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“Toda mata tem caipora para a mata vigiar veio um caipora de fora
para a mata definhar

e trouxe dragdo-de-ferro pra comer muita madeira e trouxe um estilo
gigante pra acabar com a capoeira

Fizeram logo um projeto sem ninguém testemunhar prd o dragdo
cortar madeira e toda mata derribar, se a flovesta, meu amigo, tivesse
pé pra andar

eu garanto, meu amigo, com o perigo, ndo tinha ficado ld

O que se corta em segundos gasta tempo pra vingar e o fruto que dd no
cacho pra gente se alimentar? depots tem o passarinho, tem o ninho,
tem o ar

igarapé rio abaixo, tem riacho e esse rio que é um mar

Mas o dragao continua a floresta devorar e quem habita essa mata,
prd onde vai se mudar? corre indio, seringueiro, preguica, tamandud
tartaruga, pé ligeiro, corre-corre tribo dos Kamaiura” [...]

Vital Farias

Musica: Saga da Amazonia
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PRrREFACIO

Nos anos de 1970, a tematica do meio ambiente ja tinha ad-
quirido importancia significativa. Prova disso foi a realizacdo
da Conferéncia Mundial sobre o homem e o meio ambiente em
junho de 1972 na Suécia, naquela que ficou conhecida como a
Conferéncia de Estocolmo. Entre os participantes encontravam-
-se 113 Estados, além de algumas centenas de representantes
nio-governamentais e governamentais.

A devastacdo da natureza verificada em paises como o Brasil,
que ja era alvo de constantes denuncias pela imprensa, bem como
o receio do “inverno nuclear” se ocorresse um embate entre Estados
Unidos e Unido Soviética no auge da Guerra Fria, fizeram com que
movimentos pacifistas se manifestassem de forma intensa na Euro-
pa e em territério norte-americano.

No continente sul-americano, as preocupagdes governamentais
com o tema ainda eram restritas. Relegados a plano secundério no
ambito das Relagdes Internacionais, para os paises do continente,
o desenvolvimento devia ser buscado a qualquer custo, mesmo
afetando o meio ambiente. Esse fo1 um dos motivos pelos quais a
Amazonia fol intensamente explorada, sem que medidas adequadas
e politicas publicas para sua preservacio fossem adotadas. Queima
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das florestas, contaminacgdo dos rios pelo mercurio, destruicio da
flora e da fauna, além de afetar de maneira irreversivel as popula-
¢coes silvicolas, sdo alguns fatos que podem ser arrolados como con-
sequéncias da falta de cuidados com o meio ambiente.

O aumento das pressdes de alguns paises desenvolvidos e de ins-
tituicdes de natureza diversa sobre a necessidade de conscientizacdo
para a preservagdo ambiental, foi, aos poucos, adquirindo impor-
tancia maior tanto para os Estados quanto para a sociedade. Dai a
propria Conferéncia de 1972, embora poucos resultados préticos a
ela se possam imputar.

Debates que passaram a ser realizados com mais frequéncia obri-
garam os governos sul-americanos a tomar medidas, tanto para se
contraporem as ofensivas consideradas hostis de organiza¢des néo-
governamentais, como de autoridades estrangeiras, sobre o dominio
da regido amazoénica aos paises que dela fazem parte.

A partir da década de 1970 podem ser citadas dezenas de encon-
tros realizados em ambito internacional e, mais especificamente, no
proprio territério sul-americano, entre ONGs, autoridades nacio-
nais, e mesmo a cria¢io de organismos como o Tratado de Coopera-
¢do Amazonica em 1978. Proposto em marco do ano anterior, em
julho de 1978, 0 TCA era firmado pelo Brasil e mais 7 paises.

Conquanto a iniciativa fosse propiciar o intercimbio entre os
paises amazdnicos, dentro de uma 6tica de desenvolvimento susten-
tavel (ainda que essa terminologia ndo fosse conhecida), a entidade
pouco realizou nos anos seguintes ao de sua cria¢do. Entre as dificul-
dades para o avanco da instituigdo, podem ser lembradas néo ape-
nas a dificil conjuntura internacional dos anos 1980, e os problemas
especificos enfrentados pelos paises individualmente em suas poli-
ticas domeésticas, mas também a falta de vontade politica dos paises-
membros que assinaram a carta de constitui¢io do TCA.

Ainda que as autoridades locais pouco realizassem em termos efe-
tivos para a preservacdo da Amazodnia, esta regido mereceu atengio em
grande parte do mundo. Artistas como Sting, integrantes de agéncias
de fomento mundiais, congressistas norte-americanos e europeus, re-
presentantes da nobreza do Velho Mundo, organizagdes ndo-governa-
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mentals marcaram presenca em eventos como os encontros dos povos
da floresta na Amazonia. A prépria morte de Chico Mendes em 1988,
conhecido militante sindicalista de Xapuri, serviu para colocar a agen-
da ambiental nas primeiras paginas da imprensa mundial.

Reunides de chanceleres da Bacia Amazoénica, ou com os proprios
chefes de Estado da regido, foram realizadas em vérias oportunidades
nos anos de 1980. Ao mesmo tempo em que se esfacelava a Guerra
Fria, o mundo se reunia, vinte anos depois do encontro de Estocolmo,
na cidade do Rio de Janeiro na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento Humano (ECO 92), com a presenca
de praticamente todos os chefes de governo e Estado do planeta.

Colocada como uma das regides mais importantes do mundo
que deveriam ser protegidas e cuidadas, a Amazdnia foi, inclu-
sive, um dos assuntos principais da ECO-92, tornando-se defi-
nitivamente parte essencial na agenda de discussio global sobre
meio ambiente.

Para preserva-la, que tipos de recursos financeiros e quais politicas
publicas deveriam ser elaboradas? Acdes individuais ou em conjunto,
aceitando interferéncias externas, sem deixar que a soberania de cada
pais da regifo amazodnica fosse afetada, constituiram-se em objeto de
permanentes discussdes nesta parte do mundo.

A 1ineficicia do Tratado de Cooperagio Amazonica, verificada
desde sua cria¢do, motivou a sua prépria transformacdo na Orga-
nizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazoénica, procurando dar
resposta aos problemas da regido, bem como satisfa¢des a0 mundo
sobre o comportamento adotado pelos paises que fazem parte das
grandes florestas tropicais.

S3o algumas dessas preocupacdes que norteiam o trabalho pre-
sente de Rodolfo Ilario da Silva. Fruto de uma intensa pesquisa, o
autor trabalha em vérias direcdes. Ap6s apresentar um debate em
torno da questio ambiental e da temdtica amazonica, indica as mo-
tivagbes que orientaram a criagio do TCA, os aspectos politicos e
juridicos de sua formacio, bem como a questdo sobre a presenca da
Guiana Francesa na organizacdo e suas implica¢des, visto ser esta
um departamento da Republica Francesa.
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O que fez 0 TCA desde o seu advento, as dificuldades encontradas e
os motivos que levaram a que se readaptasse e se transformasse em OTCA
em 2002 sdo objetos de acurada anélise do autor em seu primeiro livro.

A estrutura organizacional, o plano de desenvolvimento da
regifio, o processo decisorio, os recursos com os quais a entidade
conta, bem como a crise enfrentada pela OTCA na segunda meta-
de da década passada, tudo é estudado com rigor pelo jovem pes-
quisador neste texto, que é uma excelente contribui¢io nio apenas
para os interessados na temdtica ambiental, mas também para os
estudiosos sul-americanos em desejar saber como se da o processo
de cooperacio internacional amazonico.

Para o proprio autor, as preocupagdes que orientaram a realizagio
da pesquisa e a confeccdo do trabalho sdo as seguintes: “Qual é o nivel
real de cooperacdo entre os paises amazonicos? O processo politico e
os meios institucionais criados foram ou séo eficientes para promover
a cooperacdo? Se sim, quais sdo os resultados mais produtivos des-
te processo? Se ndo, por que a cooperagio entre os paises da regido
amazonica ndo apresenta avancos contundentes? Que resultados po-
demos esperar da cooperagio regional entre os paises da Amazoénia?”.

Como se pode observar, sdo objetivos extremamente interes-
santes e, embora dificeis de responder, foram bem investigados
durante a pesquisa e que sio mostrados no presente livro. Sabendo
da dificuldade para encontrar explicacdes satisfatorias, o autor estd
consciente dos problemas enfrentados para alcancar boas explica-
cOes: “‘as respostas para tais perguntas sio complexas e devem ser
analisadas com rigor e prudéncia”.

Ao final do livro, utilizando o referencial teérico a que se propds,
analisando desde as motivacgoes para a criagdo do TCA e sua poste-
rior mudanga para OTCA, com todas as dificuldades decorrentes
para a construcdo de um quadro institucional no qual todos os pai-
ses-membros devam colaborar em beneficio de um bem-comum,
pode-se dizer que o autor consegue fornecer ao leitor informagdes
importantes sobre o assunto.

Respaldado em uma solida bibliografia tedrica e sobre o objeto
central de analise, tendo realizado inimeras entrevistas com agentes
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diversos diretamente envolvidos na questdo ambiental amazonica,
as conclusdes do autor sio bastante cautelosas e demonstram o ama-
durecimento intelectual e a grande capacidade analitica deste jovem
pesquisador: “[...] os paises amazonicos fortaleceram a busca pela
cooperacdo, principalmente desde 2002, com a criacio da OTCA,
entretanto, a concretizacdo dos interesses regionais comuns ainda
demanda maior comprometimento politico e maior eficiéncia insti-
tucional. Isso se da porque o engajamento politico dos paises ama-
zbnicos, leia-se a disponibilizacio de recursos técnicos, financeiros e
humanos no processo de cooperagio, ¢ muito deficitario em relacio
as capacidades e necessidades reais destes paises.”

Shiguenoli Miyamoto
Departamento de Ciéncia Politica
Universidade Estadual de Campinas






INTRODUCAO

Este livro trata de um assunto ainda pouco trabalhado pelos aca-
démicos brasileiros da 4rea de relagdes internacionais, mas que é es-
trategicamente fundamental para o Brasil e para os demais paises da
América do Sul. O termo ‘“relacdes internacionais dos paises ama-
z6nicos” ainda desperta muitas indagacdes e estranhamento. Por
este motivo, o esforco deste trabalho é contribuir para a identifica-
¢do precisa das interacdes entre os Estados e demais atores presentes
na Amazonia, esta regido transnacional que ultrapassa as fronteiras
territoriais e abriga uma grande diversidade de atores politicos, or-
ganizagdes soclais, étnicas e culturais.

Dentre esta variedade de atores que interagem na dindmica po-
litica regional amazdnica, opto por estudar o processo de cooperacdo
entre os oito paises que possuem o bioma amazonico em seus terri-
térios: Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname
e Venezuela. A coordenagdo politica regional foi firmada em 1978,
com a assinatura do Tratado de Cooperacio Amazoénica (TCA).
Desde entdo, trinta e cinco anos se passaram até os dias atualis, e esta
trajetoria compreende cinco periodos distintos: de 1978 a 1989, fase
defensivo-protecionista; de 1989 a 1994, fase de incentivo e forta-
lecimento politico; de 1995 a 2002, amadurecimento institucional;
de 2002 a 2009, marcada pela criacdo da Organizacdo do Tratado
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de Cooperagio Amazonica (OTCA), em 2002, e pela intensificagio
dos contatos entre os paises amazdnicos; e, de 2009 a 2014: fase de
“relancamento da OTCA”, pautada nas diretrizes da Agenda Estra-
tégica de Cooperagdo Amazonica.

O Tratado de Cooperagio Amazdnica (TCA) foi assinado
em um contexto de presenca marcante de governos militares na
América do Sul, com uma valorizagio estratégica da Amazonia,
especialmente no Brasil. No ambito internacional, a tematica am-
biental estava em forte ascensdo politica. Neste cenario, a reper-
cussdo dos debates sobre possibilidades de gestdo internacional da
Amazoénia levou os paises da regifo a buscarem instrumentos para
assegurar sua soberania e competéncia exclusiva sobre a conserva-
¢do e utilizagio dos recursos naturais de seus territorios. Assim, o
principal fator responsavel pelo inicio da aproximacio e coordena-
¢do politica entre os paises da regido amazdnica foi a necessidade
de reafirmacdo das soberanias nacionais, realizada por meio de um
instrumento diplomatico e juridico, o Tratado.

Porém, seré visto que a trajetéria do processo de cooperagéo
entre os paises amazonicos é marcada pela alternincia de fases de
inatividade com fases de declarada renovacido do compromisso
politico. Esta problematica persistente nos revela um contraste
entre a visdo estratégica apurada de seus idealizadores e a baixa
efetividade na execucio e desenvolvimento de projetos com re-
sultados sensiveis para suas populacdes. Isto porque, apesar do
aumento dos contatos diplomaticos, da elaboracio de documen-
tos normativos e da publicacdo de declara¢des de compromisso
politico, estas iniciativas ainda ndo se refletem concretamente no
tratamento efetivo das demandas locais, nacionais e no aproveita-
mento dos potenciais regionais.

No interior desta problematica, algumas questdes sdo latentes e
ofereceram impulso a nossa investigacdo: Qual € o nivel real de coo-
peragio entre os paises amazonicos? O processo politico e os meios
institucionais criados foram ou sdo eficientes para promover a coo-
peracio? Se sim, quais os resultados mais produtivos deste processo?
Se ndo, por que a cooperagio entre os paises da regido amazonica nio
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apresenta avangos contundentes? Que resultados se pode esperar da
cooperacio regional entre os paises da Amazonia?

Por meio deste trabalho foi possivel evidenciar que as respos-
tas para tais perguntas sdo complexas e devem ser analisadas com
rigor e prudéncia, pois a cooperacgdo regional amazénica nio é um
processo inerte, uma “letramorta” como alguns analistas afirmam
superficialmente. Porém, tampouco apresenta uma dinidmica ele-
vada, eficiente e com resultados significativos. Por estes motivos,
ndo basta, nem é produtivo, tecer afirmacdes absolutas quanto a
eficiéncia da cooperagio regional amazonica, sejam elas positivas
ou negativas. A intengdo € analisar criticamente as questdes in-
termediarias que compdem esta problematica, os meandros do
processo e de sua configuracio politica.

Por se tratar de um tema muito sensivel para os interesses de to-
dos os paises que integram a regido, o processo de cooperacio estabe-
lecido desde o TCA esta sujeito a entraves essencialmente politicos.
Como tentaremos demonstrar, trata-se de um esfor¢o de cooperacao
com caracteristica multilateral e com processo decisério ancorado
no principio da unanimidade, ou seja, € preciso construir consenso
acerca de todas as deliberacdes, projetos e agdes a serem realizadas.
Mesmo com a verificacdo deste principio, deve-se levar em conta que
as decisdes no ambito da cooperagio amazdnica néo sio tomadas de
forma monolitica, nem de forma impositiva, nem de forma harmo-
nica. Os processos de negociacdo visam superar as divergéncias com
a finalidade principal de conciliar interesses, identificar e construir
objetivos regionais comuns.

