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Inovacao institucional e governanga de CP

A inovagao institucional é aquela que redefine papéis e relacionamentos através
de entidades independentes, para acelerar e ampliar a aprendizagem e reduzir riscos
(Hagel 2007). Aplicado a gestao de dguas, considera-se que o conceito de inovagao
institucional pode ser identificado na medida em que aperfeicoamentos no desenho
institucional permitirem: a redefini¢ao de papéis dos diversos atores usudrios da
dgua; a redefini¢do do padrio de relacionamento entre eles; a incorporagio do
aprendizado sobre o bem em questao; a redugio de riscos pela melhoria da qualidade
e preservagao da quantidade do bem e a prevengao de conflitos entre seus usudrios.

O propésito desse artigo ¢ discutir a inovagao institucional para a governanga
de bacias hidrogréficas transfronteirigas na América do Sul, tomando como aspecto
central dos desafios a inovagao o debate tedrico acerca dos dilemas de cooperagio
relacionados ao compartilhamento de recursos naturais, notadamente os recursos
hidricos. E importante ressaltar que o tema de que se ocupa este artigo, embora
nao muito explorado por estudiosos e pesquisadores do campo das Rela¢oes
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Internacionais no Brasil, tem sua relevincia no fato de que cerca de 263 bacias
hidrogréficas sio compartilhadas por dois ou mais paises, o que corresponde a
aproximadamente 60% de toda a d4gua doce disponivel no planeta (Earle, Jigerskog
e Ojendal 2010). Dessas bacias, 38 encontram-se na América do Sul.

O fato do compartilhamento dos recursos hidricos por dois ou mais paises,
considerando a evidente interdependéncia entre os cousudrios e os desafios politicos
dai decorrentes, tém estimulado a constitui¢dao de tratados internacionais para
o estabelecimento de formas compartilhadas de gerenciamento desses recursos.
Observando apenas as duas maiores bacias hidrogréficas da América do Sul,
a bacia amazonica e a bacia do Prata, sio 83 tratados bilaterais ou multilaterais
entre os paises ripdrias (Oregon State University 2002). Além disso, um conjunto
de diretrizes para a governanga desse recurso tem sido estabelecido em féruns
internacionais, trajetdria que se inicia nos anos 1960 e tem na Conferéncia de
Dublin sua formulagao mais completa (Souza e Tatemoto 2012). Considerando
adimensio local dos recursos hidricos e os estimulos por parte desses féruns para a
aplicagao dessas diretrizes em estruturas institucionais produzidas para a governanca
das dguas compartilhadas, avalia-se como de grande interesse para o campo das
relagbes internacionais empreender pesquisas sobre processos de construgio e/ou
de inovagio institucional para a governanca desses recursos.

Para Ostrom (1999), discusses tedricas sobre governanga de CPR* devem ter
como foco central os problemas de agio coletiva cujas solugoes descartem modelos
que propugnam um poder estatal centralizado e pouco poroso. Tais modelos indicam
a constitui¢ao de estruturas fortemente centralizadas, pouco efetivas e com altos
custos de criagao e manutengio. A grande heterogeneidade das condigdes objetivas
dos CPRs seria impeditiva a0 bom desempenho dessa estrutura institucional e
problemas de agdo coletiva nao seriam solucionados, sendo, portanto, necessdrio
produzir inovagoes. Desse modo, e tomando-se os elementos considerados chave para
a boa governanca de recursos hidricos, a inovagao deve ser pensada a partir de trés
dimenso6es: mudangas nas regras do jogo; descentralizagio e foco nos desafios locais.

Para Keohane e Ostrom (1995), tanto no nivel doméstico quanto no
internacional, individuos ou organizagoes envolvidos na governanga de bens
coletivos ou publicos podem fazer acordos de compromisso e sao capazes de criar
novas restri¢oes institucionais que alterem a estrutura bdsica de seus incentivos.
Desse modo, pode-se admitir que regras voltadas para a solu¢ao de problemas de
compartilhamento de CPRs locais podem ser adequadas como solugio de problemas
de cooperagao entre usudrios de CPRs internacionais ou transfronteiricos.

Ostrom (1999) sugere desenhos especificos de estrutura de governanca
para tratar de problemas especificos. Certamente, a particularidade de um

2 CPR, Common Pool Resources, é um tipo de bem que se caracteriza pela baixa exclusio e alta rivalidade
no uso. CPRs sdo bens de acesso aberto, dificeis de serem providos pelo mercado por falta de incentivos, embora
ndo sejam bens publicos no sentido estrito do termo, por causa do problema da superlotagdo. Esses bens, contudo,
estdo sujeitos a sub-provisio por causa do acesso aberto. Em alguns CPRs como as dguas de uma bacia, por
exemplo, a exclusdo de usudrios a custos aceitdveis ¢ praticamente impossivel.
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desenho institucional nao implica abandono de diretrizes gerais, mas envolve a
discussao de como adequar tais diretrizes aos problemas locais. A autora propoe
a institucionaliza¢io de estruturas mais autbnomas dotadas de mecanismos de
gestdo e aposta em maior grau de independéncia, com liberdade dos atores ripdrios
constituirem organiza¢oes locais para a governanga do bem. O desafio seria como
obter estratégias coordenadas, tendo em vista melhorar os beneficios de todos e
reduzir danos coletivos. Esse desafio seria solucionado com a adogao de regras para
orienta¢io das condutas dos atores, tendo em vista a coordenagio de interesses
diversos. Para a autora, haverd maior aquiescéncia quanto ao cumprimento de tais
regras se elas forem formuladas pelos préprios atores ripdrios do recurso.

Ostrom (1999) apresenta oito regras gerais que poderiam orientar a produgao
de instituigdes para a governanga de um CPR: (1) fronteiras bem definidas — quem sao
os usudrios e quais os limites do sistema de recurso; (2) congruéncia entre apropriagio
e regras de provisao e condi¢oes locais: regras de apropriacao restringem o tempo,
lugar, tecnologia e quantidade das unidades do recurso relacionadas as condigoes
locais; as regras de provisao requerem trabalho, material ou recursos financeiros;
(3) arranjos fundamentados em escolhas racionais coletivas: individuos afetados pelas
regras operacionais podem participar de sua modifica¢ao; (4) monitoramento: os
monitores — funciondrios autorizados, que auditam o CPR e o comportamento dos
usudrios — devem ser “accountable” para os usudrios e/ou sio os proprios usudrios;
(5) gradagao de sangdes: usudrios que violarem as regras sofrerdo san¢oes graduais
aplicadas pelos demais, pelos monitores ou por ambos; (6) mecanismos de resolugao
de conflitos: usudrios e seus funciondrios autorizados tém acesso rdpido a arenas
de baixo custo para resolver conflitos entre eles ou entre usudrios e funciondrios
autorizados; (7) reconhecimento do direito minimo de se organizar: direitos
dos usudrios de planejar suas préprias institui¢des nao devem ser ameagados por
autoridades governamentais externas; (8) agdes aninhadas: apropria¢ao, provisao,
monitoramento, enforcement, resolugao de conflitos e atividades de gestao sao agoes
organizadas em multiplas camadas de empreendimentos aninhados.

