internacional, representando o periodo de

9 Descrita pelo Ministério das Relagdes Exteriores como: “A cooperacdo técnica sul-sul brasileira caracteriza-se pela transferéncia de
conhecimentos, pela énfase na capacitacao de recursos humanos, pelo emprego de mao-de-obra local e pela concepcao de projetos
gue reconhecam as peculiaridades de cada pais. Realiza-se com base na solidariedade que marca o relacionamento do Brasil com
outros paises em desenvolvimento. Fundamenta-se no principio constitucional da cooperagdo entre os povos para o progresso da
humanidade. A cooperagao técnica brasileira é livre de condicionalidades e construida a partir da manifestacdo de interesse de parte
dos parceiros (“demanddriven”)” (MRE - <http://www.itamaraty.gov.br/temas/cooperacao-tecnica>)
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negociacdes e barganhas com relacao aos objetos de interesses dos atores. Ja as acdes efetivas
e 0s projetos, posteriores as acdes preparatdrias, sdo as atividades de cooperacdo internacional
propriamente ditas; a diferenca entre as acdes e 0s projetos se da pelo nivel de envolvimento de
recursos humanos, técnicos, financeiros e de tempo, consideravelmente maiores nos projetos.

Tabela 3: Divisao de subsetores da cooperacao brasileira para o meio ambiente

Meio Ambiente - Subsetores Numero de Atividades Porcentagem do Total
Recursos Hidricos 43 30,5
Espécies 32 22,69
Habitat/ Ecossistemas 31 21,99
Poluicao 19 13,47
Educacao Ambiental 12 8,51
Oceanos 4 2,84

Fonte: Realizada pelos autores a partir da base de dados da pesquisa de Dulci et al., 2016.

Com relacao as caracteristicas da cooperacao em recursos hidricos (Tabela 4), percebe-se
a atuacdo brasileira em diversas areas, sobretudo em atividades nas gquais o pais doa expertise
em planejamento e gestao integrada de recursos hidricos, superficiais ou subterraneos. Sobre
o formato da cooperacdo, as atividades em recursos hidricos distribuem-se da seguinte forma:
36 sdo bilaterais e 7 sao multilaterais, refletindo o padrao geral da cooperacdo brasileira, no qual
78% das atividades sdo realizadas de modo bilateral. Além disso, as atividades concentram-se
principalmente no continente americano (33 atividades, sendo 19 com paises da América do Sul),
e as demais atividades desenvolvidas com a Africa (7 atividades), com a Comunidade de Paises
de Lingua Portuguesa - CPLP (2 atividades) e, concomitantemente, com diversos paises arabes
(1 atividade) (DULCI et al., 2016).

0 Brasil na governanga de recursos hidricos transfronteiricos: o papel da Agéncia Nacional de Aguas na gestdo da bacia amazénica | 12 3
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A partir da analise dos dados agregados da cooperacdo ambiental brasileira é plausivel
sugerir que a politica externa brasileira nao apenas expressa clareza quanto a condicdo de
interdependéncia entre os atores dos assuntos ambientais, como também quanto a necessidade
da resolucdo das questdes ambientais para a promocdo de melhores condigbes sociais e
econdmicas no sistema internacional. O Brasil, portanto, assume um papel de protagonista
na cooperacao ambiental internacional, responsabilizando-se por custos para o provimento de
respostas as questdes ambientais nos seus diversos subsetores, seja em seu entorno regional,
como também em outras regiées menos desenvolvidas, sobretudo em paises da Africa. Percebe-
se, também, a estruturacao da cooperacao a partir da légica da reciprocidade (“jogo do seguro”),
com ampla preferéncia pela forma bilateral da cooperacao, ou multilateral com poucos atores,
contextos nos quais o controle da atuacdo se da diretamente entre os membros, determinando
a ocorréncia, ou ndo, de cooperacao futura entre as partes. Essa mesma légica de reciprocidade
pode ser entendida pela repeticdo das atividades de cooperacdo com determinados paises ao
longo do tempo, uma vez que o beneficio matuo das interagdes entre os atores justificaria a
repeticao/manutencdo da estratégia de cooperacao.