Metas importantes foram alcangadas e os paises, em momen-
to algum, sinalizaram o abandono deste esforco regional; pelo con-
trario, as atengdes e contatos diplomaticos sdo crescentes. Todavia,
diante da urgéncia e da repercussio global dos problemas ecolégicos,
cientes da importancia vital da Amazonia para o equilibrio climatico
e bioldgico do ecossistema terrestre, ndo se constata o devido engaja-
mento politico dos Estados. A andlise histérica e das atualidades do
processo identificam a necessidade de ampliar a oferta de mecanis-
mos politico-institucionais e, principalmente, de recursos humanos,
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financeiros e tecnolégicos, qualificados e permanentes, para que a
cooperacdo se aprofunde e tenha mais éxito na promogédo da preser-
vacgdo socioambiental, do aproveitamento econdémico sustentavel
dos recursos florestais e do intercdmbio cientifico-tecnolégico.

Portanto, para investigar detalhada e satisfatoriamente todos os
elementos que tém influéncia sobre o processo de cooperagdo ama-
zbnica, parte-se do contexto de ascensdo da tematica ambiental nas
relagdes internacionais, a partir da década de 1970. No primeiro ca-
pitulo existe uma revisdo teérica acerca da cooperacgdo internacional
com o intuito de debater as motivacdes, os objetivos e as dificuldades
dos atores que resolvem cooperar em prol da resolucdo de questdes
ambientais transnacionais.

Assim, busca-se identificar os principais efeitos do desenvol-
vimento da temdtica ambiental internacional sobre a dindmica po-
litica da regido amazonica. Entre estas implicacdes estdo: a entrada
definitiva do tema meio ambiente na agenda multilateral da Or-
ganiza¢do das Nagdes Unidas (ONU); a consequente busca pela
cooperacdo para responder as questdes transnacionais de meio am-
biente; e, a difusdo internacional do conceito de desenvolvimento
sustentdvel. Em seguida, parte-se para a investigagdo sobre como
0s paises amazdnicos se posicionam neste cenario ambiental inter-
nacional, quais reflexos o desenvolvimento da tematica ecolégica
produziu para os Estados da regido e quais respostas tém sido gera-
das pelos signatarios do TCA nos dmbitos regional e internacional.

ApOs essa revisdo teorico-contextual, no capitulo seguinte o es-
tudo ¢ direcionado para as caracteristicas historicas especificas do
relacionamento entre os paises amazdnicos, com foco sobre os as-
pectos politicos e diplomaticos da dindmica regional. Percorremos,
de forma objetiva, desde as motivagdes iniciais e o processo de nego-
ciacdo do Tratado de Cooperacdo Amazodnica até o processo de insti-
tucionalizagio da OTCA. Observamos, ainda, os acordos regionais
firmados ap6s a assinatura do Tratado e o papel do Processo de Tara-
poto. Este segundo capitulo tem o intuito de evidenciar quais foram
0s avangos, retrocessos e as potencialidades a serem exploradas pela
cooperagdo entre os paises amazonicos. Deste modo, realiza-se tam-
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bém uma andlise detalhada da trajetoria da cooperacdo amazdnica,
culminando no surgimento da OTCA.

No dltimo capitulo, observa-se que, com a criagdio da OTCA, em
2002, surge um novo ator na dindmica politica da regido amazdnica e
no cenario internacional. A forma como este ator se insere nestas di-
namicas e quais resultados isto produz sdo processos que demandam
investigacdo. Assim, passa-se a analise do plano institucional, com
atengdo a estrutura organizacional da OTCA, suas Comissdes, Coor-
denadorias e as atividades em execucio pela Organizacdo, as gestdes do
cargo de Secretario-Geral, o desempenho do Plano Estratégico 2004-
2012 e as perspectivas da Nova Agenda Estratégica (2010-2020).

Por fim, apds o estudo dos ambitos tedrico-contextual (Capitulo
1), politico (Capitulo 2), e institucional (Capitulo 3), reunimos ele-
mentos suficientes para oferecer, nas considera¢des finais, uma sintese
das principais caracteristicas, dos avancos realizados e das dificuldades
encontradas no processo de cooperagio entre os paises amazonicos.






1
FUNDAMENTOS DA COOPERACAO INTER-
NACIONAL NA AREA AMBIENTAL

Neste capitulo, apresenta-se um debate teérico e concei-
tual acerca dos fundamentos da cooperacdo internacional na
area ambiental. Na segunda se¢ido, hd uma andlise do contexto
internacional de intensificagdo dos debates sobre meio ambien-
te e de seus reflexos na politica mundial e na dindmica regional
amazoénica. Busca--se, assim, identificar os principais conceitos,
conflitos e consensos surgidos no decorrer das negociacdes e nas
resolucdes ambientais.

Buscou-se aprofundar o debate sobre elementos tedricos que
expliquem como e por que a cooperagdo ocorre entre os atores do
sistema internacional que se engajam na resolucdo de questdes am-
bientais transnacionais. O intuito € elucidar as motivacdes, os obje-
tivos, as demandas, os entraves e as potencialidades de um processo
de cooperagdo, ou seja, quais as vantagens e desvantagens dos atores
quando decidem atuar conjuntamente e reunir esfor¢os para a so-
lugido de problemas e a busca de interesses compartilhados. Dessa
forma, pretende-se explorar possibilidades de arranjos politicos
contidos nos debates sobre a cooperacio internacional que possam
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contribuir para a compreensio da dindmica politica amazonica e
para a superacdo dos entraves a cooperacdo regional.

A cooperacao internacional na drea ambiental

O estudo da cooperacio internacional na Amazénia € indisso-
ciavel da tematica ambiental. Ainda que o meio ambiente ndo seja
o principal foco de andlise, um trabalho coerente sobre a regido
amazonica deve estar atento a influéncia da problematica ecologica
na politica mundial contemporéanea. Neste sentido, serd pertinente
analisar a cooperacdo regional amazonica de maneira associada as
questdes ambientais globais contemporaneas.

A obra de Le Prestre (2000, p.282) nos traz um bom ques-
tionamento para iniciarmos o aprofundamento deste debate:
“Por que os Estados decidem cooperar na resolucdo de questdes
politicas ligadas ao meio ambiente e sob que condigdes?” Estas
duas dindmicas em ascensdo nas relagdes internacionais, a saber,
a cooperacido e a problematica ambiental, geram desafios a ca-
pacidade individual de ac¢do de Estados e institui¢des. A com-
plexidade e a dimensdo geralmente transnacional dos temas em
questdo exigem coordenagio politica dos atores, e os levam a for-
magdo de arranjos cooperativos para a resolucdo de problemas
que ultrapassam fronteiras. Segundo Milani (2008), o principio
de soberania nacional vé-se desafiado pelo principio de respon-
sabilidade ambiental.

No caso da cooperacdo amazonica, assim como em grande parte
das negociagdes ambientais, o que leva os atores a realizarem pro-
jetos e agdes conjuntas é a dimensdo transnacional da natureza, da
degradacio e dos fendmenos ecoldgicos, que ndo se limitam as fron-
teiras politicas estabelecidas entre os Estados.

O carater transnacional de numerosas questdes ambientais obriga os
Estados a concluir acordos com outros paises, dos quais depende a rea-

lizagdo dos seus objetivos nacionais e internacionais, enquanto inexistir
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autoridade suprema que possa impor uma nogao tnica de bem comum
ou fazer respeitar os acordos (Le Prestre, 2000, p.284).

Assim, incapazes de lidar individualmente com problemas de
grande magnitude, os Estados e institui¢des necessitam somar esfor-
cos para ampliar sua capacidade de acdo. Esta interligacdo de esferas
de atuagio e assuntos ocorre porque

No dmbito da protecdo internacional do meio ambiente a interdepen-
déncia esta presente, pois existe uma unicidade dos fendmenos fisicos
existentes no mundo que nio pode ser quebrada por fronteiras politicas
(Sant’Anna, 2009, p.35-37).

Porém, a agdo conjunta de diferentes atores depende da coorde-
nacdo politica, da compatibilizacdo de interesses e objetivos, tarefa
bastante dificil na politica internacional.

Pode-se notar que as novas demandas surgidas com a globaliza-
¢do e o agravamento da problemadtica ambiental ocasionaram um alto
grau de interdependéncia entre os atores do sistema internacional.
Dessa forma, expandiram-se as caracteristicas, competéncias e res-
ponsabilidades das relagdes internacionais, fazendo que os atores nao
possam mais se preocupar exclusivamente com seus interesses poli-
ticos e econémicos, desconsiderando questdes sociais e ambientais.

Assim, tornou-se necessario tirar licdes das grandes dificulda-
des enfrentadas pela civilizacdo capitalista globalizada no periodo
contemporaneo. Héa uma forte ligagdo entre a demanda por um au-
mento da cooperagdo entre os atores internacionais e a intensificagio
da problematica ambiental global, a qual demonstra a necessidade
iminente de transformacdes reais na estrutura das relagdes interna-
cionais. Notadamente, o desafio central desta problemética é a ne-
cessidade de diminui¢io da intensidade da competigio capitalista e
do conflito de interesses em fun¢do do aumento da complementacéo
econdmica e da conciliacio de interesses por meio da cooperacéo.
De acordo com Milani (2008), a crise ambiental apresenta constran-
gimentos a expansdo ilimitada do modo de produgéo capitalista, e,
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desta maneira, desconstréi numerosos mitos quanto ao progresso
tecnoldgico, a eficiéncia econémica e ao crescimento sem riscos.

Diferentes interpretacdes tedricas das relagdes internacio-
nais contemporaneas tém se voltado ao entendimento da coope-
ragdo e se dedicado a explicacdo e a problematizagdo das ques-
tdes ambientais globais. Porém, no cendrio politico, o embate
entre realistas e liberais permanece no nucleo das discussdes.
Estas duas correntes teéricas isoladamente ndo sdo suficien-
tes para explicar e oferecer resolu¢des plenamente satisfatérias
aos complexos desafios atuais e, portanto, é necessario buscar e
construir novas perspectivas de interpretagdo das dindmicas do
mundo contemporaneo.

Porém, mesmo considerando estas duas teorias insuficientes
para explicar o processo de coopera¢do amazonica, o debate entre
as duas perspectivas oferece elementos explicativos interessantes e
Uteis. Assim, vamos percorrer alguns pontos deste debate entre rea-
listas e liberais, responsavel pela estruturagio tedrica e conceitual da
disciplina de relagdes internacionais.

[...] foi esse debate que caracterizou os estudos sobre cooperagio in-
ternacional e que, apesar de ainda apresentar falhas e lacunas, ofereceu
duas grandes contribuicdes a literatura sobre o tema: a primeira foi gerar
um consenso sobre a definicdo de cooperacio internacional, o que ajuda
a distinguir quais comportamentos podem ser analisados sob o conceito
de cooperagio e quais ndo podem; a segunda foi o desenvolvimento de
hipoteses sobre as condigdes sob quais ha maior probabilidade de ocor-
réncia de cooperagdo (Ramos, 2006, p.12).

Veremos mais adiante que as negoclagdes internacionais em
andamento acerca de politicas ambientais contém tanto elementos
caracteristicos do conflito de interesses do realismo politico como
elementos que apontam a influéncia do institucionalismo liberal.
Dessa forma, optou-se por explora-las de maneira complementar,
visto que possuem divergéncias em muitos pontos, porém também
se entrecruzam em certas situacoes.
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Neste contexto, as intera¢des entre os Estados — que permane-
cem como atores elementares, mas nio exclusivos, do sistema in-
ternacional — podem variar de diversas formas, entre o conflito e a
cooperacdo. Estas duas dinamicas de interacio sdo essencials para
os pressupostos tedricos de realistas e liberais, respectivamente. A
teoria realista defende que o sistema internacional é caracterizado
pela anarquia, conceito que define o sistema internacional como um
ambiente desprovido de uma autoridade superior que regule as inte-
racoes entre os Estados soberanos.

Realism has dominated international relations theory at least sin-
ce World War II. For realists, international anarchy fosters com-
petition and conflict among stats and inhibits their willingness to
cooperate even when they share common interests. Realist theory
also argue that international institutions are unable to mitigate
anarchy’s constraining effects on inter-state cooperation. Realism,
then, presents a pessimistic analysis of the prospects for internatio-
nal cooperation and of the capabilities of international institutions
(Grieco, 1988, p.485).

Assim, difundiu-se amplamente o fundamento de que a politi-
ca entre as nagdes ¢ constituida essencialmente da luta pelo poder e
do conflito de interesses, compreensdo baseada fundamentalmente
na obra de Morgenthau (2003), que oferece argumentos coerentes
sobre a politica entre as nac¢des e os principios do realismo politico,
submetendo suas hipéteses ao duplo teste da razdo e da experién-
cia. Segundo a corrente tedrica ancorada nesta obra, os Estados s6
dispéem de sua autoajuda para garantir a propria sobrevivéncia e
satisfazer seus interesses.

Sugeriria este quadro uma continuidade da situagdo de anarquia. [Po-
rém,] A novidade maior do tema ambiental, assim como o foi o tema
das armas nucleares, é que nesse terreno a permanéncia da anarquia e
dos interesses egoistas poderia levar a prejuizos irreversiveis para todos
(Vigevani; Scantimburgo, 2011, p.69).
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Ocorre que as transformagdes processadas no sistema interna-
cional a partir de 1970, causadas pela diminui¢do da intensidade do
conflito na Guerra Fria, o temor da destrui¢do nuclear e o surgimen-
to dos chamados novos temas, como os direitos humanos e o meio
ambiente, resultaram na expanséo e diversificagdo das relagdes inter-
nacionais, ampliando as intera¢des entre os atores para além dos pa-
drdes e temas tradicionais da politica de poder e da economia. Neste
cenario, despontou a seguinte questio: como poderia ocorrer a coo-
peragdo neste ambiente internacional determinado pela anarquia?

Axelrod e Keohane (1993) contribuiram para esta discussio
com a obra: Achieving Cooperation under Anarchy: Strategies and
Institutions [Alcancando Cooperacdo sob Anarquia: Estratégias e
Instituigdes]. Estes autores afirmam que a ocorréncia da cooperagio
¢ compativel com a anarquia caracteristica do sistema internacio-
nal. Para eles, a cooperacdo pode se desenvolver em algumas éareas
das rela¢des internacionais enquanto outras dreas permanecem sob
o dominio da anarquia:

Relationships among actors may be carefully structured in some issue
areas, even though they remain loose in others. Likewise, some issues
may be closely linked through the operation of institutions while the
boundaries of other issues, as well as the norms and principles to be fol-
lowed, are subject to dispute (Axelrod; Keohane, 1993, p.226).