Considerando que essas regras constituem alterages no desenho da
estrutura de governanga, elas podem ser consideradas tecnologias organizacionais
inovadoras, uma vez que tendem, por hipétese, a observar a redefini¢ao de papéis
e relacionamentos entre co-usudrios. A partir desses elementos, pressupoe-se
que o processo de mudanga/inovagio se faz a partir de um conjunto de regras
institucionais, prescri¢oes estabelecidas que impedem, exigem ou permitem alguma
agdo ou resultado. Esse processo significa, sempre, uma alteragio no sttus quo,
o que implica alteragdo nas estratégias de equilibrio adotadas pelos atores em
circunstincias especificas.

Tsebelis (1998) trata o processo de mudanga institucional como um processo
endégeno, produzido pelas escolhas dos atores envolvidos e resultante da sua
atividade politica consciente. O autor afirma que a mudanga institucional envolve
um ou mais de um dos seguintes elementos: “(1) uma mudanca no conjunto dos
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jogadores [...]; (2) uma mudanga nas jogadas permitidas [...]; (3) uma mudanga na
sequéncia do jogo [...]; (4) uma mudanca na avaliagao disponivel [...]” (Tsebelis
1998, 98). Esses elementos podem ser adicionados a perspectiva de Ostrom (1999)
a respeito da mudanga institucional, conforme mostra a Figura 1.

I. (1) Fronteiras bem definidas / mudanca no conjunto dos jogadores;

INOVAGAO II. (2) Congruéncia entre apropriagio e regras de provisao e
l condicoes locais + (3) Arranjos fundamentados em escolhas
racionais coletivas + (4) Monitoramento / mudan¢a nas jogadas
Mudanca nas permitidas + mudanga na sequéncia do jogo com (8) A¢oes aninhadas;
regras do jogo ITI. (5) Gradagao de sangoes + (6) Mecanismos de resolucao de

conflitos + (7) Reconhecimento do direito minimo de se
organizar / mudan¢a na avaliagio disponivel.

Figura 1. Inovagio na gestao de CPR: contribui¢oes de Ostrom (1999) e Tsebelis (1998).
Fonte: Elaborado pela Equipe da Pesquisa.

Tsebelis (1998) classifica as instituigdes como eficientes — aquelas que
melhoram as condi¢bes de todos ou quase todos os individuos ou grupos; e
redistributivas — aquelas que melhoram as condigoes de um grupo em detrimento
de outro. Como a mudanca institucional é uma alteragao nas condic¢oes de
interagdo que depende de uma mudanca na estratégia de equilibrio num dado
contexto, a mudanga institucional sempre implicard algum grau de redistribuigao.
Essa redistribuigio pode caminhar no sentido de maior simetria entre os atores,
produzindo uma instituigio eficiente’. Esta, em linhas gerais, se aproxima, em sua
definigdo tedrica, daquelas oito regras sugeridas por Ostrom (1999) e, em suas
consequéncias priticas, aos principios gerais orientadores do que seriam, na opiniao
de participantes de féruns internacionais, regras adequadas para a produgio das
condi¢des objetivas de governanca dos recursos hidricos. Assim, pode-se admitir
que a mudanga institucional envolve inovagio institucional. Contudo, pensar
processos de mudanga que incorporem aspectos de inovagao demanda, ainda,
considerar algumas varidveis que tém informado o estudo da governanga de CPRs.

Isto posto, apresenta-se o problema central a ser investigado: considerando
como pressuposto que os processos domésticos de inovagio do desenho institucional
para a governanga de dguas nos paises objeto deste estudo se inspiram em principios
comuns, internacionalmente aceitos como adequados para essa finalidade, quais
os efeitos dessa inovagdo face aos desafios da produgao de institui¢oes voltadas
para a governanga das dguas transfronteirigas? A inovagao institucional doméstica
propicia a solugao de dilemas de agao coletiva no 4mbito interestatal, produzindo
condi¢oes favordveis para a solugao de problemas relativos a governanga de CPRs
internacionais?

3 DParaTsebelis, na obra citada, instituigoes eficientes sao aquelas que facilitam a comunicagio e o monitoramento;
permitem contratos de compromisso; modificam a matriz de payoff; transformam o jogo no qual os atores estao
envolvidos.

155

REVISTA BRASILEIRA DE POLITICA INTERNACIONAL



MATILDE DE SOUZA; FRANCIELY TORRENTE VELOSO; LETICIA BRITTO DOS SANTOS; REBECA BERNARDO DA SILVA CAEIRO

Sao duas as hipdteses centrais: (1) quanto maior a convergéncia entre as
normas institucionais adotadas localmente, maior a possibilidade de cooperagao
paraa criagdo de instituigdes para governanga de recursos hidricos compartilhados;
(2) quanto maior o grau de inovagio das normas domésticas, mais inovador serd
o desenho institucional proposto para a gestio compartilhada.

Para operacionalizar o teste das hipéteses, foi elaborado um modelo que
conjugou trés varidveis explicativas do processo de inovagao institucional (Tabela 1).
A estas varidveis foram atribuidas dimensdes e, para permitir a andlise, estabeleceu-
se um conjunto de indicadores para cada uma das dimensdes.

Tabela 1. Sintese geral do modelo analitico.