Em relacao especificamente aos recursos hidricos, identifica-se a atuacao de diversas
entidades publicas domésticas, nacionais e subnacionais, a saber: Secretaria de Recursos Hidricos
e Ambiente Urbano do Ministério do Meio Ambiente (SRH/MMA), Ministério das Cidades, Marinha,
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), Servico Geoldgico do Brasil, Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP), Instituto Florestal do Estado de S&o
Paulo, Instituto de Gestao de Aguas e Clima da Bahia (INGA), Secretaria de Desenvolvimento
Urbano do Estado da Bahia, Universidade de Brasilia (UNB) e Universidade Federal de Vicosa (UFV).
Nenhum desses 6rgaos, porém, exerce o protagonismo da Agéncia Nacional de Aguas.

O papel da ANA na cooperacdo amazénica

Desde a revitalizacao da Organizacao do Tratado de Cooperacao Amazoénica (OTCA) nos
anos 2000, todas as ocorréncias de cooperagdo entre 0s paises amazdnicos tém privilegiado
a organizacao como meio de articulacdo de seus respectivos interesses, inclusive aqueles
com relacdo a cooperagdo ambiental em recursos hidricos. A ANA tem sido a instituicdo com
maior protagonismo na execucdao das atividades de cooperacdo. Nesse sentido, entender a
cooperacdo brasileira na regidao amazonica é entender a atuacao da ANA como parte executora
das contrapartidas assumidas pelo Brasil.

Opta-se, neste trabalho, pela investigacdo de estudos de caso para a avaliacdo da
importancia da ANA para a cooperacdo internacional em recursos hidricos. Entende-se que o
detalhamento das atividades executadas pela ANA permitira a analise do nivel de relevancia que
a instituicdo exerce para a atuacao internacional do pais. Nesse sentido, dois projetos destacam-
se das demais atividades: GEF Amazonas e Projetos Amazonas, seja em funcao da importancia
do projeto, seja por estar no escopo de atuacdo da ANATO,

10 No caso do GEF Amazonas, ha relatérios disponiveis on-line, porém nao conseguimos acesso ao relatdrio produzido pela ANA.
No caso do Projeto Amazonas, ha pouca bibliografia disponivel, porém, conseguimos acesso ao relatério produzido pela ANA.
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GEF Amazonas

0 “GEF Amazonas - Gestdo integrada e sustentavel dos recursos hidricos transfronteiricos
da bacia do rio Amazonas, considerando a variabilidade e as mudancas climaticas” é o maior
projeto sobre recursos hidricos executado pela OTCA. O “Global Environment Facility” (GEF)
foi criado em 1991, como um programa piloto do Banco Mundial, juntamente com o PNUD e o
PNUMA, para financiar projetos para a protecao do meio ambiente global e para a promocao do
desenvolvimento sustentavel. O GEF ja financiou (13,5 bilhdes de ddlares) e cofinanciou (65 bilhdes
de délares) 3.900 projetos em mais de 165 paises em desenvolvimento (GLOBAL ENVIRONMENT
FACILITY, 2015). No caso do GEF Amazonas, a iniciativa ocorreu na VIl Reuniao de Chanceleres da
OTCA, em 2002. No ano seguinte, a OTCA, a ANA e a OEA (Organizacao dos Estados Americanos)
idealizaram o projeto para ser enviado ao GEF. Depois de anos de tratativas entre as partes, o
projeto foi integralmente aprovado pelo GEF, em 2009, e firmado o acordo de execucdo entre
0 PNUMA e a OTCA, em 2010. Nesse caso, o0 PNUMA tornou-se a agéncia de implementacdo, a
OTCA a agéncia de execucao e o GEF a agéncia de financiamento, sendo USDS 7 milhdes investidos
diretamente pelo GEF e USDS 45 milhées investidos em cofinanciamento pelos paises membros
da OTCA (ORGANIZACAQ DO TRATADO DE COOPERACAQ AMAZONICA, 2015a).