Axelrod e Keohane (1993) afirmam, ainda, que a cooperacdo
ndo é equivalente 2 harmonia, ou seja, uma situagdo ideal. A harmo-
nia requer completa identidade de interesses, mas a cooperagio s6
pode ocorrer em situagdes que contenham uma mistura de interesses
conflitantes e complementares. Nas palavras dos autores:

Cooperation is not equivalent to harmony. Harmony requires complete
identity of interests, but cooperation can only take place in situations
that contain a mixture of conflicting and complementary interests
(idem, ibidem, p.226).
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Ao reconhecermos a existéncia de interesses conflitantes e com-
plementares no interior de processos e negocia¢des que visam a coo-
peracio, elimina-se a perspectiva de que a cooperacio internacional
seja um objetivo idealista, que desconsidera ou negligencia a relacdo
de forgas da politica mundial.

Assim, pode-se analisar situagdes considerando a relagdo conflitiva como
fazendo parte integrante de tais situagdes, em vez de ser um mal que se deve
eliminar [...] O objetivo consiste em encontrar solugdes estaveis que satis-

fagam as preferéncias mais elevadas dos atores (Le Prestre, 2000, p.285).

Esta perspectiva de compatibilidade entre a cooperagio interna-
cional e as forcas concorrentes da politica mundial aparece nas obras
de Keohane, em After Hegemony (1984) e em International Insti-
tutions and State Power (1989), nas quais o autor propde um novo
modelo de analise das relagdes internacionais com énfase no papel
das instituicdes e regras internacionais. ‘‘Nesses trabalhos, Keohane
faz uso dos mesmos pressupostos do realismo de modo a demonstrar
que eles sdo condizentes com a formagio de arranjos institucionais
conducentes a coopera¢io” (Ramos, 2006, p.22).

Devido a esta realidade, Keohane e Nye (2001) buscaram
unir conceitos das teorias realista e liberal para criar um tipo
ideal para explicacio dos fendmenos contemporaneos das rela-
¢oes internacionais. Essa nova configuragdo da politica mundial
foi definida por Keohane e Nye como interdependéncia com-
plexa. Facamos uma breve incursio nesse debate para com-
preender sua relagio com os desdobramentos atuais das ques-
tdes ambientais globais.

As mudangas na politica mundial identificadas por estes auto-
res sdo caracterizadas pela influéncia de processos transnacionais
no sistema internacional. Para estes autores, o sistema internacional
encontra-se cada vez mais interligado devido ao avango nas comu-
nicacoes, a intensificacdo das transacdes financeiras, ao crescimento
do volume de comércio, a atuacdo de empresas multinacionais, e as
influéncias culturais e ideolégicas entre paises.
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Assim, Keohane e Nye (2001) apontam em sua obra que a inter-
dependéncia complexa tende a aumentar a ocorréncia da cooperacédo
e afirmam que a interdependéncia possui trés caracteristicas prin-
cipais: a existéncia de multiplos canais conectando as sociedades, a
auséncia de hierarquia entre os multiplos temas da agenda interna-
cional e o fato do papel do uso da forca militar estar diminuindo nas
relagdes internacionais.

Em minha interpretacio, esta tltima caracteristica ¢ um indicio
de que a intensifica¢do da cooperacio pode causar transformacdoes
nas principais estruturas do sistema internacional. Essencialmente,
trata-se de alterar a rigidez imposta pela caracteristica predominante
na compreensdo do sistema internacional, marcada pela anarquia e
pela tendéncia ao conflito permanente de interesses. Isso levou os
paises a buscarem com mais frequéncia a cooperacéo para lidar com
temas que ultrapassam suas capacidades individuais e para os quais
a competi¢do ndo levaria a resultados positivos.

Por fim, a teoria da interdependéncia complexa, com os con-
ceitos de sensibilidade e vulnerabilidade, demonstra que os atores
do sistema internacional se encontram altamente interconectados
por meio de redes difusas de comunicacdes, compromissos e desa-
fios globais, como é o caso da problemdtica ambiental que se coloca
frente aos Estados amazdnicos. Para eles, a interdependéncia entre
os atores do sistema internacional aumentaria a cooperagio.

Todavia, esta interdependéncia nio é simétrica, pelo contra-
rio, as diferencas de poder dos atores estdo presentes nos acor-
dos de cooperagdo. Desta forma, “a interdependéncia néo serve
para explicar todos os eventos das relacdes internacionais, mas
se aproximam muito de alguns casos de interdependéncia eco-
noémica e ecolégica”.

[...] a interdependéncia é um fendmeno indissociével da cooperagio, na
medida em que os Estados, ao pretenderem regular o meio ambiente
que, na sua natureza fisico-bioldgica € uma unicidade, a qual se encon-
tra acima de qualquer divisdo entre as soberanias dos Estados, exige o

reconhecimento de que, para ser eficaz, qualquer regulamentagéo, in-
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clusive em nivel interno, necessita basear-se numa reunio e conjugagéo
de esforgos com vistas a uma finalidade comum (Soares, 2003, p.625
apud Sant’Anna, 2009, p.37).

Portanto, o debate entre realistas e liberais sobre as caracteristi-
cas e possibilidades de interagdo no sistema internacional ofereceu
uma abertura bastante coerente para aprofundamento dos estudos
sobre a cooperacio. E nesta lacuna que se insere este livro, com o
intuito de, a partir da discussdo estabelecida, inserir novos elemen-
tos explicativos direcionados & compreensio e desenvolvimento da
cooperag¢io regional amazonica.

Para prosseguir a argumentagio, foi identificada a necessidade
de estabelecer alguns pardmetros iniciais acerca do que se entende
por cooperacido. Esta conceituacio ndo tem por objetivo restringir
a cooperacdo a apenas uma definicdo, mas sim orientar o debate de
acordo com os objetivos e a perspectiva assumida por este trabalho.
Assim, considero a cooperagdo como a atuagdo conjunta de Estados,
instituicdes multilaterais e ndo governamentais, envolvendo dois ou
mais atores que se dispdem a transferir conhecimentos e/ou recur-
sos financeiros em areas de interesse comum (Ribeiro, 2007).

Entende-se que a cooperacido é resultado de um processo de
coordenacio politica, que exige um esforco dos Estados em privile-
giar a ajuda mutua em detrimento da competi¢do por interesses indi-
viduais, ou seja, a autoajuda. De acordo com Sant’ Anna (2009, p.31)
“A cooperacido é entendida como oposta ao conflito e 2 competi¢io.
No entanto, a maioria dos autores discorda em relagdo ao que cau-
sa a cooperacdo”. Na leitura de Keohane (1984, p.51), a cooperacio
ocorre “when actors adjust their behavior to the actual or antecipa-
ted preferences of others, through a process of policy coordination'”
[quando atores ajustam seu comportamento as preferéncias atuais
ou antecipadas de outros atores, por meio de um processo de coor-
denacdo politica] (traducio minha).

1 Dentre os autores que utilizam esta defini¢do de cooperagio estdo Helen Milner
(1992, 1997), Kenneth Oye (1986), Joseph Grieco (1988) e Peter Haas (1989).
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Porém, a revisio histérica das negociagdes internacionais ocor-
ridas sob o signo da cooperacédo internacional revela uma grande
diferenca entre os conceitos estabelecidos acerca da cooperacéo e a
realidade dos fatos quando ha interesses em jogo. Isto porque, mes-
mo quando se dispde a construir esforcos conjuntos para a satis-
facdo de interesses comuns, os atores internacionais disputam pela
defini¢do do que é o interesse comum, e competem para estabelecer
os meios e as condi¢des pelas quais tal interesse sera buscado. Essa
realidade leva alguns a questionar se de fato existe a cooperacao, ou
trata-se apenas de uma forma diferente de acomodar interesses.

In the study of politics, perhaps nothing seems so dismal as writing
about international cooperation (Keohane, 1984). A frase de Robert
Keohane reproduzida acima reflete com exatiddo o sentimento da-
queles que se propdem a estudar a cooperagio internacional em um
mundo onde tal fenémeno é geralmente descrito como raro ou até
mesmo inexistente. A realidade da politica internacional muitas vezes
tende a desencorajar o analista de Relagoes Internacionais a se aven-
turar pelos meandros das relagdes entre Estados em busca de padrées
cooperativos (Ramos, 2006, p.22).

Mais uma vez, farei um recorte direcionado as relacdes politicas no
tocante a assuntos ambientais internacionais. Tentarei explicitar que, por
mais que venham sendo construidos mecanismos cooperativos, de a¢io
conjunta internacional, os processos negociadores destes sdo marcados
nao pela solicitude, solidariedade e consciéncia ambiental, mas sim pelo
calculo economico, pela relagio de forgas e influéncias de poder.

Esta situacdo se apresenta como uma espécie de dilema da coope-
racdo. A exemplo do dilema da seguranca, no qual os atores armam-
se até os dentes para se protejer e geram maior inseguran¢a. Uma for-
mulacéo inicial do que se pode chamar de dilema da cooperagéo, que
sera discutido a seguir, mostra que os atores, ao buscarem maior coo-
peracdo internacional, competem acirradamente para definir como
cooperar. Este contrassenso deve ser superado e tal padrio nio pode
ser reproduzido na dindmica da cooperacdo regional amazénica.
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A partir deste momento, veremos que a realidade das negocia-
cOes para a cooperacdo no sistema internacional é muito distinta
das defini¢des e conceitos em voga. Raras ocasides apresentam um
verdadeiro esforco comum entre um conjunto dos atores para reso-
lucdo de questdes transnacionais. Faz mais sentido, dentre as a¢oes
dos Estados, a vigéncia da perspectiva da escolha racional, segundo
aqual os Estados so atores racionais que agem em funcio dos calcu-
los de seus interesses e, portanto, quando escolhem cooperar, pen-
sam nos seus ganhos de forma absoluta e ndo em ganhos relativos.
Ou seja, cada Estado quer ganhar mais do que o outro, néo conside-
rando mais interessante que ambos ganhem de forma equitativa ou
com alguma assimetria negocidvel.

Realismo, neo-realismo, teoria dos jogos e estudos estratégicos, assim
como abordagens institucionais neo-liberais, compartilham de uma
abordagem racionalista dos Estados, os quais s3o vistos como “agentes
goal-seeking que buscam realizar seus interesses frente a um ambiente
externo caracterizado pela anarquia e o poder de outros Estados (Capo-
raso, 1992, p.605 apud Adler, 1999, p.201).

Ao contrario do compartilhamento de informagdes ou de re-
cursos financeiros e técnicos, o que se verifica € uma disputa aberta
entre os atores para a consecucdo de seus interesses, e, em alguns
casos, a cooperacdo € utilizada como instrumento para tanto. Esta
caracteristica egoista dos Estados, buscando a satisfagio de seus in-
teresses individuais, os coloca em permanente competicdo devido a
divergéncia de interesses.

Entretanto, na analise do contexto atual dos regimes e da coope-
racdo internacional para o meio ambiente, verifica-se que as nego-
ciagdes ainda refletem a tradicional luta pelo poder.

Deve ser destacada na discussdo de relagdes internacionais e meio
ambiente uma questdo fundamental e inerente as relagdes politicas.
Qualquer agéo e decisdo tém consequéncias no tocante ao poder [...]
Portanto, qualquer decisio a respeito de regimes internacionais am-

bientais é vista pelos Estados como consequéncia de necessidades ob-
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jetivas, [...] vistas como atinentes a diferentes aspectos, um deles, mui-

to importante, é o econémico (Vigevani; Scantimburgo, 2011, p.64).

Assim, um conflito essencial se di desde a percepcio da tematica
ambiental: os Estados, atores e interesses econémicos internacionais dis-
putam o poder entre si para imporem sua defini¢io do problema ambien-
tal, de quais medidas devem ser tomadas, de quem deve arcar com os
custos e prejuizos da cooperacio, e de quais sdo os resultados desejaveis.

Portanto, afirmar que a cooperacdo por meio de institui¢des
pode induzir comportamentos ou uma evolucio da politica interna-
cional do meio ambiente néo significa que elas podem impor politi-
cas a Estados que ndo as desejem (Le Prestre, 2000, p.115). Por este
motivo, nota-se que os Estados ndo tém sido efetivamente levados a
uma politica ambiental protecionista, adequada, apenas por meio da
acdo institucional, cientifica, intelectual, nem sequer por meio dos
acordos e tentativas de formulacio de regimes internacionais (Vige-
vani; Scantimburgo, 2011, p.65).

Os paises, sendo os principais atores das relagdes internacionais, tém
diferentes defini¢des e percepgdes dos problemas mundiais, permane-
cendo em aberto a questdo de como fazer com que os atores busquem
solucdes compartilhadas (Sant’ Anna, 2009, p.31-33).

Nesta perspectiva, as negociacdes da tematica ambiental interna-
cional tém gerado uma disputa pelo poder de definir instituigdes e re-
gulamentacdes de controle politico, econdmico e social de acordo com
interesses proprios. Para Le Prestre (2000, p.30) “A protecdo do meio
ambiente ndo é apenas um fim em si. E por igual um meio para atingir
outros objetivos politicos”. Assim, as escolhas politicas simbolizam
relacdes de forca, sdo tentativas dos atores internacionais de impor sua
defini¢do do problema e das medidas a serem tomadas, utilizando as
novas caréncias em proveito proprio, ao invés de cooperarem em bus-
ca de uma solugdo 6tima objetiva (Le Prestre, 2000, p.18).

Por isso, a “Ecopolitica Internacional” contemporanea, como
define Le Prestre (ibidem), mostra-se como o resultado de forcas
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concorrentes, caracteristica do realismo politico, mas influenciada
por instituigdes e acordos regulatérios, caracteristicas do liberalis-
mo institucionalista. Talvez este seja 0 motivo pelo qual Leis (1998)
atribuiu a sua obra 0 nome de “Ambientalismo: um projeto realista
-utépico para a politica mundial”.

Existe, portanto, uma clara divergéncia entre o conceito de coo-
peragio e a pratica da cooperagio. Fernanda Sant’Anna (2009, p.17),
em seu trabalho Cooperagio Internacional e Gestdo Transfronteirica
da Agua na Amazénia, afirma “analisar a cooperacio como instru-
mento para minimizar conflitos entre os paises amazonicos na gestio
compartilhada dos recursos hidricos transfronteiricos”. Esta pers-
pectiva expressa por Sant’Anna (2009) esta atrelada a defini¢do rea-
lista do sistema internacional, segundo a qual 0 ambiente de anarquia
impde a tendéncia inevitdvel ao conflito entre suas unidades.