Varidvel Dimensoes Indicadores
1. Mudanga nas 1.1. Boa delimitagio — realiza¢do de reuni6es ou semindrios
regas do jogo das fronteiras bilaterais ou multilaterais para discussao do
+ mudanga no compartilhamento
conjunto dos — criagdo de comissoes ou grupos de trabalho
jogadores para estudo da questao

— existéncia de diretoria ou representantes eleitos
nessas comissoes ou grupos de trabalho

— reunides desses grupos, sua periodicidade e os
principais temas tratados

1.2. Congruéncia entre  — direito de outorga

apropriagio e — saneamento

regras ‘_1@ Provisao  _ integracio entre as agendas azul (dgua), marrom
e COIle‘}OeS locais, (esgotos e residuos) e verde (florestas)
monitoramento,

— mecanismos para coleta de informacoes
mudanga nas

jogadas permitidas,
mudanga na
sequéncia do jogo
e agoes aninhadas

— existéncia ou nao de distribui¢ao dos custos para
gerar e monitorar informagoes sobre a bacia

1.3. Sangoes e resolugio — mecanismos

de conflitos — gradagio
— mudanga na avalia¢io disponivel
1.4. Participacio — reconhecimento do direito de se organizar
— arranjos fundamentados em escolhas coletivas
2. Descentralizagao 2.1. Descentralizagdo ~ — existéncia de comissao ou comité local
do Processo — capacidade de tomar decisio
Decisério — formato da gestao
3. Foco nos 3.1. Participagdo dos — como stakeholders sdo afetados por decisées
desafios locais usudrios na gestao tomadas
da bacia — posi¢ao dos stakeholders face as decis6es tomadas
— conflitos

— mecanismos para resolucio de conflitos

Fonte: Elaboragio prépria.
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Com base nesse modelo foi processado um conjunto de documentos com
o auxilio do Software Atlas TI, o que permitiu verificar as correlagbes entre
indicadores, dimensoes e varidveis.

As bases empiricas para o modelo foram obtidas através da andlise exaustiva
de um conjunto de documentos de féruns internacionais® nos quais o tema foi
exaustivamente debatido. Da andlise desse material foram identificados seis aspectos
que sdo consenso em todos eles como adequados para a governanga das dguas:
(1) maior grau de descentraliza¢io e mais ampla participa¢io, com mais autonomia
das unidades politico-administrativas; (2) participago dos usudrios e da sociedade
organizada através de sua inser¢ao na tomada de decisdo, com capacidades para
influir na elaboragdo de politicas locais por meio da metodologia borzom-up, mais
adequada e eficiente & governanga dos recursos hidricos. Como aponta Ostrom
(1999), isso melhoraria a produg¢io da informacao, sua qualidade e difusio, além
de ampliar a capacidade de monitoramento e prever formas de punicio, com
custo zero, ou perto disso, de administragao; (3) adogao da gestao das dguas por
bacia hidrogréfica, o que permite a clara delimitagdao das fronteiras da drea de
abrangéncia territorial de uma dada bacia, como apontado por Ostrom (1999),
possibilitando o planejamento e a organiza¢ao da gestdo de dguas no nivel doméstico
ou transfronteiri¢o; (4) maior integragao dos organismos criados para executar as
atividades de governanga como, por exemplo, a incorporagao de outras questdes
como o uso dos solos e a preservagao das florestas; (5) criagio de regras claras que
permitam observar o principio do valor econ6mico da dgua, permitindo a geragao
de recursos financeiros para a prépria bacia hidrogrifica e inibindo o desperdicio;
(6) desenvolvimento de Sistema de Informagao para o monitoramento de aspectos
quanti-qualitativos dos recursos hidricos, melhorando as condiges objetivas para
a sua conservagao € preservacgao.

Esses seis elementos sao utilizados aqui como constituindo um tipo ideal, de
modo a permitir uma forma de “mensuracio” dos avancos feitos para se discutir o
grau de inovagdo. Assim, considerando-se uma escala de 1 a 5 para mensurar o grau
em que, pela leitura dos documentos disponiveis, a estrutura para a governanga de
dguas dos paises que compartilham as bacias hidrogrificas em estudo se aproxima
ou se distancia do tipo ideal proposto, sugere-se, por hipétese, que a inovagao
institucional é fruto da interacio entre as dimensoes, conforme demonstra a
Figura 2.

4 Todos os documentos que serviram de fonte de informagoes para a compilagio da sintese apresentada no
artigo estdo devidamente citados nas referéncias bibliograficas. Sao eles: United Nations (1990), United Nations
(1992), Unesco (2007), Unesco (2007a), Unesco (2007b), Unesco (2008; 2008a; 2008b; 2008c; 2008d), Unesco
(2009; 2009a; 2009b; 2009¢), Unesco (2010; 2010a; 2010b; 2010c), Unesco/Isarm (2010), Unesco (2011;
2011a; 2011b; 2011c¢). Esses documentos encontram-se devidamente citados nas Referéncias.
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Integracao

Descentralizagao Participacao
INOVACAO
Aplicacdo de diretrizes
internacionais como
superacdo de modelos
inadequados de
gestdo de recursos

Sistema de hidricos Gestao por
Informacao bacia
hidogréfica
Valor
econdmico da
agua

Figura 2. Inovagao face as diretrizes internacionais de gestao de dguas.

Fonte: Elaboragio prépria.

A seguir serd feita uma breve explanagio da politica de recursos hidricos
de Brasil, Bolivia, Paraguai, Peru e Uruguai. Os objetivos sdao: tomando as seis
dimensaes sistematizadas acima como orientagdes gerais, identificar se os paises em
questdo as adotam e, na medida do possivel, em que grau; comparar as politicas
dos paises a partir dessas diretrizes para, posteriormente, discutir as iniciativas de
gestdo das bacias hidrogréficas dos rios Apa, Acre e Quaraf e a bacia hidrogrifica
da Lagoa Mirim.

Aspectos relevantes da estrutura institucional para a governanca dos
recursos hidricos: Brasil, Bolivia, Paraguai, Peru e Uruguai

Foram identificadas diferengas importantes entre os desenhos institucionais
da politica de dguas nos paises em foco, embora se observe que, nos dltimos
cinco anos, esse desenho vem passando por alteragdes substantivas. O foco nesses
cinco paises se deve ao fato de que eles vém discutindo formas de gerenciamento
integrado de recursos hidricos transfronteiricos. J4 se verifica didlogo sistemdtico
entre os organismos que gerenciam localmente esses recursos e sao identificados
avangos no que toca a gestao do uso da dgua enquanto um bem compartilhado,
que se expressa no adensamento de tratados e acordos bilaterais ou trilaterais,
considerando os casos aqui estudados.
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A estrutura brasileira para gestao de recursos hidricos® ¢ bastante
descentralizada e prevé a participago dos diversos setores usudrios, sendo composta
por vérios érgaos ligados entre si por uma relagao hierdrquica. Em linhas gerais,
essa estrutura se organiza da seguinte forma: a Secretaria de Recursos Hidricos e
Ambiente Urbano ¢ um érgao subordinado ao Ministério do Meio Ambiente,
que possui um Departamento de Recursos Hidricos; como 6rgao colegiado
encontra-se o0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos e como entidade vinculada,
a Agéncia Nacional de Aguas, autarquia prevista na estrutura de gestio e responsavel
pela implementagio e coordenagio pela governanca compartilhada e integrada
dos recursos hidricos, bem como pela regulagio do acesso a dgua (ANA 2014).
O Conselho Nacional de Recursos Hidricos, érgao deliberativo, se organiza em
cAmaras técnicas, dentre elas a CAmara Técnica de Gerenciamento de Recursos
Hidricos Transfronteiricos (CTGRHT) cujas competéncias sao propor diretrizes
para a gestdo de recursos hidricos compartilhados e promover o intercimbio de
conhecimento técnico e legal para que eventuais conflitos relacionados ao uso da
dgua sejam solucionados de forma conjunta.