As atividades propostas pelo GEF Amazonas incluem trés componentes. O componente
de entendimento da sociedade amazb6nica abrange duas categorias: o estudo da visdo de
cada pais sobre o uso da bacia amazbnica e a revisao dos marcos legais e institucionais de
cada pais, tendo em vista a futura gestao integrada dos recursos hidricos. O componente de
entendimento dos recursos naturais abrange trés categorias: investigacdes cientificas dirigidas
sobre 0s ecossistemas aquaticos, os sedimentos e sobre o aquifero amazonas (todas realizadas
pelo Brasil/ANA), estudo da vulnerabilidade hidroclimatica e formacao da analise diagnéstica
transfronteirica (ADT), também em funcao da futura gestao integrada dos recursos hidricos.
O componente de entendimento das estratégias de resposta abrange 5 categorias: projetos
piloto de gestdo integrada dos recursos hidricos; prioridades especiais de adaptacdo e casos
de mitigacdo de efeitos das mudancas climaticas; desenho e implementacao de um sistema
integrado de informacdo sobre recursas hidricos para todos 0s paises membros; formulagdo
de um plano de extensdo das atividades de cooperacao e de financiamento; e, sobretudo, a
formacao de um plano de acao estratégico (PAE), com diretrizes para gestao dos recursos
hidricos ao longo de toda a bacia amazénica (AUTORIDAD NACIONAL DEL AGUA,M, 2012).

Como pode ser visto no mapa (Figura 1), o Brasil tem protagonismo na execucao das
atividades do GEF Amazonas. Apesar de ndo se ter informacdes detalhadas do andamento das
etapas previstas pelo projeto e do investimento financeiro realizado por cada pais, admite-se
gue o Brasil seja o maior colaborador das atividades desenvolvidas pelo GEF, em funcdo do
amplo namero de atividades sob responsabilidade da ANA. Um relatorio sobre 0 andamento
das atividades, disponivel no site do projeto, aponta para um bom nivel de execucao das etapas
previstas. Ja houve a revisao dos marcos legais e institucionais e a elaboracao do atlas da
vulnerabilidade hidroclimatica. Também, varios workshops foram feitos pelos paises membros,

11 Autoridad Nacional Del Agua, 6rgao peruano congénere da Agéncia Nacional de Aguas.
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com a participacdo de centenas de atores sociais e instituicdes, para a definicao da ADT e
do PAE. Com relacdo as atividades realizadas pelo Brasil, o relatério aponta a postura ativa
da ANA na producdo e divulgacdo de conhecimento sobre 0s recursos hidricos da bacia e dos
aquiferos amazonicos (ORGANIZACAO DO TRATADO DE COOPERACAO AMAZONICA, 2015b).
Esse relatorio ainda revela uma atuacdo da ANA ndo prevista inicialmente no GEF Amazonas,
gue é a capacitacao dos gestores dos paises membros da OTCA:

Com a Agéncia Nacional Agua, ANA-Brasil, no ambito da cooperacao Sul-Sul, houve oito
cursos de formacao técnica de mais de 220 profissionais de oito paises nas areas de
gestdo de recursos hidricos, hidrossedimentologia, plataforma de coleta de dados, bacias
pedagagicas, direito internacional das aguas e dos eventos extremos. (OCTA, 2015b, p. 2)

Figura 1: Mapa das Atividades do GEF Amazonas

Fonte: DORFLER, 2013.

Projeto Amazonas

Diferentemente do GEF Amazonas - no qual, apesar da proeminéncia na elaboracao do
projeto e na conducao de cursos de formacao de gestores publicos, a ANA vem sendo um dos
pontos focais existentes em cada pais membro da OTCA para a execucao das atividades -, no
Projeto Amazonas, a ANA foi instigada pelo Ministério das Relacdes Exteriores a elaborar uma
proposta de cooperagao técnica diretamente com a OTCA, de modo a contribuir com a ampliagao
das acbes brasileiras com os paises amazdnicos. As assimetrias na regido ndo se resumem
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aos aspectos fisico-geograficos. Nota-se um verdadeiro desequilibrio na regido amazdnica em
termos de estrutura institucional e de capacidade de gestao, técnica, informacional e humana.
Atenta as demandas da politica externa e consciente dos interesses brasileiros em aumentar o
nivel de informacao sobre os rios vizinhos que compdem a bacia amazdnica, a ANA elaborou uma
proposta de acao que, uma vez acertada entre o Brasil e a OTCA, foi denominada de “Projeto
Amazonas: Acao Regional da Area de Recursos Hidricos"?