Entende-se da defini¢do assumida pela autora que a coope-
racdo é apenas um mecanismo subordinado a dindmica confli-
tuosa do sistema internacional, utilizada conforme os interesses
dos atores em amenizar a competicdo. Tal visdo é coerente com a
realidade internacional, e é compartilhada por outros autores que
atribuem uma determinada funcdo a cooperagio, uma utilidade
especifica dentro da estrutura preestabelecida de interagio entre
as unidades do sistema internacional.

Porém, por mais que encontre fundamentos nos acontecimentos
da politica internacional, deve-se fazer algumas ressalvas quanto a
esta perspectiva. Mesmo que seja factivel considerar a cooperacdo
como um instrumento para minimizar os conflitos, entende-se que
as caracteristicas e potencialidades da cooperag¢io vao além das atri-
bui¢des de um simples mecanismo de reducio de conflitos.

A questéo paradigmatica é de como os Estados realizam seus objetivos
tendo em vista os limites através dos quais operam. Quando os objetivos
sdo interdependentes, a questdo assume uma forma estratégica: como
poderd um estado alcangar o que deseja, dadas as preferéncias e capa-
cidades dos outros? (Caporaso, 1992, p.605 apud Adler, 1999, p.201).
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A resposta para tal questdo é exatamente o que se buscou de-
senvolver com esta reflexdo. Para isto, cabem ainda mais pergun-
tas: como reverter a tendéncia ao conflito (de interesses e bélico)
em favor do aumento da cooperagido? Como os Estados podem agir
coordenadamente, aceitando a consecugio parcial de seus interes-
ses para que outros também possam auferir ganhos?

Para superar a tendéncia ao conflito de interesses, os atores de-
vem construir mecanismos que possibilitem a anula¢io ou ameniza-
¢do da caracteristica anarquica do sistema internacional. Ou seja, os
atores precisam de acordos, garantias e mecanismos reguladores que
impecam os Estados de recorrer ao uso da forga caso seus interesses
nio sejam plenamente alcancados. O Unico mecanismo disponivel
para tanto ainda é uma condicéo abstrata e volatil, trata-se da cons-
trugdo de confianca entre os atores:

Robert Keohane, em seu livro The evolution of cooperation (1984) utiliza
a teoria dos jogos e o dilema do prisioneiro para explicar a cooperagao.
De acordo com este autor, é preciso confianca para haver cooperacio, ela
ocorre quando as interacdes entre os atores sdo repetidas vérias vezes. A
memoria destas interagdes permite que os atores possam prever as agdes
dos outros e, portanto, se sentem mais seguros para cooperar. Dai a im-
portancia da repetigdo no processo de cooperagio ao diminuir a insegu-
ranca dos atores em relagdo aos outros. Outro fator essencial para a coo-
peragio é a comunicagio entre os atores. Quando os atores se comunicam
eles tém a possibilidade de redefinir seus interesses e estratégias, podendo

chegar a acordos mutuamente benéficos (Sant’Anna, 2009, p.35).

A construcio de confianga é um elemento essencial para que
os atores possam realizar esforcos conjuntos em fun¢io de expec-
tativas compartilhadas. Em linguagem clara, as partes envolvidas
em um processo de cooperagdo precisam encontrar COmpromissos
estabelecidos, sendo garantias, para que possam dispor e compar-
tilhar recursos financeiros e técnicos. Assim, para que haja cons-
trucdo de confiancga, sdo indispensaveis a repeti¢io e a memoria
das intera¢des cooperativas, a comunicagido e o compartilhamento
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de informagdes, e o contato periddico para (re)avaliagido dos inte-
resses comuns buscados.

Note-se que, para a cooperagio ser uma alternativa viavel de re-
lacionamento entre os atores internacionais, € preciso que os resul-
tados da cooperagdo sejam previsivelmente positivos. Os Estados
precisam encontrar motivos interessantes ou realmente necessarios
para que decidam dar preferéncia a busca de objetivos comuns em
detrimento da tradicional luta por seus interesses egoistas:

When state elites do not foresee self-interested benefits from coopera-
tion, we do not expect cooperation to occur, nor the institutions that
facilitate cooperation to develop. When states can jointly benefit from
cooperation, on the other hand, we expect governments to attempt to
construct such institutions. Institutions can provide information, redu-
ce transaction costs, make commitments more credible, establish focal
points of coordination, and in general facilitate the operation of recipro-
city (Keohane; Martin, 1995, p.42).

Keohane e Martin trazem grande contribuicdo ao evidenciar
que sdo necessarias expectativas de beneficios para que ocorra a coo-
peracdo. Este ¢ um entendimento bastante realista, no sentido lite-
ral da palavra. Ou seja, somente se os Estados puderem usufruir de
ganhos por meio da cooperagio € que seus governos se engajario na
construc¢io de arranjos e institui¢des cooperadoras. E, consequente-
mente, compartilhardo informacdes, reduzirdo custos de transac¢des,
dardo mais credibilidade aos compromissos assumidos, estabelece-
rdo pontos focais de coordenacio e facilitardo a operac¢do da recipro-
cidade nas agdes conjuntas.

Neste sentido, o sucesso da cooperagéo esta diretamente asso-
ciado a capacidade dos Estados e das institui¢des envolvidas em ge-
rar beneficios para a cooperacio, tornando mais interessante para os
atores cooperar do que competir. Complementarmente, a conducio
atenciosa dos assuntos da coopera¢do demanda também a criagio de
orgdos técnicos e diplomaéticos para a solu¢do de problemas e para
garantir de forma multilateral o cumprimento dos acordos.
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A partir destes elementos, a proposta é observar o fenémeno da
cooperacdo como uma dinadmica de intera¢io entre as unidades do
sistema internacional que tem como objetivo superar a tendéncia ao
conflito de interesses. Além disso, é necessario que os atores que se
disponham a cooperar busquem realmente conjugar esfor¢os para a
satisfacdo de interesses compartilhados, ao invés de utilizar a coo-
peracio para alcangar interesses individuais, pois estariam, assim,
competindo de outras formas, o que se identificou ser um dilema da
cooperacdo, que também deve ser superado. Em outras palavras, o
argumento central que nos esforcamos em defender é a “superiori-
dade evolutiva da cooperacio e complementacio em relacdo a oposi-
cdo e conflito” (Leis; D’ Amato, 1995, p.91).

Mais uma vez, as caracteristicas regionais da Amazonia, regiao
foco de nossa analise, nos levam a relacionar os temas da cooperacéo
e do meio ambiente:

A crise ecologica global resulta da anarquia na exploragéo e gestdo dos
bens comuns da humanidade por parte de atores politicos e econdmicos
orientados por uma racionalidade individualista e instrumental. Esta
situacdo obriga a procurar mecanismos de racionalidade objetiva que
coloquem a cooperagio acima do antagonismo de interesses particulares
(Viola; Leis, 1998, p.26).

Entendendo dessa forma, a cooperacdo nio se limita a uma di-
namica subalterna a competigio, nem a um mecanismo util apenas
a amenizacio do conflito. Configura uma opgio politica de intera-
¢do que deve ser distinta da luta de interesses desde suas motiva-
¢des e em seus objetivos. Ou seja, o favorecimento da cooperagio
visa reduzir potencialmente os conflitos, mas esta ndo é e nem
deve ser sua tnica finalidade. Os atores que se engajam em coo-
perar ndo devem estar competindo por outros meios, mas negar a
competicdo em favor do esfor¢o conjunto, da divisdo de custos e
do compartilhamento de beneficios.

Assim, a partir da andlise tedrica que se realizou acerca da coo-
peracdo no sistema internacional, encontrou-se alguns elementos
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que serdo fundamentais para a analise da cooperacio regional ama-
zbnica. A saber, a capacidade de gerar beneficios a cooperacio e
acompanhar seu desenvolvimento caracteriza-se como uma possibi-
lidade de constituir arranjos politicos capazes de superar os entraves
ao aprofundamento da dindmica politica regional amazonica.

Ou seja, identificou-se que a OTCA e seus Estados-membros
necessitam criar mecanismos incentivadores a cooperagio, tornan-
do-a mais viavel ou vantajosa do que a desarticulacio, a desercio e
a competicdo por interesses nacionais individualizados. Neste sen-
tido, apos andlise detalhada da eficicia do Tratado de Cooperacio
Amazdnica, Torrecuso (2004) apontou que:

Os constrangimentos a eficicia do Tratado podem ser identificados na
auséncia de mecanismos para a solug¢io de problemas técnicos e meca-
nismos para garantir a adesdo ao acordo, além das condi¢des intrinsecas

ao tratamento da questdo amazonica (Torrecuso, 2004, p.6).

Deve-se ressaltar que, diferentemente do que ocorre nas nego-
clacdes ambientais internacionais, nos quais os Estados disputam
acirradamente pela conduc¢io dos processos de cooperacdo, na di-
namica politica regional amazénica esta disputa ndo é a principal
caracteristica das negociacdes. Pelo contrario, foi identificada, e sera
explorada detalhadamente no decorrer deste livro, a necessidade de
maior engajamento politico dos Estados.

Todavia, a regido amazdnica é um exemplo claro da existéncia
de interesses conflitantes, mas também de interesses complementa-
res. Para constaté-los, basta verificar a existéncia de multiplos atores
envolvidos na politica regional: Estados, coalizdes internacionais, a
OTCA como organizagdo multilateral regional, e diversas organiza-
¢bes internacionais, multilaterais e ndo-governamentais, interesses
econdmicos particulares, além de organizacdes indigenas, movi-
mentos sociais indigenistas e ambientalistas etc.

Portanto, para compreender e buscar articulagio entre inte-
resses conflitantes e complementares existentes na Amazonia, é
preciso, primeiramente, reconhecer a complexa realidade regio-
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nal, constituida por maltiplos sujeitos, atores e interesses que s3o
essencialmente relevantes e influentes nesse momento em que
mudancas de padrdes politicos, tecnologicos e socioculturais se
colocam em quest3o.

A Ecologia, 0 ambientalismo e o ethos ecolégico em geral expressam a
necessidade de uma profunda transformacdo da humanidade em dire-
¢80 a uma maior solidariedade, cooperagio entre culturas, nagdes, indi-
viduos e espécies (Leis, 1998, p.16-17).

Atualmente, com a consolidacdo e os desdobramentos pra-
ticos dos acordos e dos regimes internacionais sobre meio am-
biente, especialmente o de mudangas climaticas, a Amazonia
adquire importancia central no debate e nas negociacées de po-
liticas internacionais ambientais.

O risco de convulsdes politicas em paises vizinhos, ameagando as
fronteiras nacionais, é outro fator que requer uma agio conjunta
sobre o territério da Amazdnia, necessaria e urgente [...] ndo hd
hoje condi¢des no mundo de prescindir da cooperagio interna-
cional. A Organizacdo do Tratado de Cooperagio Amazonica
(OTCA) pode constituir institui¢do-chave para essa resisténcia e
integracdo (Becker, 2009, p.55-56).

Sua importancia estratégica torna evidente a necessidade de
uma cooperac¢do regional maior e mais efetiva do que se verifica
atualmente, para que os Estados possam exercer sua soberania na
administragio eficiente da regido e se posicionar de forma articulada
e responsdvel na arena politica internacional. Veja como esta realida-
de pode ser percebida no decorrer dos principais debates e negocia-
¢Oes Internacionais a respeito do meio ambiente, para, em seguida,
analisar especificamente a cooperagio amazonica.
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A Amazoénia e as negociagdes ambientais
internacionais: reflexos e respostas

A partir daqui, vamos verificar como as caracteristicas anterior-
mente analisadas sobre a cooperacéo internacional na drea ambiental
se manifestam nas negociacdes internacionais sobre o tema. Busca-
remos, também, identificar os reflexos mais relevantes deste proces-
so de ascensdo internacional da temdtica ambiental para a dindmica
politica dos paises amazonicos e como estes responderam e se posi-
clonaram no cenario internacional.

Desde a década de 1970, a comunidade internacional passou a
ter maior atencéo e engajamento politico com as crescentes preocu-
pagdes ecologicas.” Assim, os Estados e organizacdes internacionais
incluiram o tema em suas pautas devido a repercussio de problemas
ambientais de ambito local, mas que se constatavam em diferentes
lugares, e também devido a desequilibrios ecologicos de dimenséo
transnacional, capazes de afetar diversos locais do planeta.

Ao despontar como uma problematica complexa, que exige
esforcos maiores do que a capacidade individual de ag¢do dos Es-
tados nacionais, as demandas da temdtica ambiental apontaram a
necessidade de fortalecimento da cooperacdo internacional. Isto
porque a complexidade e a abrangéncia dos problemas ecoldgicos
ultrapassam a capacidade de agdo individual dos atores internacio-
nais, como vimos anteriormente. Desta maneira, os problemas e
desequilibrios identificados no meio ambiente global néo se limi-
tam as fronteiras territoriais e politicas, tornando necessaria a acdo
conjunta dos atores envolvidos.

Porém, desde a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente Humano, realizada na Suécia, em Estocolmo, em 1972, as
negociagdes internacionais sobre medidas ecoldgicas foram marca-

2 Alguns trabalhos registram desde as primeiras reunides internacionais que trataram
sobre 0 meio ambiente, ver Ribeiro (2005). O objetivo aqui é trabalhar com o tema
a partir de sua intensificagdo no cendrio internacional, iniciada na década de 1970, e
dar énfase as principais Conferéncias Ambientais promovidas pela ONU e ao Regi-
me Internacional sobre Mudanga Climatica.
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das mais por embates politicos acirrados do que pela conjugacio de
esfor¢os. Em Estocolmo, houve clara diferencga de posicionamento
entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos acerca da gravidade
dos problemas ambientais e das medidas que deveriam ser tomadas
para sana-los. O embate entre estas diferentes perspectivas fez com
que novos elementos passassem a ser considerados na interpretagdo
dos problemas ecolégicos e, consequentemente, na interpretacio da
realidade internacional.

Entre estes elementos, destacaram-se as questoes levantadas
pelos relatorios do Clube de Roma?® e pela publicagio das obras The
Limits to Growth e Blueprint for Survival em 1972. Nestes escritos,
mostravam-se diagnosticos bastante alarmantes sobre a situacdo
ambiental do planeta e, principalmente, argumentos sobre limita-
¢Oes ao crescimento econdmico e populacional, as quais foram se-
veramente criticadas pelos paises desenvolvidos. Por outro lado, o
posicionamento do Brasil e dos demais paises subdesenvolvidos foi
contrério a qualquer possibilidade de submeter seu desenvolvimen-
to econdmico e social as balizas do ambientalismo internacional.

A expressio do direito ao desenvolvimento foi a tonica no po-
sicionamento dos paises pobres, entre eles o Brasil e demais paises
amazobnicos. Entre as criticas do recém-surgido ambientalismo
internacional, estava a afirmacdo de que os paises amazdnicos,
dada sua instabilidade politica e suas dificuldades econémicas,
sociais e a caréncia cientifico-tecnologica, ndo seriam capazes de
promover o desenvolvimento de suas regides amazonicas sem de-
gradar irreversivelmente a floresta. Posi¢cdo que foi prontamente
combatida pelos paises amazonicos, liderados pelo Brasil.