Apesar dessa estrutura complexa e atual, existem problemas de coordenagio
das agdes e atrasos na implantagio da politica em nivel nacional. A gestao das dguas
¢ feita a partir de comités de bacia cuja delimitagao territorial observa a drea de
drenagem da bacia e ndo a demarcagio politica de estados e municipios. Esse fato,
aliado a liberdade que os governos locais tém de escolher a forma de implementagao
do plano de recursos hidricos, fazem com que o nivel de desenvolvimento da
politica nacional de recursos hidricos esteja em diferentes estdgios, consideradas
as diversas regioes brasileiras.

Na Bolivia, a auséncia de um 6rgao central coordenador dificulta o
estabelecimento de parcerias para a governanga de dguas compartilhadas. A inclusao
da populagio no processo de tomada de decisdo e implementagao da politica de
recursos hidricos, bem como a intensificacao das discussoes sobre o saneamento
bdsico aconteceram a partir do ano de 1992, com a Lei do Meio Ambiente
(Miranda 2009). A estrutura de gerenciamento, organizada a partir do Ministério
do Meio Ambiente e Agua, criado em 2006, prevé cinco érgaos dependentes e
vinculados: o Conselho Técnico Social, responsével pelo didlogo do Ministério
com a populagio; o Conselho Interinstitucional da Agua, que cuida da relagio do
Ministério com as organizagdes sociais e econdmicas; o Vice Ministério de Servigos
Bdsicos, que trata do saneamento bdsico; o Vice Ministério da Irrigagao; e o Vice
Ministério de Bacias Hidrogrdficas e Recursos Hidricos, cuja principal fungao ¢
a protegao, preservagio e desenvolvimento sustentdvel tanto das dguas nacionais
quanto internacionais. (Miranda 2009).

No Paraguai verifica-se, subordinada a Secretaria do Meio Ambiente (Paraguai
2010), a Direccién General de Proteccién y Conservacién de los Recursos Hidricos,

5 Lei Federal N° 9433, de 08 de janeiro de 1997.
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cujas fungdes principais sio “elaborar e propor politicas e estratégias de gestao
dos recursos hidricos e suas bacias hidrogrificas (...) e formar uma base para a
gestao ambiental das bacias hidrogréficas™. Além dessas informagdes, nao foram
localizadas, no Website do governo paraguaio, outras normas domésticas acerca
da gestdo de dguas.

O Peru dispoe de um sistema nacional de gestao de recursos hidricos
integrado pela Autoridade Nacional da Agua, ANA, e diversos ministérios
relacionados. O processo de moderniza¢io do modelo de gestdo aconteceu a
partir das diretrizes do Decreto Lei N© 17.752 de 2009, que substitui o decreto
de 1969 e cria o Sistema Nacional de Gestao dos Recursos Hidricos (SNGRH).
O SNGRH, a partir de instrumentos como a Politica Nacional Ambiental, a Politica
e Estratégia Nacional de Recursos Hidricos, o Plano Nacional de Recursos Hidricos
e os Planos de Gestao de Recursos Hidricos nas bacias hidrogrificas, desenvolve
agoes como: avaliagdo da dgua e da gestdo integrada, prioridade de acesso a dgua,
participagio da populagao, garantia de seguranga juridica, respeito ao uso da dgua
pelas comunidades camponesas e nativas, a descentralizagio e a gestdo integrada
e participativa por bacias hidrogréficas e tutela juridica; além da articulagio entre
os niveis federal, regional e local. (Peru 2012).

No Uruguai, o cédigo de Aguas estabelecido pela Lei 14.859, de 1978,
estabelece que o Estado deve promover o estudo, a conservagao e o aproveitamento
integral e simultineo ou sucessivo das dguas e a agdo contra seus efeitos nocivos,
competindo a ele: formular a politica nacional de dguas e concretizd-la em
programas correlacionados ou integrados com a programacao geral do pafs e com
os programas para regides e setores; determinar o direito de outorga e a distribui¢ao
dos recursos por regioes e por tipos de uso da dgua. (Yelpo e Serrentino 2000).
A gestao ¢ setorial e bastante dispersa em diversos 6rgaos da administragao publica.
Foram criados dois 6rgaos com fungao consultiva e deliberativa, a Comissao Técnica
Assessora de Prote¢io do Meio Ambiente (COTAMA) e o Grupo de Trabalho,
com o objetivo de assessoramento e de coordenagio das entidades relacionadas
a recursos hidricos. Além disso, existem as Juntas Assessoras para Irrigagdo, que
agrupam vérios setores da administracao publica, representagio dos irrigantes
e sociedades de fomento rural e tem poder deliberativo. Nao existe sistema de
informagio hidroldgica

Com base nessas informagdes, foi elaborada a Tabela 1 para identificar a
presenga ou auséncia das diretrizes internacionais jd explicitadas, o que possibilitard
avaliar o grau de inovagao institucional.

6 Tradugdo nossa. Trecho original: Elaborar y proponer politicas y estrategias de gestién de los recursos hidricos
y sus cuencas hidrogrficas (...), formar una base para la gestién ambiental de las cuencas hidrograficas.

160



GOVERNANGA DE RECURSOS COMUNS: BACIAS HIDROGRAFICAS TRANSFRONTEIRIGAS

Tabela 1. Aplicagio das diretrizes internacionais de gestao de recursos hidricos:

comparando Brasil Bolivia, Peru e Paraguai.

Principios Politica

e Diretrizes

Internacionais de Recursos

de gestao Hidricos
Integracao .
R 5 , g Tendéncia
a politica .
. ositiva
ambiental b
Participagao
dos setores Sim
interessados
Descentralizagao Sim
Sistema de .
_ Sim
Informagio
Bacia
Hidrografica .
& Sim
como base
territorial
Valor econémico Sim

Fonte: Elaboragdo prépria.