O Projeto Amazonas tem como interesse geral o fortalecimento da cooperagao Sul-Sul,
a promocao do uso sustentavel dos recursos hidricos na regidao amazonica e a articulacao
entre a ANA e os organismos correlatos dos paises membros da OTCA. Especificamente,
0 projeto prevé 15 atividades a serem executadas integralmente pela ANA, em funcao de cinco
produtos: articulacao entre as instituicdes sul-americanas dos paises da OTCA referentes
a hidrologia e recursos hidricos, inclusive sistemas de gestao; intercambio de informacdes
hidrometeoroldgicas, sedimentométricas e de qualidade das aguas, estabelecido respeitando-
se 0s critérios adotados pelos paises participantes; articulacdo, entre as instituicdes dos paises,
referente aos recursos hidricos, meteaorologia e defesa civil, para intercambio de informacées
sobre eventos extremos nos rios transfronteiricos; capacitacao e treinamento em técnicas de
medicdo de vazao, qualidade das aguas, sedimentologia, gestdao de recursos hidricos, direito
das aguas e fendmenos hidroldgicos extremos; avaliacdo e monitoramento do projeto. Todas
as ag0es necessarias para a concretizagdo da cooperagdo envolvem um montante de cerca
de 2 milhGes de reais a serem custeados em sua totalidade pela ANA (AUTORIDAD NACIONAL
DEL AGUA, 2011).

As tratativas entre ABC, ANA e OTCA tiveram inicio em 2011 e o projeto foi assinado em
julho de 2012. Foram realizadas as seguintes atividades em 2012, totalizando um investimento
de cerca de RS 350.000: curso de capacitacao em hidrossedimentologia, com 14 participantes
e curso de capacitacao em operacao e manutencao de plataformas de coleta de dados (PPCDs),
ambos realizados em novembro; realizacao de dois encontros técnico/politicos para definicdo das
demandas e atividades a serem desenvolvidas entre as partes, em novembro (Foz do Iguacu/PR)
e dezembro (Santa Cruz de La Sierra/Bolivia); criacao de um comité diretor, estabelecido como
instancia maxima decisoria para o programa executivo das atividades, com quatro membros
representantes: da ANA, da ABC, do Departamento da América do Sul Il do Ministério das
Relacoes Exteriores (MRE) e da OTCA, em dezembro; e elaboracao e envio de questionario para
0s paises envolvidos, a fim de levantar informac6es sobre as sistematicas de monitoramento,
armazenamento e tratamento dos dados hidrometeorolégicos (até fevereiro de 2013, apenas a
Colémbia tinha enviado o questionario respondido).

Sob proposicdo da OTCA, para facilitar a interacao entre as instancias gestoras das
aguas em cada pais, o Projeto Amazonas passou a utilizar o comité diretor do Projeto GEF
Amazonas, que envolve todos esses gestores, num projeto de cooperagao com escopos tematico
e financeiro maiores do que os do Projeto Amazonas. Nesse sentido, as atividades desenvalvidas

12 Informacdes coletadas no relatério da Agéncia Nacional de Aguas sobre o Projeto Amazonas é identificado pelo nimero de processo:
02501.001850/2011-71 e tem como data de abertura 02/12/2071, ano utilizado para referéncia ao documento nesse artigo. Consulta
somente na Agéncia.
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pelo Projeto Amazonas deteriam um carater de complementaridade ao Projeto GEF Amazaonas,
evitando excesso de mabilizacao de pessoal e iniciativas superpostas (AUTORIDAD NACIONAL
DEL AGUA, 201).

As atividades do ano de 2013 ainda ndo foram devidamente catalogadas pela ANA, mas
era previsto um conjunto de 10 atividades relativas a todos os 5 produtos, totalizando RS
840.000 de investimento. Sabe-se, porém, que o Projeto Amazonas (assim como o Projeto
GEF Amazonas) continua em execucao, representando importante iniciativa de cooperacao
entre o Brasil e a OTCA, sendo a Agéncia Nacional de Aguas o elemento central desse processo
de articulacao do Brasil com os paises vizinhos. No contexto desse projeto, mais do que a
difusao das boas praticas, percebe-se o pasicionamento brasileiro no sentido da harmonizacao
normativa da gestao dos recursos hidricos na regiao, a partir da matriz desenvolvida pelo Brasil.