Reforgando este posicionamento, o Brasil ainda apresentou o
argumento de que a pobreza é uma das principais causas da degra-
dacdo ambiental, e, assim, deve-se fazer a distin¢do entre a degra-
dagdo resultante da falta de condi¢des sociais dignas e a degradacido

3 O Clube de Roma foi fundado em 1968 e promovia encontros de cientistas, acadé-
micos, economistas, industriais e membros de institui¢des publicas para debater a
temética ambiental.
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ambiental resultante de uma condi¢do econémica superprodutiva.
Com 1isso, ja na primeira grande reunido da ONU sobre meio am-
biente foram inseridas as dimensdes social e econémica como com-
ponentes associados ao debate ecologico.

Os principios da argumentacio brasileira faziam distin¢do entre polui-
¢do absoluta e poluicdo relativa, entre polui¢do industrial e polui¢io da
miséria, poluigio causada pelo superdesenvolvimento (industrial e con-
sumista) dos paises ricos e a polui¢do causada pelo subdesenvolvimen-
to (fome, caréncia de educagéo e tecnologia, falta de saneamento) dos
paises pobres. Relativa também, segundo o mesmo argumento, deveria
ser a responsabilidade na solugdo dos problemas ambientais, de carater
local ou planetério (Vieira, 1992, p.8-9).

Verificou-se, entdo, a divergéncia de interesses presente desde o
primeiro grande debate internacional sobre o tema:

A predominéncia do realismo politico na Conferéncia de Estocolmo fi-
cou evidente. A soberania dos paises foi salvaguardada e venceu a tese
de ndo-controle externo em relagdo as politicas desenvolvimentistas que
poderiam vir a ser praticadas por cada pais. Entretanto, ainda que de
maneira timida, assistimos a participagdo das ONGs, que indicava a
presenga de novos atores no sistema internacional (Ribeiro, 2005, p.81).

Segundo analistas, este cenario foi possivel devido a diminui¢do
na intensidade do conflito bipolar entre Estados Unidos e Unido
Soviética, no eixo Leste-Oeste, que ocasionou um deslocamento da
competic¢do internacional para o eixo Norte-Sul, entre paises desen-
volvidos e em desenvolvimento. Este embate se caracteriza como
o conflito mais marcante dos debates ambientais internacionais e
produz muitos desdobramentos até hoje. Assim, a época da Con-
feréncia de Estocolmo, os paises em desenvolvimento procuraram
transformar a questdo do meio ambiente em uma nova dimenséo da
agenda do desenvolvimento (Lago, 2007, p.219).

De tal maneira, ao contabilizar seus interesses politicos e econ6mi-
cos no célculo das vantagens e desvantagens em cooperar para solugdo
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de problemas ecoldgicos, os paises utilizam as demandas ambientais
para fortalecer sua busca pelos interesses nacionais. Ou seja, as novas
preocupacdes trazidas pela ascensdo da tematica ambiental nio modifi-
caram a esséncia da atuagio internacional, foram apenas incorporadas
ao leque de elementos que definem a busca pelos interesses nacionais.

Pode-se afirmar, sem sombra de duvidas, que o tema do meio ambiente
¢ utilizado como instrumento de poder internacional tanto por aque-
les que tém uma politica mais agressiva contra a protecdo quanto por
aqueles que tém uma politica mais favoravel a preservacio ambiental

(Vigevani; Scantimburgo, 2011, p.69).

Por mais que os Estados e demais atores demonstrem algu-
ma disposi¢do em buscar resolugdes conjuntas, as rodadas de ne-
gociacoes que determinam as medidas a serem adotas registram
intensos conflitos de interesses. Disto pode-se notar que a carac-
teristica da anarquia do sistema internacional influi nas negocia-
cOes ambientais internacionais. Reconhecendo esta influéncia,
Ribeiro (2005) argumenta que:

A ordem ambiental tem de ser entendida como um subsistema — em
construcgdo — do sistema internacional, como postula Aron (1986), no
qual os Estados atuam segundo seus interesses nacionais e procuram
salvaguardar sua soberania dentro da tradi¢do do realismo politico. Po-
rém, um realismo sem armas (Ribeiro, 2005, p.14).

De fato, ndo hd uma autoridade incontestavel que determine
o que constitui 0 bem comum em matéria ecolégica, estabelecen-
do um consenso rigido e a medida perfeita e necessaria de preser-
vacdo. Por este motivo, os atores divergem sobre a gravidade dos
problemas ecoldgicos, quem sdo os responsdveis pela degrada-
¢do, quais atitudes devem ser tomadas, e, principalmente, quem
deve arcar com os maiores custos das medidas ecolégicas.

As instituicdes internacionais atuam também para suprir de
alguma maneira esta auséncia de um ator internacional legitimo,
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capaz de coordenar e regular as a¢des dos demais atores. Estas tém
desempenhado um papel importante em vérios temas da politica
mundial, e, na drea ambiental, sua influéncia é inegavel. Prova dis-
to é que a forte resisténcia dos paises frente aos argumentos eco-
logicos ndo impediu que a Conferéncia de Estocolmo produzisse
resultados significativos para o tema no periodo subsequente.

Mesmo tendo discutido o tema ecolégico da perspectiva do
desenvolvimento econémico e social, a Conferéncia introduziu al-
guns dos principios e conceitos que se tornaram a base da temdtica
ambiental global nos proximos anos. Entre os principais reflexos da
Conferéncia estio:

A entrada definitiva do tema ambiental na agenda multilateral e a
determinacdo das prioridades das futuras negociagdes sobre meio
ambiente; a criagdo do Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente - PNUMA; o estimulo & criagdo de 6rgidos nacionais de-
dicados & questdao do meio ambiente em dezenas de paises que nédo
o tinham; o fortalecimento das organizagdes ndo governamentais
e a maior participagdo da sociedade civil nas questdes ambientais”
(Lago, 2007, p.48).

Assim, a0 mesmo tempo em que se pode identificar a existén-
cia de conflitos de interesses entre os Estados nas negociacdes sobre
meio ambiente, ndo se pode negar a influéncia das institui¢des in-
ternacionais na politica mundial. De acordo com um dos principais
autores desta corrente:

A presenga de instituigdes internacionais no sistema politico mundial
influencia o comportamento dos governos e é central para analisar a
cooperagdo entre Estados ao supor que os arranjos institucionais afe-
tam e, as vezes, condicionam as agdes governamentais (Keohane, 1989,
p-17, tradugio nossa).

Em seu estudo, Le Prestre (2000, p.309) verificou que as insti-
tuigdes incentivam a coopera¢do de quatro maneiras distintas: elas
aumentam o volume de interacoes, ajudando a desencorajar as de-
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sercoes; elas facilitam a ligagio entre diferentes dominios; aumen-
tam o volume de informagio a disposi¢do dos atores — por meio das
atividades de vigilancia e de verificacdo; e, as instituicoes reduzem
os custos de transac¢do dos acordos e das medidas para respeita-los.

No campo das negociagdes internacionais sobre meio ambiente, a
Organizagdo das Nagdes Unidas tem desempenhado relativamente es-
tas fungdes, visto que, desde Estocolmo, cresceu o nimero de reunides
internacionais e ndo-governamentais para debater o tema; houve a li-
gacdo entre diferentes dominios, a saber, o meio ambiente, a politica, a
economia e 0 ambito social; e, cresceu o volume de informagio a dispo-
si¢do dos atores, notadamente com as publicagdes da Comissio Mun-
dial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e a atuagio do PNUMA.

Cabe aqui destacar o primeiro fator do contexto internacional
que influenciou diretamente os paises amazonicos para iniciarem
seu processo de coordenacio politica regional. A Conferéncia de Es-
tocolmo foi um dos fatores determinantes para a inauguragio do que
Mattos (1978) chamou de sistema transnacional amazoénico. Entre
as grandes polémicas levantadas pelos ambientalistas da época, teve
destaque o debate sobre uma possivel tutela internacional para ad-
ministracio da Amazdnia.

Criticava-se duramente a capacidade dos paises da regido em
proteger o patriménio ambiental de que dispdem, dadas a instabili-
dade politica e as precarias condi¢des econdmicas caracteristicas da
maioria dos Estados amazdnicos. Soma-se a esta conjuntura o fato
de boa parte dos paises da Ameérica do Sul encontrarem-se em meio
aregimes militares, levando os paises da regido a ter forte preocupa-
¢do com fatores como soberania e territorio. Resultou que o TCA foi
assinado com o interesse, dentre outros, de repudiar interferéncias
exogenas no desenvolvimento da Amazonia.

O acordo, que entrou em vigor em 1980, inseria-se em uma logica
defensiva, soberanista, refrataria a intervengdes estrangeiras em nome
da preservagio ambiental. A constru¢do de uma visdo comum de
Amaz6nia amparava--se em conceitos como o direito ao desenvolvi-

mento, o respeito a soberania, a cooperacgio e a integracdo regional [...]
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eaassinaturado TCA era uma sinalizacdo de que a insercéo brasileira

na agenda internacional assentava-se sobre as bases da cautela e da

gradualidade (Gadelha, 2009, p.18).

Configurou-se, desta maneira, uma situacgio na qual a pro-
tegdo de sua soberania sobre a regido amazonica tornou-se uma
preocupagdo comum a todos os paises da regido. Além disto, as
décadas de 1960 e 1970 também foram o contexto das primeiras
iniciativas de carater regional na América do Sul, como o surgi-
mento das Associa¢des de Livre Comércio Latino-Americana e
a Caribenha (ALALC e CARIFTA), a Comunidade Andina de
Fomento (CAF) e o posterior Sistema Econémico Latino-Ame-

ricano e do Caribe (SELA).

O surgimento do TCA, em 1978, corresponde a momento histérico em
que convergiram dois importantes processos. Por um lado, a integracgéo
na América Latina ganhava énfase, em periodo no qual paises e regices
ndo diretamente alinhados aos grandes polos de poder da Guerra Fria
reivindicavam espago no cendrio internacional. Por outro lado, a agenda
ambiental crescia em importancia, impulsionada pela opinido ptblica e
por consideragdes geopoliticas (Gadelha, ibidem, p.21).

No cenario ambiental internacional, o acontecimento poste-
rior a Estocolmo de maior relevancia foi a publica¢do do Relatério
da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecido como Relatério Brundtland, em 1987. Esta Comissao,
instituida pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, contava com
a presenca de vinte e trés paises e promoveu estudos, conferéncias
publicas e relatérios, acumulando perspectivas distintas sobre a
ideia de desenvolvimento sustentavel que vinha sendo discuti-
da em diferentes paises. O documento publicado sob o titulo de
“Nosso futuro comum” difundiu as bases do conceito de desen-
volvimento sustentavel* no quadro politico mundial, baseado na

4 De acordo com o Relatorio Brundtland (1987): “Desenvolvimento sustentavel é o
desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem comprometer a capa-
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responsabilidade entre as geracdes de buscar o equilibrio entre trés
pilares do desenvolvimento, o econdmico, o social e 0 ambiental.

Desta forma, o conceito de desenvolvimento sustentavel teve
um importante papel na conciliacio das posicdes conflitantes en-
tre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, instigando-os a
aprofundarem o debate sobre a temética ambiental. Este conceito
tornou-se referéncia para inimeros trabalhos e interesses politicos
dos mais diversos (Ribeiro, 2005, p.110), e assim a sustentabilidade
passou a estar presente no discurso politico, social, e empresarial ao
redor de todo o mundo.

O equilibrio foi encontrado gragas ao conceito de desenvolvimento sus-
tentével, que, sem duvida, nasceu da insisténcia dos paises em desen-
volvimento de integrar a questdo ambiental as questdes sociais e econd-
micas (Lago, 2007, p.219).

O conceito de desenvolvimento sustentdvel passou a ser fre-
quentemente discutido, adaptado e ressignificado para ganhar
aplicacdes locais, nacionais e regionais. Segundo Milani (2008), o
Relatoério Brundtland e a Agenda XXI produziram uma linguagem
politica multilateral, construida sobre as bases do consenso e nio da
conflitualidade inerente as relagdes entre ecologia politica e desen-
volvimento econdmico, entre protecdo do meio ambiente e expansdo
do comércio internacional.

De acordo com Celso Amorim, embora o TCA tenha sido ela-
borado anteriormente a algumas das formula¢des hoje correntes
no tratamento das questdes ambientais, “o Tratado de Cooperagido
Amazdnica guarda simetria com conceitos e proposi¢des que passa-
ram a frequentar as mesas de negociacdoes a partir da Conferéncia de
Estocolmo” (2003, p.6). Prova disto é a expressdo “desenvolvimen-
to harmonico” constante do Tratado de 1978, que mostra a visdo
dos negociadores sobre a necessidade de um consenso internacio-
nal capaz de conciliar preservacdo ecoldgica e progresso econémico.

cidade de as futuras geragdes satisfazerem as suas proprias necessidades”.
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Consenso este cujo simbolo maior viria a se constituir em torno do
desenvolvimento sustentéavel.

Em concordéancia com a perspicécia e visao de futuro que consta
dos termos acordados pelo TCA, Torrecuso (2004, p.55) também
aponta que “‘o Tratado apresenta riqueza conceitual evidente. Com
efeito, adiantando-se mesmo a paises desenvolvidos, foi cunhado e
positivado o principio do desenvolvimento sustentavel”:

A mengio ndo é gratuita, pois além de haver sido, efetivamente, a pri-
meira vez que tal conceito fora aplicado na esfera multilateral, o mesmo
viria a propiciar coeréncia e solidez ao discurso diplomatico brasileiro,
resultando em grandes vitérias em outras organiza¢des internacionais
(Torrecuso, 2004, p.55).

Posteriormente & sua difusdo internacional, este conceito pro-
duziu reflexos também na regido amazdnica, que buscou manter e
aprimorar a sintonia com a ideia da sustentabilidade:

O TCA foi um dos primeiros documentos juridicos internacionais a ado-
tar como regra o desenvolvimento sustentéavel, tendo por fundamento as

caracteristicas regionais dos paises-membros (Kilca, 2006, p.172).

De tal forma, os paises da regido incorporaram a sustentabilida-
de como meta-sintese de seus esforgos regionais. Torrecuso (2004)
analisa o fato da seguinte maneira:

Na segunda metade da década de 80 e a partir da seguinte, o TCA so-
freu influéncias da crescente relevancia do tema ambiental e da maior
interdependéncia no mundo internacional, assistindo, em decorréncia
das atividades desenvolvidas no &mbito de seus 6rgios, a uma transfor-
magdo de seu objeto de cooperagio, que era exclusivamente assegurar a
soberania sobre o territério amazénico e passou, também, a se identifi-

car com o desenvolvimento sustentavel.