Para mensurar o grau de aproximagao das politicas dos 5 paises, atribuiu-se
uma pontuagdo de 0 a 5 para cada uma das dimensoes consideradas, tomando
como paridmetro as politicas dos paises como informagao de base e a sintese das
diretrizes internacionais como a meta a ser alcancada. Tomou-se o 0 como a medida
mais distante do modelo ideal ¢ 0 5 como a medida mais préxima desse modelo.

Brasileira

Politica
Boliviana

de Recursos

Hidricos

Tendéncia
positiva

Sim

Sim

Sim

Nao, gestao
a partir de
trés regioes
integradas

Sim

Politica
Paraguaia
de Recursos
Hidricos

Setorializagao,
com
SUperposi¢ao
de fun¢oes em
alguns 6rgaos

N3io faz alusao

Verificou-se
tendéncia
positiva, nao
existe 6rgao
coordenador
da gestao;

Nio faz alusao

Tendéncia
positiva —
existe proposta
para defini¢ao
das bacias
como base

Sim

Politica
Peruana de
Recursos
Hidricos

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Aplicado o modelo, tem-se a Tabela 2 e a Figura 3 a seguir.

Politica

Uruguaia

de Recursos
Hidricos

Setorializa¢io

e dispersao

nos 6rgaos

publicos

Sim

Sim

Sim

Sim
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Tabela 2. Grau de Inovagao Institucional.

Grau de Inovagio Institucional

Dimensoes
Brasil Bolivia  Paraguai Peru Uruguai
Integragao 3 1 1 3 1
Participagao 3 2 1 3 3
Descentralizagao 4 3 1 4 3
Sistema de Informagao 5 1 1 3 1
Gestao por bacia hidrogréfica 5 3 2 4 3
Valor econdmico da dgua 3 1 1 3 3
Fonte: Elaboragio prépria.
Integracao

Valor econdmico

da 4gua Participacao e Brasil
e Bolivia
Paraguai
Peru
Gestao por bacia Descentralizacao Uruguai

hidrografica

Sistema de
Informacao

Figura 3. Grau de Inovagio Institucional.

Fonte: Elaboragao prépria.

A partir das diferengas apresentadas, e sendo que o Brasil é o pais que apresenta
estrutura mais préxima ao tipo ideal, a questao relevante ¢ compreender os padroes
de interagao estabelecidos entre o Brasil e os demais paises para a gestao das dguas
transfronteiricas, com o propdsito de discutir como essas estruturas podem afetar as
iniciativas para a governanga compartilhada dos recursos hidricos transfronteirigos
e se s30 bem sucedidas nesse aspecto.
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Estudos de caso

Os estudos de caso que se seguem tém o objetivo de demonstrar de que modo
as estruturas institucionais descritas, bem como as diferencas existentes entre elas
no que concerne as seis diretrizes identificadas nas convengbes internacionais,
indicadoras de inovagdo institucional, interferem na gestdo dos rios Apa, Acre,
Quaraf e Lagoa Mirim.

A Bacia do Rio Acre

A bacia hidrogréfica do Rio Acre localiza-se na Amazoénia Sul-Ocidental,
fronteira entre Brasil, Bolivia e Peru; sendo que cada um dos paises possui uma
por¢ao de 41%, 33% e 26%, respectivamente. O rio Acre banha dez cidades
brasileiras, uma boliviana ¢ uma peruana (Reis e Maldonado 2006). Atualmente,
as principais atividades econémicas desenvolvidas na regiao da bacia do rio Acre
s20 as extrativas, principalmente a pesca, além da criagao de gado, agricultura de
subsisténcia, caga e extragao de recursos florestais. O aumento populacional e as
mudangas no uso da terra tém provocado a intensificagio do desmatamento e das
queimadas, criando paisagens degradadas de dificil recuperagio. O despejo de
dejetos é um dos principais problemas do rio Acre (Acre 2008).

A inser¢ao do debate sobre a bacia do rio Acre na CTGRHT se deu a
partir da 332 reunido dessa Cimara, em 2006, por meio de um convite feito aos
integrantes para que participassem da Oficina sobre aspectos legais e agoes estratégicas
para a gestdo compartilhada da bacia trinacional do rio Acre: Brasil, Bolivia e Peru,
organizada pelos membros da iniciativa de integragao denominada MAP (Madre
de Dios — PE, Acre — BR e Pando — BO) (CTGRHT/CNRH 2006). A partir da
discussao promovida nessa oficina por ocasido da 352 reunido da CTGRHT, foi
proposta a criagao de um Grupo de Trabalho, GT. Esse GT, existente entre os
anos 2006-2010, teria a responsabilidade de, conforme diretrizes e dindmica da
CTGRHT, elaborar uma proposta de acordo para a gestdo integrada da bacia,
bem como uma proposta de Mog¢ao (Mogido n° 59, de 20 de setembro de 2011),
ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) brasileiro, para instigar
érgaos domésticos relacionados a fiscalizagdo ambiental a terem mais atengdo as
necessidades da bacia (CTGRHT/CNRH 2006a).

Na 542 reunido dessa Cimara, uma proposta para o acordo trinacional
foi encaminhada aos ministérios competentes. Para viabilizar o Acordo, foi
constituida a Comissao Trinacional Brasil-Bolivia—Peru para o Desenvolvimento
Sustentdvel e a Gestdo Integrada da Bacia Hidrogréfica do Rio Acre, composta
por membros do Ministério das Relagoes Exteriores de cada parte, bem como por
representantes de Grgios responsdveis pela gestao de recursos hidricos em cada
pais. A sede permanente ficaria no Ministério de Relagoes Exteriores de uma das
partes, com alternincia anual e sedes operativas nas cidades de Pando (Bolivia),
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Acre (Brasil) e Madre de Dios (Peru). Sao fungoes da referida comissao: promover
o desenvolvimento econémico sustentdvel da regido; fiscalizar a situagao ambiental
da bacia; estudar e coordenar os assuntos técnicos, cientificos, econ6micos e
sociais relacionados ao desenvolvimento da Bacia; implantar projetos elaborados
para a regido em parceria com os governos e fiscalizar o processo de sua execugio.