De uma maneira geral, o sistema de catalogacao dos projetos de cooperacao técnica
desenvolvidos pela ANA apresenta um bom grau de detalhamento e de informacdes. Ha
algumas falhas e atrasos na compilacao dos dados, mas é possivel verificar um passo a passo
das atividades desenvolvidas, assim como a importancia de cada etapa da cooperagdo para a
Agéncia. No caso do Projeto Amazonas, percebe-se o interesse estratégico da ANA com relagdo a
melhoria dos sistemas de gestdo dos recursos hidricos dos paises vizinhos, ao desenvolvimento
de um modelo minimamente comum e a divulgacao dos dados entre os paises integrantes
da bacia amazonica. Essa cooperacao exigiu, alem de envolvimento técnico, alto grau de
coordenacdo politica entre as partes. Nesse processo, a ANA tem sido a grande interessada e
responsavel pelas atividades a serem executadas, inclusive arcando com o total do aporte de
recursos financeiros destinado ao projeto.

Conclusao

Esse trabalho representa um esforco analitico inicial de estudo do papel desempenhado
pela ANA nas iniciativas brasileiras de cooperagao ambiental internacional. E possivel admitir,
a partir do modelo tedrico que orientou a investigacao dos dados documentais apresentados,
gue a postura proativa e cooperativa do Brasil, com relacao aos paises vizinhos, tem gerado
um ciclo virtuoso de reciprocidade para a cooperacao ambiental na América do Sul. Essas
atividades envolvem diversas instancias da burocracia publica e o envolvimento da ANA tende
a ser essencial para a continuidade da cooperacao internacional em recursos hidricos. O nivel de
analise que esse trabalho alcancou, no entanto, nao permite afirmacGes categéricas. O processo
histdrico-politico da cooperagao ambiental no continente, observado inclusive a partir de um
contato direto com cada agéncia de aguas dos paises envolvidos, precisa ser analisado mais
sistematicamente, para que a l6gica da reciprocidade seja verificada com maior profundidade e,
se for o caso, validada.

De todo mado, o artigo buscou apresentar informac6es relevantes, que contribuem para
sustentar a afirmacdo de que a Agéncia Nacional de Aguas do Brasil € um ator protagonista
para a cooperacao sobre recursos hidricos no continente. O pais € o principal emergente na
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doacao de cooperacao ambiental, sendo o de recursos hidricos o principal dos subsetores nesse
campo e, a ANA, a principal executora dessas atividades, nacional ou internacionalmente. Pelos
casos observados, seja pelo grande envolvimento no GEF Amazonas, seja pela responsabilidade
total no Projeto Amazonas, a ANA tem desenvolvido atividades fundamentais, com impacto
direto para a promogdo da gestao integrada dos recursos hidricos da bacia amazonica. Percebe-
se a ANA como elemento central para a difusdo de conhecimento, de expertise técnica e
institucional, assim como para o financiamento das atividades internacionais em recursos
hidricos realizadas pelo pais.

E importante ressaltar que a grande expertise da burocracia da ANA, nos diversos assuntos
envolvidos na gestao dos recursos hidricos, fez com gue a instituicao se tornasse importante
meio de capacitacdo de gestores publicos do continente, como pdde ser visto nos dois estudos
de caso. Essa conjuntura coloca o Brasil na centralidade do processo de cooperacao, visto que,
nesse campo especifico, suas capacidades técnicas sdo superiores as dos demais paises, e a
difusdo dessa expertise, muitas vezes, torna-se condicao para o avanco da cooperacao, no
sentido de permitir que 0s demais paises também avancem em seus sistemas de informacdo
e gestao de recursos hidricos, de modo a efetivamente promover a gestao integrada na regiao.
0 avanco das pesquisas, nessa perspectiva, também sera util no sentido de contribuir para
verificar a hipétese de que ha intencionalidade do Brasil na cooperacao internacional em exportar
um modelo de gestao dos recursos hidricos para 0s paises vizinhos por meio da ANA, fazendo
avancar o nivel de conhecimento (essencial no caso amazoénico, no qual o pais esta a jusante na
bacia) do pais sobre os recursos hidricos além de suas fronteiras, e assegurando a proeminéncia
de um modelo ja desenvolvido no pais.
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