A partir de entdo, os paises amazdnicos identificaram a neces-
sidade de debater a sustentabilidade levando em conta as caracte-
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risticas especificas da regido amazonica. Para esta tarefa, o debate
sobre desenvolvimento sustentdvel no ambito regional passou a
ocorrer por meio do Processo de Tarapoto,® que conta com a partici-
pacio dos oito paises membros da OTCA. Este mecanismo almeja
criar ferramentas comuns para o planejamento do desenvolvimento
sustentdvel em nivel regional. No ano de 2001, foram estabelecidos
quinze Indicadores e oito Critérios de Sustentabilidade para a Flo-
resta Amazonica. Segundo o Plano Estratégico 2004-2012:

Esse importante avango € a continuagio de um processo pelo qual os
paises-membros buscam adotar uma metodologia regional comum
para o desenvolvimento sustentdvel da Amazonia (Plano estratégico,
2004, sem paginacio).

Na Declara¢do dos Chefes de Estado sobre a Organizagio do
Tratado de Cooperagio Amazdnica® pode-se perceber a apropriagio
do conceito de desenvolvimento sustentéavel pela instituicio:

Reconhecendo ser o desenvolvimento sustentavel da Amazonia uma
prioridade, por meio de uma administragdo integral, participativa,
compartilhada e equitativa, como forma de dar uma resposta autd-
noma e soberana aos desafios ambientais atuais (Declaracio, 2009,
sem paginacio).

Além de ter alcancado representatividade no ambito regional,
o conceito de desenvolvimento sustentavel também passou a ocu-
par lugar nas politicas internas dos paises amazonicos, inclusive
em textos constitucionais.

5 Processo iniciado com a Primeira Reunido Regional sobre Critérios e Indicadores
de Sustentabilidade da Floresta Amazonica, em 1995, na cidade de Tarapoto,
Peru. A Segunda Reunido Regional ocorreu no mesmolocal,em2001. Em 2004, a
OTCA assinou um Programa de Cooperagdo Técnica com a FAO com o propésito
de validar estes critérios e indicadores de sustentabilidade.

6 Declaragdo publicada a 16 de novembro de 2009. Disponivel em: <http://www.
otca.org.br>.
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A primeira Constituicdo, com excec¢do da brasileira, a dedicar-se ao
tema ambiental, contendo ja deliberacdes que viriam a ser adotadas
somente ap6s a II Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Am-
biente, em 1992, foi a colombiana. Além de estabelecer o dever do
Estado e de todo cidaddo de zelar por um meio ambiente saudavel,
a Carta prescreve o ‘direito ambiental da propriedade’ que pode res-
tringir a atividade econémica privada e disponibiliza ao cidadio ins-
trumentos processuais para fiscalizar e exercé-los. Por outro lado, é
reconhecida a participagdo indigena no gerenciamento de seu territo-

rio e de seus recursos ambientais (Torrecuso, 2004, p.72).

O fato de elementos ambientais estarem presentes em
Constitui¢des dos paises amazonicos representa um avanco
positivo, um reflexo do alcance e da eloquéncia dos debates in-
ternacionais sobre meio ambiente. A Constitui¢cdo peruana, de
1993, ou seja, posterior a Conferéncia do Rio, inovou ao incluir
o direito a uma Amazodnia sustentavel.” Ja a Lei Fundamental
Equatoriana, de 1998, estabeleceu o principio da precaucio,
“base para o Estado tomar medidas contra atividades que con-
sidere ameacadoras a integridade do meio ambiente, e a capa-
cidade processual para qualquer cidaddo impetrar uma acdo ao
orgdo judiciario competente” (Torrecuso, 2004, p.73).

Por outro lado, a Constitui¢do venezuelana, de 1999, nio faz
mencdo a direitos ou obrigagdes ambientais do Estado ou dos ci-
dadios. Fato que se contrapde a “intensa atividade que caracteri-
za esse pais em féruns ambientais”. A Bolivia, com Constitui¢io
datada de 1967, incluiu dispositivo referente a protecdo indige-
na, na reforma constitucional de 1994. Por sua vez, o Brasil se
destaca na contemplagdo de questdes ecologicas em sua Consti-
tuicdo, de 1988, essencialmente na questdo de protecdo aos indi-
genas. Apesar da aplicagido nio ser tdo exemplar quanto o texto
das leis, a politica brasileira de demarcagio de territorios indige-

7 BRANES, Raul. O constitucionalismo ambiental latino-americano. Citado por
Torrecuso (2004). Disponivel em: www.rolac.unep.mx/Johanesburgo/cdrom_alc/
legis_alc/derecho-amb/capitulo3.pdf>..
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nas representa grande avango no tema e esta sendo estudado para
implementagio em diversos paises.

Em uma analise sistematizada, Torrecuso (2004) faz referén-
cla aos principais temas que recebem tratamento pelas constitui-
¢oes dos paises amazonicos, e enumera: a capacidade processual
de todo cidadido de propor uma a¢do a um 6rgao judicidrio com-
petente para impedir um dano ambiental;® a protegio a biodiversi-
dade;’ a previsdo de reservas ambientais;!® a previsdo da avaliagio
de impacto ambiental para atividades econoémicas'! e & de pena-
lidades para prética de danos ambientais, em alguns casos com a
propria responsabilidade estatal.!?

Porém, somente a Coldmbia estabelece regulamentacio quanto
a participagio politica de populacdes indigenas, havendo também
previsio de participa¢do na gestio do meio ambiente indigena.™
Destaca-se a iniciativa colombiana em que “La ley incorpora (al sis-
tema juridico ambiental colombiano) todos los principios de la De-
claracion de Rio” (Brafies apud Torrecuso, 2004, p.74).

Torrecuso (idem, p.74) demonstra a importancia de colocar o
tema ambiental e ecol6gico nas constitui¢des e na agenda politica dos
Estados. Esta configuragdo oferece instrumentos para a atuagio da
sociedade civil em situa¢des ecolégicas problematicas, além de gerar
fundamentos para a elaboracio de politicas ambientais nacionais:

A mengio a tais principios e direitos constitucionais pode parecer irre-
levante, em face da ineficicia que muitas vezes apresentam, mormen-
te em paises latino-americanos, mas tais dispositivos constitucionais
) . . .

complieron um doble papel: por un lado, servir de orientadores de po-
litica legislativa para los gobiernos de los Estados y, por otro lado, servir

8 Artigo 95 da Constituigdo equatoriana, e 26 da venezuelana.
9 Artigo 86 da Constituicioequatoriana, 127 da venezuelana, 225 da brasileira, e 68 da peruana.
10 Artigo 86 da Constituigao equatoriana, 225 da brasileira, e 68 da peruana.
11 Artigo 86 da Constituigdo equatoriana, 12 da Constituigdo venezuelana, 225 da bra-
sileira, e 129 da colombiana.
12 Artigo 87 da Constituigdo equatoriana, 12 da venezuelana, 225 da brasileira, ¢ 90 da
colombiana.
13 Artigo 125 da Constituigdo colombiana.
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como base legal para accion ciudadana em defensa del ambiente. Los
ambientalistas utilizaron los mandatos constitucionales y las garantias

que los protegen como unico instrumento de defensa del ambiente’*

(Soria, 2001 apud Torrecuso, 2004, p.74-75).

Nio é apenas na regido amazonica que se pode verificar a
adocdo do desenvolvimento sustentavel como objetivo que
trouxe significativas mudancas para a dindmica de interesses
dos atores nacionais e internacionais. O conceito de desenvolvi-
mento sustentavel, elaborado no &mbito das Nacoes Unidas, al-
cangou projegio global, demonstrando a influéncia dos arranjos
institucionais nas politicas internacionais para o meio ambiente
e o desenvolvimento.

Vinte anos ap6s Estocolmo, a Conferéncia das Nacgoes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio de Ja-
neiro em 1992, mostrou que a tematica ambiental havia sido con-
solidada entre os principais assuntos da agenda internacional e da
opinido publica global. O ntimero de participantes no evento pode
nos fornecer uma dimenséo inicial do evento. Presenciaram a Rio-
92: delegagdes de 172 paises, 108 Chefes de Estado ou de Gover-
no, foram credenciados no evento representantes de 1.400 ONGs e
cerca de 10.000 jornalistas, enquanto no evento paralelo, o Férum
Global, reuniam-se membros de 7.000 ONGs (Lago, 2007, p.52).

Vale relembrar que, com o fim da Guerra Fria:

Vislumbrou-se a possibilidade de que fossem resgatados o humanismo
e a 6tica universalista como veiculos de generalizagdo de valores, como
a protegdo dos direitos humanos e do meio ambiente, o pluralismo, o
fortalecimento do multilateralismo e a solidariedade como cimento do
relacionamento entre os Estados (Lafer, 2002, p.280).

14 Torrecuso (2004) analisa os exemplos do Equador e Peru, acerca da exploracio petro-
lifera, nos quais as legislacdes ambientais foram utilizadas por grupos da sociedade
civil para impedir a exploragio e degradacdo de recursos naturais em areas de prote-
¢3o ambiental dentro de suas regides amazénicas.
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No 4mbito da regido amazodnica, o ano de 1989 marcaria o ini-
cio do periodo de revitalizagdo do Tratado de Cooperagio Ama-
zOnica com a renovacdo do compromisso politico entre os paises
amazonicos (Quiroga, 2003).

A partir do processo de valorizagio do TCA, que marca os anos de
1989-1994, aparecem alguns elementos importantes. O primeiro é que
o Itamaraty vai identificar a necessidade de tornar o TCA mais eficiente
para captar recursos internacionais e para dinamizar o contato entre os
signatérios (Antiquera, 2006, p.171).

A intensificacdo dos contatos diplomaticos entre estes paises foi
marcada pela Primeira Reunido de Presidentes dos paises signatd-
riosdo TCA, em 1989, seguida de uma nova reunido entre os Chefes
de Estado, em fevereiro de 1992, ocasido em que foi elaborada uma
Declaracdo para a Conferéncia Rio-92, expressando o posiciona-
mento conjunto dos paises amazonicos sobre os principais temas da
Conferéncia do Rio de Janeiro. “Este entendimento conjunto consta
no documento de posicionamentos que orientard as delegagdes de
nossos paises nas negociag¢des” (Declaragio de Manaus, 1992).

Amorim (2003, p.6) aponta que:

Enquanto instrumento de concertagéo politica, o Tratado demonstrou sua
vitalidade em 1992, por ocasido da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, na qual puderam os paises amazoni-

cos apresentar-se de forma coesa, na defesa de seus interesses.

A “Declaracio de Manaus sobre a Conferéncia das Na¢des Uni-
das sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”,'> documento de dez
paginas, expds a posi¢cdo conjunta dos paises amazodnicos sobre os
principais temas a serem abordados na Rio-92: Mudancas Clima-
ticas, Diversidade Biolégica e Biotecnologia, Florestas, Degradacéo

de Solos, Recursos Hidricos, Lixos Téxicos e Perigosos, Fortaleci-

15 Disponivel em: <http://www.otca.info/portal/admin/_upload/presidentes/II_
REUNIoN_DE_LOS_PRESIDENTES_ESP.pdf>.
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mento Institucional, Assentamentos Humanos, Populacées Indige-
nas e Locais, Recursos Financeiros, e Transferéncia de Tecnologia.
Nesta Declaracdo ja estavam evidentes alguns reflexos dos intensos
debates internacionais entre paises desenvolvidos e em desenvolvi-
mento no tocante a problematica ambiental.

Através deste documento, os paises amazonicos expuseram
fortes argumentos, pautados na necessidade de “transformar con-
dutas e modelos de desenvolvimento” visto que “os padrdes de
producio, consumo e distribuicio internacionais estdo na raiz dos
problemas do meio ambiente”. Assim, defenderam o direito por
melhorias na qualidade de vida de suas populagdes e a adesio a pro-
cedimentos ambientais que fossem 1d6neos. Desde entdo, afirmava
a Declaracio de Manaus que “E reconhecida a maior responsabili-
dade dos paises desenvolvidos na deterioragio progressiva do meio
ambiente, razdo pela qual ndo podem pretender impor controles
ecoldgicos e condicionalidades aos paises em desenvolvimento”
(Declara¢do de Manaus, 1992).

Entretanto, no contexto da Rio-92, a atencdo recobrada para a
Amazodnia se deveu a duas preocupacdes oriundas da arena inter-
nacional: os debates acerca da tutela internacional sobre a regido e a
necessidade de recuperacio da imagem internacional do Brasil. De-
vido ao grande numero de queimadas e ao crescente desflorestamen-
to ocorrido na década de 1980, a degradagdo da Amazodnia comecava
a figurar entre as principais causas do efeito estufa, da reducdo da
biodiversidade e da destrui¢io da camada de ozonio.

Frente ao desgaste da imagem internacional do Brasil, o [tama-
raty ponderou que atrair o debate sobre 0 meio ambiente para o pais
poderia representar uma oportunidade de contrapor o momento de
crise. Foi entdo que surgiu a proposta brasileira para sediar a segun-
da grande Conferéncia Ambiental da ONU prevista para o ano de
1992, aceita pela Assembleia Geral no ano de 1989.

Ao oferecer-se como sede da conferéncia, o Brasil converteu uma vulne-
rabilidade (sua anterior situagdo de vildo da comunidade ambientalista
mundial devido & devastac¢do da Amazdnia) num poderoso trunfo de coo-
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peragio internacional. Tendo- se logrado éxito no terreno diplomatico, fal-
ta agora estendé-lo a implementagdo interna da politica de meio ambiente,
como condigio para consolidar e desenvolver a promissora cooperagio in-

ternacional que comegou a produzir frutos (Ricupero, 1995, p.148).

Quando o presidente Sarney tomou a surpreendente decisdo de oferecer
o0 Brasil como sede da Rio-92, sua motivagdo tinha tudo a ver com a
Amazonia. O fim dos anos 1980 coincidiu com o agravamento da des-
truigdo da floresta e da campanha internacional de dendncias. A reunido
se realizou sob o governo Collor, ocasido em que se conseguiu fazer da
Ri0-92 a finest hour, o momento mais alto da diplomacia ambiental bra-
sileira (Ricupero, 2012, p.148-149).

Na perspectiva de membros do corpo diplomatico do Ita-
maraty envolvidos com as negociacbes ambientais pode-se
perceber que a defini¢cdo do Brasil como sede da Conferéncia
¢é apontada como uma vitéria da diplomacia brasileira (Lago,
2007, p.151-152). Ja na literatura académica, encontra-se a
também interpretagio de que a escolha do Brasil representa-
ria uma forma de pressdo pela diminuicdo das queimadas, da
devastacdo na Amazodnia e pelo julgamento dos mandantes da
morte do lider sindical e ambientalista Chico Mendes, que teve
uma repercussao negativa muito grande na comunidade am-
bientalista internacional (Ribeiro, 2005, p.107).