(CTGRHT/CNRH 2011a; CTGRHT/CNRH 2011b).
A Bacia do Rio Apa

A bacia hidrogrifica do Rio Apa localiza-se na regido de drenagem da grande
Bacia do Prata, no extremo sul da Bacia do Alto Paraguai; sendo composta por seis
municipios brasileiros e quatro paraguaios. As principais atividades econdmicas na
regido da bacia sao a criagao de bovinos e a agricultura extensiva, além da mineragio,
extragio de argila e extragio de produtos da floresta. A vegetagio da regido tem
sido afetada pela conversao da cobertura vegetal em pastagens para a criagao
de bovinos, uma das suas principais atividades econémicas. Outras atividades
econdmicas desenvolvidas s3o a extragio de calcdrio, mdrmore, pedra e areia e
inddstrias produtoras de laticinios. Essas atividades tém aumentado a degradagio
ambiental, seja pela perda de solo pela erosao ou sedimentagio ou pela aplicagao
de pesticidas (CTGRHT/CNRH 2003c).

A construgio da gestao coordenada do rio Apa se iniciou antes mesmo da
criagao da CTGRHT, mas foi com essa Cimara e por meio do Grupo de Trabalho
e do Acordo para a gestao do rio Apa, assinado entre Brasil e Paraguai, que ela
ganhou forga. Em 1998 foi criado, pela articulagao dos municipios de ambos os
lados da fronteira, 0 Consércio Intermunicipal para o Desenvolvimento Integrado
das Bacias dos Rios Miranda e Apa (CIDEMA). Em parceria com a AlterVida —
Centro de Estudios y Formacién para El Ecodesarrollo, o CIDEMA promoveu
dois encontros, um no Brasil e outro no Paraguai, com o objetivo de promogao
da gestao coordenada da bacia. A discussao das necessidades dessa bacia entrou
no Ambito da CTGRHT a partir de 2001, mais precisamente registrada na Ata
da 62 reunido (19/12/2001), quando um dos representantes do CIDEMA foi
convidado a expor os problemas dessa bacia, caracterizados principalmente pelo
desmatamento, uso indevido do solo, poluigao e conflito entre usudrios dos dois
paises quanto a posse dos recursos, j& que nio existia nenhuma lei de outorga em
nenhum dos lados (CTGRHT/CNRH 2001).

A partir dessa exposi¢ao, mais especificamente nas 72 e 82 reunides, foram
feitas duas propostas para a solugiao dos problemas, semelhantes ao caso do
rio Acre: a primeira dizia respeito a elaboragio de uma mog¢io ao CNRH que
estabelecesse diretrizes internas e mobilizasse os 6rgaos brasileiros responsdveis pela
fiscalizagao necessdria na regido acerca do monitoramento do uso dos recursos;
e a segunda se referia a0 encaminhamento de um acordo entre Paraguai e Brasil,
que coordenasse, por meio da criagao de uma comissao mista brasileiro-paraguaia
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para o desenvolvimento sustentdvel da bacia hidrografica do rio Apa, as agoes das
autoridades e da populagao afetadas pelo compartilhamento. (CTGRHT/CNRH
2002; CTGRHT/CNRH 2002a).

A 152 ¢ 162 reunides da CT foram feitas em cidades da prépria bacia, ocasido
na qual vdrios grupos de usudrios puderam expor suas experiéncias e dificuldades.
Como resultado dessas reunides, foi criado na 202 ata da cAmara o Grupo de
Trabalho do Apa, composto por dezessete membros, dentre os quais se encontravam
representados érgaos publicos estatais, organizagoes sociais e grupos locais. Ao final
do periodo estipulado para o GT, os documentos que causaram sua criagao haviam
sido produzidos, tanto a mo¢ao do CNRH (Mogao n° 14, de 11 de dezembro de
2002) quanto o acordo de gestao compartilhada entre os paises e a comissao mista
responsdvel, em linhas gerais, por garantir sua observagio, sendo vdlido observar a
semelhanga entre as solu¢bes criadas para os problemas dessa bacia e do rio Acre.
(CTGRHT/CNRH 2003; CTGRHT/CNRH 2003a; CTGRHT/CNRH 2002b;
CTGRHT/CNRH 2006b).

As Bacias da Lagoa Mirim e do rio Quarai

Optou-se por estudar simultaneamente as duas bacias pelo fato de que
geralmente os tratados e discussdes existentes a respeito de uma se estendem a
outra, j4 que sao compartilhadas pelos mesmos paises e se assemelham em critérios
como atividades econdmicas desenvolvidas e problemas ambientais da regido.
Ambas sio compartilhadas por Brasil e Uruguai. O rio Quarai banha quatro
cidades brasileiras e trés uruguaias, enquanto que a Lagoa Mirim j4 abrange
dezenove municipios brasileiros e quinze uruguaios. Em ambos os casos, a principal
atividade econdmica é a agropecudria, sendo o cultivo de arroz a que envolve mais
recursos e pessoas. De acordo com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(2010) e a Fundagao Estadual de Prote¢io Ambiental Henrique Luiz Roessler
(2012), outros géneros cultivados sao o feijao, milho, soja, laranja, péssego e uva;
e uma segunda atividade bem comum, embora mais restrita ao consumo local,
¢ a pesca artesanal.

Conforme assinalado pela Divisao de Assessoramento Técnico do Ministério
Puablico do Rio Grande do Sul, a poluigao da bacia do rio Quarai se deve aos
seguintes fatores: esgotos domésticos e industriais langados principalmente pelos
municipios de Quarai e Barra do Quarai, depésito de residuos e contaminagio
por agrotéxicos provenientes das lavouras. Além disso, existem dreas de mineragao
e de extragdo de argila, arenito, brita e saibro; extracio de cascalho e areia nas
margens e leito do curso d’dgua; e construgio de agudes e canais de irrigagao para
as planta¢oes, o que altera o ambiente que circunda a bacia. Na bacia da Lagoa
Mirim, além do despejo dos residuos domésticos, hd também o de grandes volumes
de residuos gerados pelo processamento industrial do arroz (Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecudria 2010).
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A construgio de institui¢des responsdveis pelas bacias se deu antes mesmo
da criagiao da Camara Técnica, através do estabelecimento de tratados e criagao de
comissdes mistas responsdveis por sua execugao. Datado de 11 de margo de 1991,
foi criado o Acordo de Cooperagao para o Aproveitamento dos Recursos Naturais
e o Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai, para promover o desenvolvimento
econdmico e social da regiao, assim como a utiliza¢ao racional da dgua e dos recursos
naturais, animais e minerais, a recuperagao e conservagao do meio ambiente,
manejo, conservagao, utilizagao adequada dos recursos hidricos e recuperacio dos
solos. (Brasil 1991). A execug¢do do Acordo se inspirou no Estatuto da Comissao
Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim e é de
responsabilidade da Comissao Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento
da Bacia do Rio Quaraf (CRQ) (Brasil 1977a).

O Tratado de Cooperagdo para o Aproveitamento dos Recursos Naturais
e 0 Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (Tratado da Bacia da Lagoa
Mirim), de 07/07/1977, visa possibilitar o empreendimento de a¢bes conjuntas
para a realiza¢do de obras de infraestrutura, realizagao de projetos conjuntos de
desenvolvimento econdmico e social da regidao para a melhoria das condi¢oes
locais e de vida da populagdo. Esse Tratado objetivou garantir o abastecimento
de dgua para uso doméstico, industrial e urbano, melhoria social e econdmica dos
habitantes da bacia, regularizagdo das vazdes e controle das inundagoes, defesa e
utilizagao adequada dos recursos minerais, vegetais e animais e o incremento de
meios de transporte e comunicagio, em especial, da navegacio. (Brasil 1977).
A responsabilidade de execugao do Tratado ¢ da Comissao Mista Brasileiro-
Uruguaia para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (CLM), criada e
estruturada pelas Notas de 26 de abril de 1963, 5 de agosto de 1965 e 20 de maio
de 1974 (Brasil 1977a).

Segundo entrevista realizada pela equipe de pesquisa do presente trabalho,
em 2011, com Manuel Maia (Diretor da Agéncia da Lagoa Mirim e Secretdrio
Executivo da Sessao Brasileira da Comissao da Lagoa Mirim), a Agéncia da Lagoa
Mirim (ALM) foi criada 1994, pelo Reitor da Universidade de Pelotas, Anténio
Cezar Gongalves Borges, para trabalhar e assumir as questoes relacionadas ao
Tratado, operando como sua secretaria executiva na sessao brasileira (Maia 2011).
A agéncia assumiu o compromisso de dar seguimento a todas as obrigacoes e
objetivos do Tratado e se responsabilizou pelo acervo do projeto — documentos e
outros materiais relativos ao Tratado. (Maia 2011)

O caso do rio Quarai comegou a ser discutido pela CTGRHT em sua primeira
reunido, em 04 de julho de 2000, com a observagao de alguns dos problemas
ambientais da bacia (CTGRHT/CNRH 2000). Na 72 reunido da Cimara, em
25/02/2002, comegou a ser elaborada e discutida uma proposta de Mogao ao
CNRH, aceita e transformada na Mogao n°9, que determinou, fundamentalmente,
a construgao de um dique para conter a polui¢ao da dgua por residuos (CNRH
2002c¢). Essa obra deveria ser prioridade do IBAMA e da ANA e que esses érgaos,
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juntamente com a Comissao Mista Brasileiro—Uruguaia para o Desenvolvimento
da Bacia do Rio Quarai — CRQ e a CORSAN, deveriam iniciar os procedimentos
necessdrios para a realizagao da obra. (CTGRHT/CNRH 2002).

A Lagoa Mirim foi incorporada como tema de discussao na CTGRHT na 202
reunido, ocorrida no auditério da Agéncia da Lagoa Mirim entre os dias 17 a 19 de
dezembro de 2003, oportunidade em que se apresentou uma proposta preliminar
de construgao de um Projeto Piloto de Gestao Integrada e Sustentdvel de Recursos
Hidricos Transfronteirigos, baseado nas diretrizes e estruturas institucionais jd
determinadas pelo Tratado da referida bacia. A proposta concerne na criagio de uma
Sub-Comissao de Recursos Hidricos e Ambientais, composta por uma delega¢ao de
cada uma das partes, que seria responsdvel por congregar todos os 6rgaos nacionais
envolvidos nesses referidos assuntos e coordenar a elaboragio de politicas ambientais
e de recursos hidricos em harmonia com a estrutura institucional correspondente
no outro pais (CTGRHT/CNRH 2003b).

Para que isso fosse concretizado, aventou-se a criagio de um comité de
coordenagio local para cada sub-bacia constituinte da bacia da Lagoa Mirim, comité
esse subordinado a sub-comissao e & Comissao. O Projeto foi encaminhado ao
CNRH para, mediante aprovagio, elaborar mogao a ser encaminhada a2 Comissao
Mista pelo CNRH para implementagao do modelo de gestao proposto — Mogao
n° 29, como foi chamada mais tarde. Para a Bacia do Rio Quaraf, a CTGRHT
entendeu que deveria ser adotada a mesma estrutura organizacional e regimental
da Secao Brasileira da Comissao da Lagoa Mirim, mantendo e homologando a
atuagao da Agéncia da Lagoa Mirim como organismo operacional de apoio técnico
e administrativo também para a Bacia do Rio Quarai (CNRH 2004).

Conclusao

A partir dessa breve descrigao das discussoes acerca da construgao de estruturas
institucionais para governanga coordenada dos recursos hidricos entre os paises
ripdrios, ¢ possivel uma andlise, & luz das varidveis e indicadores desenvolvidos
no modelo analitico, das influéncias possiveis dos diferentes niveis de inovagao
institucional dos paises sobre a gestao dos recursos hidricos, seja no sentido da
lideranga daqueles que tém um modelo de gestao mais desenvolvido, seja na
dificuldade de estabelecer diretrizes ou, uma vez estabelecidas, implementd-las.

Em se tratando da primeira varidvel, a mudanca das regras do jogo, quando
se observa o primeiro aspecto que, de modo geral, define quem sao os jogadores,
a frequéncia das reunides da cAmara técnica, a diversidade dos atores que a
compdem e o intercAmbio com outras dreas favorece a atividade propositiva de
diretrizes, tanto em 4mbito interno quanto internacional, j4 que nos casos aqui
estudados e em outros coube 8 CTGRHT iniciar o processo de elaboragao de regras
que permitiram a constitui¢ao de mecanismos institucionais para a governanga
coordenada dos recursos hidricos compartilhados entre os paises. A excegio, dentre
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os casos estudados, ¢ o da Bacia Hidrogréfica da Lagoa Mirim, cuja Comissao
Mista foi criada no inicio da década de 1970 para viabilizar o desenvolvimento
regional, sobretudo no que se refere a agricultura irrigada.

Quanto ao segundo e terceiro aspectos da primeira varidvel, que tratam do
nivel de institucionalizagao das regras referentes a apropria¢o e monitoramento
das a¢oes, e dos mecanismos de resolugio de conflitos, estes demonstram a tentativa
de articulagio das partes para a resolu¢ao dos problemas gerados exatamente
pela auséncia dessas regras. O conflito que se verificou na bacia do rio Apa pela
apropriagao ilegal da dgua por parte de produtores brasileiros, por exemplo, gerou
ademanda pela discussao do direito de outorga por parte da ANA e da CTGRHT,
que, em ultima instincia, precisa conciliar de forma eficiente as normativas
domésticas dos Estados com as propostas pelas diretrizes internacionais ou em
acordos da prépria regido.