A partir da defini¢do do Brasil como sede da Eco-92, o pais
buscou incorporar o desenvolvimento sustentével ao discurso da
politica interna e externa do pais como estratégia para resgatar a
credibilidade internacional, atender as necessidades econ6micas
internas de atracdo de capitais, demonstrar engajamento na con-
juntura ecolégica global, e, ainda, pleitear uma posi¢do de lideran-
¢a nas negociagdes ambientais.

Durante a Conferéncia e o periodo imediato anterior, maio/junho de
1992, o governo brasileiro concluiu a mudanga iniciada em fins de 1989
na direcdo de uma politica exterior responsavel no concernente a pro-

blemas ambientais globais: coliderou na redagido da Convengéo de Bio-
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diversidade; facilitou o acordo na Convengdo de Mudanga Climética e
teve posi¢des consistentemente favoraveis a compromissos a favor do
desenvolvimento sustentavel na Agenda 21. Contudo, a posi¢io brasi-
leira foi irresponséavel quando apoiou a Malasia na sua oposi¢do a uma
convengao sobre florestas (Viola, 1998, p.11).

Mesmo com a adogdo do discurso da sustentabilidade, o Brasil
nio havia abandonado sua postura de defesa da soberania quando
se tratava de assuntos envolvendo a gestdo de recursos ambientais
nacionais. Isto se comprovou com a oposi¢do ao estabelecimento de
uma Convencdo de Florestas, o que ampliaria as discussdes inter-
nacionais sobre este tipo de ecossistema. Ao invés da Convengio,
o Brasil buscou limitar as deliberagdes da Rio-92 a uma Declaragio
sobre Florestas com base no argumento de que:

A Convengao sobre Florestas daria énfase ao papel destas como sumi-
douros de CO2, o que desviaria o foco dos verdadeiros responsaveis pe-

las emissdes: os paises industrializados (Lago, 2007, p.164).

Assim, os resultados da Conferéncia de 1992 foram expressos
na Declaragio do Rio, na Agenda XXI e na Declaragio sobre Flo-
restas. De acordo com Rubens Ricupero, diplomata com grande ex-
periéncia na drea ambiental internacional, e um dos negociadores do
Tratado de Cooperagio Amazonica:

Em suma, a Agenda 21 pode ser descrita como o brago operacional
da Conferéncia. Sua implementagio pela comunidade internacional é
pre-condicdo para que se implante o desenvolvimento sustentdvel em
escala global. Uma nova institui¢do do sistema das Nacoes Unidas, a
Comissdo do Desenvolvimento Sustentavel, deverd acompanhar os

progressos na implementacdo da Agenda 21 (Ricupero, 1995, p.143).

estaca-se também o Principio 7 da Declaracdo do Rio, que estabe-
Dest tamb P 7 da Decl doR tab
leceu o principio das “responsabilidades comuns, porém diferenciadas”.
eservou-se a assoclacao entre meio iente e economia, e, assim, foi
Preser aa acdo entre meio ambient nomia, e, assim, foi
acordado que “os paises desenvolvidos deveriam tomar a iniciativa no
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combate a mudanca climética e a seus efeitos negativos” (Convengio,
1992). Esta configuracdo mostra que apds longos anos de debates inten-
sos, o conflito entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos teve efeitos
concretos sobre o regime internacional de mudanca climética.

Outro resultado da Rio-92 de grande destaque e importancia foi
a assinatura da Convencdo-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mu-
dancgas Climdticas (CQNUMC). Esta Convencio deu inicio a um
regime internacional para lidar com as crescentes preocupacoes e
constatacdes cientificas acerca das alteracdes no equilibrio climatico
terrestre. Veremos na se¢iio seguinte como se caracterizam os regi-
mes internacionais, perspectiva que tem exercido bastante influén-
cia nos estudos sobre cooperacao.

No decorrer das negociagdes do Regime de Mudancgas Cli-
maticas, pode ser constatado um bom nivel de convergéncia en-
tre as posicoes politicas dos paises amazonicos. Houve algumas
divergéncias, essencialmente em virtude da inclusdo, ou nio,
de todos os tipos de sumidouros de carbono no documento da
CQNUMC, e, em fungio do estabelecimento de compromissos
relativos de redugdo de emissdes para os paises em desenvolvi-
mento. Neste ultimo ponto, todavia, o principio das responsa-
bilidades comuns, porém diferenciadas, possibilita a construcio
progressiva do consenso.

Estas constatacdes podem ser averiguadas pela leitura da Decla-
racdo dos Chefes de Estado sobre a OTCA, ocasido em que estes se
reuniram na cidade de Manaus, em 26 de novembro de 2009, “por
ocasido da reunido prévia a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre
Mudangas Climaticas”.'® Salvo nas questdes mencionadas acima, o
posicionamento dos paises amazdnicos no decorrer da CQNUMC
pode ser considerado convergente nos seguinte pontos:

Necessidade de disponibilizacdo de novos fundos para implementagao de
projetos e estudos (inventdrios nacionais, por exemplo) de protegdo am-

16 Declaragdo disponivel em: <http://www.otca.info/portal/admin/_upload/presidentes/
[I_REUNIAO_DE_PRESIDENTES_PT.pdf>.
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biental; oposi¢io a vinculagio de novos fundos a relatérios nacionais; prin-
cipio de que as contribui¢des dos paises em desenvolvimento devem ob-
servar a capacidade que cada um tem de pagar e que nenhum deles podera
contribuir financeiramente mais do que um pais desenvolvido; o fato de que
as emissoes dos paises desenvolvidos sdo maiores do que os em desenvol-
vimento; necessidade de transferéncia de tecnologia, observando-se que a
mesma deve prover também capacitagio local; necessidade de consisténcia
das agdes e politicas adotadas com os objetivos pretendidos nos documentos
acordados; e responsabilidade histérica como um principio para a diferen-
ciagio das responsabilidades de cada pais (Torrecuso, 2004, p.79).

A atengio dada a regido amazonica é de extrema importancia
dentro das negocia¢ées do regime internacional sobre mudangas
climaticas porque, além de ser responsdavel por parte significativa
das emissdes globais e da captura de carbono, a Amazonia é di-
retamente vulneravel ao processo de mudanca climatica. Como
demonstra Becker (2011), “acresce que a crise ambiental agra-
vada pela mudanga climédtica coloca a Amazdnia com duplo foco
de preocupacdes” quais sejam, “ora como grande emissora de
gases de efeito estufa (GEEs) decorrentes das queimadas que se
seguem ao desflorestamento, ora, pelo contrario, como grande
sorvedouro desses gases”.

Ao mesmo tempo, a regido transforma-se em cendrio privilegiado para
a movimentac¢do de atores e para processos que apontam para o plano
internacional como origem ou destino. Assim, e sob formas diversas, a
Amazonia constitui-se em espago no qual ora interagem ora confrontam-
-se, de um lado, os Estados Nacionais, ciosos de sua soberania, e uma
extensa gama de atores domésticos e internacionais para os quais a regiao
¢, antes de tudo, ou tio somente, um espago de oportunidades para a rea-
lizagdo de interesses em variados campos (Costa Vaz, 2008, p.7).

Tendo isto em mente, um novo mecanismo visando a¢des mais
efetivas para alcancar as metas de reducio das emissdes vem sendo
negociado no dmbito da Convengio sobre Mudanca do Clima. O cha-
mado REDD+ ¢ direcionado ao potencial das florestas em mitigar o
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processo de mudanga climatica, este mecanismo prevé a concessio de
recursos financeiros aos paises que apresentarem Reducio de Emis-
sdes por Desmatamento e Degradacio de acordo com diretrizes acor-
dadas pela Convencio. No plano dos debates prevalece a ideia de que:

Evitar desmatamento pode contribuir para mitigar o efeito estufa e o va-
lor financeiro disto oferece uma alternativa sustentével ao atual padrao
destrutivo de uso da terra na regido. Residentes tradicionais no interior
amazonico, incluindo povos indigenas, tém um papel em potencial im-
portante em evitar o desmatamento e devem compartilhar dos benefi-
cios de fazer isto (Fearnshide, 2007, p.2).

Resta investigar empiricamente como este mecanismo, em vias
de ser implantado pela CQNUMC, pode ser um instrumento com
efeitos positivos ou negativos sobre a regido amazonica. A participa-
¢do ativa do Brasil e de todos os paises amazonicos nas negociagdes
do mesmo é fundamental.

No caso das florestas, a comunidade internacional esta debatendo como
vincular floresta e clima no ambito da Convengao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanga do Clima (CNUMC). Mecanismos denomi-
nados de “reducdo das emissdes de gases de efeito estufa provenientes
de desmatamento e degradagio florestal” (REDD) pretendem benefi-
ciar paises detentores de florestas. A Amazdnia, nesse sentido, apare-
ce como uma das regides mais prioritarias. Portanto, as preocupagoes
e demandas dos paises amazonicos, no que concerne a favorecer seus
modelos nacionais de desenvolvimento em respeito 2 manutengéo das
florestas, precisam ser ouvidas e consideradas. O atendimento a essas
demandas pode vir em parte pelo veiculo da cooperagdo. Essa é uma

janela de oportunidade (Pires, 2011, p.11).

Certamente, seu potencial de geragio de beneficios para os paises e
as popula¢des amazdnicas é grande. Todavia, é preciso estar alerta quan-
to a perspectivas demasiadamente otimistas com relagdo ao mecanismo
REDD. Nio se pode negligenciar quais serdo as condigdes para a ob-
tencdo de recursos; quais organismos serdo responsaveis pela avaliacdo,
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implementacio e fiscaliza¢io dos projetos aprovados; e quais interesses

estardo sendo favorecidos, se serdo as demandas das populagdes e paises

amazonicos ou as expectativas do “‘mercado verde internacional”.

Uma das primeiras tarefas para aproveitar o cendrio que se avizinha é a
criagdo ou aprimoramento de sistemas nacionais de monitoramento flo-
restal, compativeis entre si e que permitam comparagdes, linhas de base
claramente definidas. O projeto intitulado “Monitoramento da Pan
-Amazoénia”, ora em curso pela OTCA com financiamento da I[TTO,
cumpre uma fung¢do importante ao capacitar técnicos em cada pais e
instalar salas de equipamentos. O governo brasileiro em parceria com a
OTCA vem trabalhando para que o projeto seja ampliado e favorecido
com os recursos do Fundo Amazonia, aproveitando-se da experiéncia

brasileira no assunto (Pires, 2011, p.11).

Uma discussao mais detalhada de tal instrumento é um excelente

objeto de estudo para os pesquisadores do meio ambiente, porém abor-

dé-lo mais profundamente ultrapassaria as delimitacdes deste livro.

Passemos agora a andlise sumaria do posicionamento dos paises

signatarios do TCA em féruns internacionais de politica florestal,!”

nos quais houve intervengdes coletivas entre esses paises. Soma-

-se positivamente que houve pouca oposi¢io de conteudo entre as

posturas adotadas pelos paises amazonicos, havendo, ao contrario,

bastante convergéncia, tanto em posi¢des tradicionais de paises em

desenvolvimento, como também em outros temas:

17

Importancia de adequagio de critérios e indicadores as realidades
nacionais; oposi¢do a proliferacio de critérios e indicadores sem
estudos prévios; ampliagdo das causas de desertificagdo, de modo a
incluir também as econdmicas; cardter prematuro de instrumento
internacional estabelecendo condutas acerca de florestas; fundo in-
ternacional de florestas; aceitacdo de debt-swaps mas ndo policy-s-

waps; oposi¢do a certificagdo voluntéria; transferéncia de tecnologia e

Principalmente o Férum sobre Florestas das Nagdes Unidas (UNFF), a Organiza-
¢do Internacional de Madeiras Tropicais (OIMT), e o Sustainable Forest Manage-
ment (SFM)
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divisdo equitativa de beneficios; fato de que a formulagio de critérios
e indicadores deve levar em conta circunstancias nacionais; amplia-
¢do das causas de desflorestamento; cariter prematuro de um ins-
trumento legal estabelecendo condutas; e a protecdo a conhecimento
tradicionais' (Torrecuso, 2004, p.80).

Deve-se destacar que o Processo de Tarapoto, por meio do qual
os paises amazonicos lograram estabelecer critérios e indicadores co-
muns de sustentabilidade para a Floresta Amazonica é um elemento
muito positivo para os posicionamentos internacionais dos paises
da regido. Este mecanismo de construgdo de metodologias regionais
comuns gera coesao e articulacdo entre os paises amazonicos para
a defesa de sua competéncia soberana na elaboragio e execugio de
projetos de desenvolvimento para a regido por meio de seus proprios
critérios de sustentabilidade ambiental.

Porém, como observamos na analise dos fundamentos e
evidéncias empiricas da cooperacido internacional, um grande
abismo se faz entre as decisdes acordadas internacionalmente e a
realidade pratica das ac¢ées voltadas a conservagio e uso susten-
tavel do meio ambiente. Exemplo claro disto é que a aplicagio
das muitas resolugdes obtidas na Conferéncia do Rio ndo tem
conseguido, desde entdo, ultrapassar a barreira dos interesses
econOmicos nacionais e internacionais:

Vinte anos apds Estocolmo, o mundo parecia pronto a colocar o meio
ambiente entre os temas prioritdrios da agenda mundial. A perspectiva
de que o desenvolvimento sustentdvel seria a base de um novo paradig-
ma da cooperagio internacional, no entanto, revelou-se ilusoria, uma vez
que o processo de globaliza¢io se sobrepds. [...] varios aspectos apontam
para as dificuldades que a globaliza¢do representa para a tentativa de se
impor o desenvolvimento sustentdvel como novo paradigma, como a
incompatibilidade entre o crescimento das empresas transnacionais e a

mudanca dos padrdes de produgéo e consumo (Lago, 2007, p.85-86).

18 Earth Negotiation Bulletim: International Forest Policy, v. 13, n.1 a 92. Disponivel
em: <http://www.iisd.ca/vol13>..
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A mesma problematica estd colocada no momento atual fren-
te as negociacdes da Conferéncia Rio+20, a ser realizada no més de
Junho no Brasil. Em artigo recente, o embaixador Rubens Ricupero
afirmou efusivamente o seguinte:

Se o governo brasileiro sob Sarney ou Collor [por ocasido da Rio-
92] nio fugiu do problema amazénico, impde-se agora seguir linha
semelhante, enfrentando de forma proativa a ameaga que a mu-
dancga climatica faz pesar sobre a regido. [...] Nada melhor para
aproveitar a oportunidade da Rio+20 do que demonstrar que o
Tratado de Cooperagdo Amazonica esta mais vivo do que nunca
na sintonia com a preocupacoes de toda a comunidade internacio-
nal. Uma decisdao dos paises amazoénicos de estabelecer mecanis-
mos para fomentar e sistematizar as pesquisas, o conhecimento e
as propostas sobre a Amazénia serd a prova mais irrefutavel da de-
terminacdo das nag¢des amazonicas de proteger a Amazonia contra
a destruicdo (Ricupero, 2012).