Com relagio a exploragdo sustentdvel dos recursos, existe o intuito de
integracdo da gestao ambiental pelo didlogo entre a promogdo do saneamento
bdsico, manutengio das florestas e matas ciliares e utilizagao da dgua para as diversas
atividades, mas a dificuldade na aprovagio dos acordos que, de fato, consagram
esse processo demonstra as limitagoes ao desenvolvimento dessa visao.

No tocante aos mecanismos de monitoramento e resolu¢io de conflito,
a elaboragao das mo¢oes do CNRH reafirmando o compromisso de uma série de
érgaos domésticos brasileiros na fiscalizagao das a¢oes nas bacias estudadas, se, por
um lado, representam um instrumento pelo qual se d4 a fiscalizagao das normas
instituidas, por outro é limitada pelo exercicio da soberania, fator que é reconhecido
e também amenizado pelo estabelecimento de Tratados.

O acesso a informagao talvez seja o fator que mais tem se observado na
interagdo dos paises para a gestao dos recursos, uma vez que a propria inclusao dos
casos aqui estudados para andlise da Camara Técnica se deu por meio do didlogo
com outras organizagdes que, através de encontros, promoviam a troca de
experiéncias entre os usudrios dos recursos, independentemente das fronteiras.

A andlise dos documentos consultados evidencia a preocupacio das partes
em incluir no processo decisério da gestdo dos recursos os usudrios das bacias,
evidenciando a relevincia das varidveis participacio e descentraliza¢ao para a
compreensdo do processo politico envolvido na constitui¢ao dos mecanismos
institucionais para a governanga dos recursos hidricos transfronteiri¢os. Dois sao
os indicios centrais desse processo: a criagao dos grupos de trabalho, que em linhas
gerais foram responséveis por orientar a produgio de diretrizes para gestao a partir
da consideracao dos desafios e potencialidades locais, bem como das demandas dos
usudrios; e a realiza¢do das reunides da cAmara técnica na regido das bacias, onde
era observado o direito de participagao dos usudrios por meio das organizacoes de
produtores ou sociedade civil, além das iniciativas para maior envolvimento de
organizagoes locais.
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Pode-se afirmar que a frequente lideranga brasileira na constru¢io de
mecanismos de gestao nos quatro casos estudados se dd pelo fato de o Brasil possuir
respostas institucionais desenvolvidas hd mais tempo e, em diversos aspectos,
mais consolidadas, o que pode ser mobilizado para a governanga dos recursos
hidricos. O Brasil possui recursos financeiros e técnicos que lhe facultam iniciar
um movimento positivo para a cooperagao. Além disso, em fungao das atividades
econdmicas realizadas nessas bacias, bem como pelo fato de serem regides de
fronteira, além da relevincia da preservacio dos recursos de dgua potdvel, parece
interessar ao Brasil promover condigbes para que a cooperagdo se estabeleca e
que mecanismos institucionais sejam constituidos para a governanga dos recursos
hidricos e arrefecimento de possiveis conflitos nessas regioes.

Desse modo, e buscando compreender as circunstincias que explicariam
a cooperagdo para a governanga de dguas, com foco no estudo dos quatro casos
abordados neste trabalho, pode-se admitir que: 1) o aspecto transfronteirigo da
drea de drenagem e a contiguidade territorial das bacias em questao; 2) as relagoes
de cooperacio interestatais historicamente constituidas na issue area estudada;
3) a estrutura de gestdao dos recursos hidricos brasileira, que favoreceu ambiente
politico propicio ao debate e formula¢do de propostas para a construgao de acordos
especificos para a gestao integrada das bacias em estudo; 4) a representacio de
grupos de interesse locais nessa estrutura, em didlogo com organismos sociais e
estatais dos paises ripdrios, todos esses elementos formam as condi¢oes objetivas
para os avangos verificados quanto a governanca coordenada.

As experiéncias observadas de governanca de dguas transfronteiri¢as tém
apontado para a coordenagio das a¢oes, pautada pelo marco regulatério doméstico
dos paises ripdrios. A pesquisa demonstra que a gestao compartilhada nao é adotada
e que os paises alcangam estabelecer formatos institucionais que, principalmente,
nao ferem a sua soberania sobre os recursos hidricos. Estruturas para a governanca
coordenada foi o formato encontrado nos quatro casos estudados, e estas se
objetivam pela criagao de comisses mistas com se¢oes domésticas, com normativas
comuns para a atuagao na bacia, mas calcadas nas normas legais que regem a gestao
das dguas no territério do respectivo pais e que, a partir de demandas especificas para
o uso compartilhado do recurso ou a sua exploragio para finalidades especificas,
o principio da soberania estatal sobre o territério tem prevalecido.

Quanto as estratégias adotadas pelos paises para a construgao dessas estruturas
institucionais, pode-se dizer que estas se ancoram fortemente nas estruturas
domésticas, cujo marco legal pauta as alternativas disponiveis. Observando-se
esse patamar normativo, os processos sio dinidmicos e de longa duragio, com
discussoes e sedimentagio de dreas de consenso quanto aos termos da cooperagio,
a concordincia quanto ao resguardo da soberania dos Estados envolvidos e o nao
questionamento ou auséncia de tentativas de alteragao da politica doméstica desses
Estados para o setor. Claramente, busca-se a produgio de beneficios e nao foram
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estudadas aqui as bases de sua distribui¢do. Certamente, este pode ser mais um
passo a ser dado nos esforcos de investigacio do tema na América do Sul.
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Resumo

Este artigo analisa processos de inovacéo institucional, com foco para a governanca das bacias
transfronteiricas dos rios Apa, Acre, Lagoa Mirim e Quarai, todos situados na América do Sul.
Busca-se identificar a internalizacdo de diretrizes internacionais para a gestao de aguas e discutir
inovagdes quanto a estruturas de governanca desse recurso compartilhado.

Palavras-chave: gestdo de recursos hidricos compartilhados; governanca de bens comuns;
instituicoes.

Abstract

This article analyses processes of institutional innovation with focus on governance of
transboundary basins of Apa, Acre, Lagoa Mirim and Quarai rivers, all located in South America.
It seeks to identify the internalization of international guidelines for management of waters and
discuss innovations in the governance structures of shared water.

Keywords: management of shared water resources; governance of global commons; institutions.
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