Porém, a situacio atual se configura de forma bastante diferen-
te do que ocorreu em 1992. Naquela ocasido, os paises amazdnicos
se prepararam para a Conferéncia Ambiental da ONU, realizando
uma reunido de Ministros das Relagdes Exteriores e uma Reunido
de Presidentes, que resultaram na elaborac¢do, como vimos, de uma
contundente declara¢io de posicionamento conjunto quanto aos in-
teresses comuns aos paises amazonicos. Declaragio esta, reiteramos,
de dez paginas, a qual expressava posicionamentos politizados, cri-
teriosamente, assunto por assunto.

Embora ndo seja um mecanismo expresso no TCA, os presidentes dos
paises signatarios ja se reuniram duas vezes (em 1989 e 1992). As reu-
nides mostraram uma forte conotagio politica, transcendendo inclusive
a abrangéncia tematica do Tratado (Antiquera, 2006, p.68).

No ano que marca a renova¢do do compromisso politico das
Partes do TCA, a reunido de presidentes de 1989:
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Abordou criticamente o tema da utilizagdo de energia nuclear, e adotou
uma postura de enfrentamento em relagdo aos paises desenvolvidos: es-
peramos ver a criagdo de condi¢des que permitam o livre acesso ao co-
nhecimento cientifico e as tecnologias ndo contaminantes ou destinadas

a preservagdo ambiental (Antiquera, 2006, p.68).
Por sua vez, a segunda Reunido de Presidentes ocorrida em 1992:

Serviu para que os paises se articulassem e defendessem posicoes em
comum na Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvi-
mento. Também nessa declaragio, os paises desenvolvidos foram res-
ponsabilizados pela degradagdo ambiental do planeta, com seu padrdo
de consumo insustentével e sua forma de crescimento, de modo que néo
poderiam querer impor qualquer limite aos paises em desenvolvimento
(Antiquera, 2006, p.68).

J& no contexto atual, a Declaracio dos Ministros das Relac¢des

Exteriores dos Paises Membros da OTCA para a Conferéncia

Rio+20" néo passa de um documento formal, reduzido a trés pagi-

nas de exortagbes que expressam simplesmente:

“Preocupados porque, decorridos 20 anos da Cupula do Rio de 1992,
continuam vigentes padrdes insustentdveis de producio e consumo”’;
alertam para “a relevancia que deve ser dada a regido amazodnica”;
“Comprometem-se a promover um desenvolvimento e modos de vida
sustentaveis em harmonia com a natureza e o meio ambiente, que res-
peitem o direito de nossos paises de utilizar seus préprios recursos’;
“Exortam os paises desenvolvidos a assumir um forte compromisso
para avangar em dire¢do ao cumprimento das metas e objetivos acorda-
dos internacionalmente” (Declaragio, 2011).

Este posicionamento ndo aparenta ser contundente e forte o

suficiente, visto que regido amazonica ¢ um dos principais focos

de politicas multilaterais para o meio ambiente global, envolvendo

19

Disponivel em: <http://www.otca.info/portal/admin/_upload/documentos/
declaracao.pdf>..
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interesses de vdrios paises, instituicdes financeiras e segmentos da
sociedade civil a nivel mundial.

No momento em que o valor estratégico da Amazodnia se amplia
e que novos paradigmas de desenvolvimento sdo propostos envol-
vendo os recursos naturais, como € o caso da economia verde que
serd a tonica da Rio +20, a OTCA deve ter seu papel fortalecido
(Becker, 2011, p.4).

Porém, mesmo com o processo de “revitalizacio da OTCA”
que se iniciou em 2009 (Simdes, 2011), o posicionamento politico
conjunto precisa ser fortalecido. Em entrevista ao atual Secretario-
-Geral da OTCA, Alejandro Gordillo, realizada em abril de 2012,
o0 mesmo foi questionado sobre por que houve uma diferenca tao
significativa no posicionamento conjunto dos paises amazonicos
paraas Conferéncias de 1992 ¢ 2012. O Secretario-Geral argumen-
tou que em 1992 havia maior consenso entre os paises amazonicos
do que se verifica no presente momento.

Além disso, Gordillo assinala que naquele ano néo existia a
ALBA, Alianga Bolivariana para as Américas. Sem se aprofundar
no assunto, a afirmacgio do SG-OTCA denota que os objetivos e
ideologias da ALBA podem estar dificultando o consenso em tor-
no de temas amazonicos. Em 1992, os paises estavam em um con-
texto de renovagdo do compromisso politico, declarada em 1989.
Jano contexto atual, a cooperagio amazdnica acaba de sair de uma
fase de crise institucional, gerada pelo longo periodo de interinida-
de no cargo de Secretario Geral da OTCA, de 2007 a 2009.

Porém, o objetivo de “revitalizacdo da OTCA”, declarado na
Reunido de Presidentes Amazénicos em 2009, afirma a retomada do
consenso entre as partes, o que deveria ser suficiente para um posi-
clonamento mais robusto na mais importante conferéncia ambiental
do planeta, a ser realizada no maior dos paises amazonicos. A este
respeito, Pires (2011, p.11) assinala que com a renovacao do manda-
to da OTCA pelos chefes de Estados em 2009:
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O caminho é recrudescer a cooperagdo amazonica, enfrentando os as-
pectos ndo resolvidos na estratégia, fortalecendo os pontos fortes de
cada parte e, fundamentalmente, favorecendo o intercAmbio entre os
vizinhos detentores da maior floresta tropical do planeta [...] A nova
Agenda Estratégica, recentemente aprovada, esboga atividades neces-
sarias para traduzir o compromisso em realidade.

Espera-se, entretanto, que os posicionamentos dos paises amazonicos
durante a Conferéncia Rio+20 sejam mais coerentes com a realidade da
politica internacional na drea ambiental, a qual, ndo se pode negligenciar,
permanece orquestrada pela relacdo de forcas e o conflito de interesses.

Nio obstante, verifica-se que o sistema internacional precisa ad-
quirir novas dindmicas para conseguir responder aos desafios trans-
nacionais e atender as demandas socioambientais contemporaneas.
Para tanto, faz-se necessdria a renovacgio das bases elementares da
politica mundial, mesmo frente as perspectivas mais pessimistas:

Estamos assistindo, entretanto, a predominancia do realismo politico
nas esferas de decisdo da ordem ambiental, inclusive nas anteriores a
ela. Sendo assim, torna-se dificil acreditar que ela serd capaz de pro-
mover mudangas radicais no modo de vida das camadas dominantes, as
responséveis pela degradacio ambiental (Ribeiro, 2005, p.146).

Assim, constata-se novamente que optar pela cooperagio é assumir
o dificil objetivo de conciliar interesses de diferentes atores, aprofun-
dando a relacdo entre interesses complementares, mas, reconhecendo a
influéncia das relagdes de forga entre interesses conflitantes.

Para o equacionamento dos problemas ambientais, certamente haverd
necessidade de alguma mudanca de posicionamento no sistema, seja de
parte dos mais fortes, mas também dos mais fracos. Seria uma oportu-
nidade para repensar essas mesmas relagdes. [...] Pode-se dizer que na
questdo ambiental sera preciso inovar. A politica sugere a necessidade
de encontrar um campo comum, negociar, evitar a luta de todos contra
todos, buscando chegar a conclusdes reciprocamente aceitaveis (Vige-
vani; Scantimburgo, 2011, p.68-69).
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Desta forma, encontrou-se um relativo consenso na literatura em
torno da defini¢do da cooperacdo como sendo uma dindmica de ajuste
no comportamento dos atores as preferéncias atuais ou antecipadas
de outros atores, por meio de um processo de coordena¢io politica
(Keohane, 1984). Porém, ao verificar o contetdo e o andamento das
negociagdes ambientais internacionais, observou-se que este processo
de ajuste de comportamento dos atores ndo ocorre devido a coorde-
nagdo politica, mas sim por causa de intensos conflitos de interesses.

Ao analisar as duas principais conferéncias ambientais da Or-
ganizacdo das Nac¢des Unidas, comprovou-se a influéncia da corre-
lacdo de forcas do sistema internacional sobre os féruns ambientais
internacionais (Le Prestre, 2000). Por mais que a problematica am-
biental apresente a necessidade de cooperacio e de conjugagio de
esforgos dos atores, as resolucdes acerca das medidas que devem ser
adotadas neste campo s3o alcancadas mediante o conflito de interes-
ses, e ndo sob a perspectiva das necessidades e interesses comuns.

Em outras palavras, apesar de a cooperacio ser entendida como
o esforco conjunto de atores internacionais em busca de interesses
ou necessidades comuns, os meios pelos quais tais interesses sdo
buscados ndo implicam necessariamente uma relacdo cooperativa,
de ajuda mutua ou solidariedade. E a partir destas condicdes que
se pode constatar a especificidade do processo de cooperacio entre
os paises amazonicos. No ambito da cooperagdo amazonica, ndo se
verifica a mesma intensidade de conflitos de interesses na busca pe-
los objetivos comuns. Porém, este fato vem acompanhado do baixo
grau de articulagdo entre os paises da regido, caracteristica que vem
se transformando gradualmente.

Diferentemente do intenso conflito de interesses que marca as
negociacbes ambientais internacionais, o relacionamento entre os
paises da regido amazdnica parece ser marcado pela incapacidade de
dinamizar a cooperagdo regional. Assim, os paises amazonicos apa-
rentemente nio disputam pela lideranca ou conducéo de politicas no
nivel regional, nem, tdo pouco, atuam de forma efetiva e coordenada
para concretizar os objetivos ja estabelecidos no TCA e na OTCA,
como expressio de interesses regionais comuns.






2
A DINAMICA POLITICA DA
COOPERACAO AMAZONICA

Desde a época de assinatura do Tratado até os dias atuais,
académicos, ambientalistas, habitantes da regido e diversos atores
preocupados com a regifio esperam encontrar a Amazonia entre os
temas destinados a uma trajetoria ascendente na politica externa
do Brasil e demais paises. Da mesma maneira, os analistas con-
temporaneos das relacdes internacionais, engajados na temdtica
socioambiental global, almejam realizar na Amazénia uma expe-
riéncia modelar de cooperacdo a servico dos povos do continente
(Ricupero, 1995).

Assinado a 3 de julho de 1978, em Brasilia, pelas Republicas da
Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Ve-
nezuela, o TCA abrange uma regiio caracterizada pela exuberancia
natural, diversidade étnica e complexas relacdes sociais, além de no-
tadas dificuldades politicas e econdmicas. Diante do cenario inter-
nacional em processo de globalizagio e marcado pelo crescimento
da temdtica ambiental nas relagdes internacionais a partir de 1970,
os paises amazoOnicos se reuniram em torno de principios cooperati-
vos expressos no Tratado de Cooperagido Amazodnica. Para ilustrar a
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area compreendida pelo Tratado, de acordo com dados fornecidos a
OTCA pelos paises amazonicos, tem-se o seguinte:

Quadro 1 — Amazénia Continental: paises da bacia hidrogréfica

Pais Bacia (Km?) % Nacional % Bacia
Bolivia 824.000 75,00 11,2
Brasil 4.982.000 58,50 67,79
Colémbia 406.000 36,00 5,52
Equador 123.000 45,00 1,67
Guiana 5.780 2,73 0,08
Peru 956.751 74,44 13,02
Venezuela 53.000 5,78 0,72
Suriname 142.800 100,00 -
Guiana Francesa* 91.000 - -
Total Amazénico 7.493.421

#Territorio extracontinental da Franca: ndo faz parte do TCA.
Fonte: “Amaz6nia sem mitos” (Tratado de Cooperagao Amazénica— TCA)

O esforco diplomatico em cooperar manifestado no TCA inau-

gurou o ‘‘sistema transnacional amazonico”, assim definido pelo
General brasileiro Carlos de Meira Mattos (1980).

As relagdes entre os governos da drea eram até entdo cordiais mas pouco
substanciosas. Faltava-lhes contetido concreto, substancia econémica e
comercial. Nos anos recentes, os contatos diplomaticos se multiplicam,
sobem de nivel, frutificam em acordos objetivos, produzem néo a ret6-

rica da integragdo, mas projetos tangiveis (Ricupero, 1995, p.359-360).

O Tratado é composto de um preambulo, 28 artigos, e uma
Emenda. No preambulo encontram-se principios fundamen-
tais do acordo, como a cooperacdo, o compartilhamento de
experiéncias e o desenvolvimento socioeconémico harmonico
com a preservag¢io do meio ambiente.

Neste capitulo, serdo analisados os aspectos politicos que en-
volvem os paises signatarios do Tratado de Cooperacio Amazdnica.
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Primeiramente, serdo discutidas as motivagdes iniciais que levaram
o0s paises a buscarem a negociacio e a aproximagcdo regional. Em se-
guida, haverd uma anélise do processo de negociacdo, desde a pro-
posta inicial brasileira até a finalizacdo do acordo. Estes sio pontos
muitos importantes deste livro, ja que discorrem sobre a construgio
de objetivos comuns, que sdo os pardmetros essenciais para se ava-
liar a efetividade da cooperacio entre os paises amazonicos.

A reflex@o sobre o assunto levanta questionamentos pertinentes
como: por que, apesar da importancia global da Amazénia, néo se ve-
rifica um profundo engajamento dos Estados na realizagdo de proje-
tos cooperativos notdveis? Os paises e governos tém interesse, de fato,
que a coordenacio regional funcione efetivamente? Estas sio questoes
bastante problematicas e as respostas devem levar em conta as dificul -
dades de construir politicas de ambito regional, principalmente em
areas estrategicamente sensiveis, como no caso da Amazonia. Assim,
apesar da evidéncia de objetivos regionais comuns, deve-se realizar
um esforgo para compreender e buscar superar os entraves a coope-
ragdo regional, que tém suas raizes mais profundas na divergéncia de
interesses e de visdes sobre o que é a Amazdnia, qual futuro se deve
buscar construir para a regido, e, fundamentalmente, como realizar os
esforcos necessdrios de maneira conjunta.

Sera discutida também a questdo da Guiana Francesa, os motivos
pelos quais este territério ndo faz parte do TCA, e as atuais reivindi-
cacoes da Franca para integrar-se ao acordo regional. Dando sequén-
cla, serdo vistos os aspectos formais do Tratado, essencialmente, o
conteudo de seus artigos, quais foram os principais objetivos estabe-
lecidos e os acordos firmados apéds a sua assinatura. Como resultado
daarticulacdo regional propiciada pela assinatura do TCA, sera anali-
sado, ainda, o Processo de Tarapoto que logrou construir parametros
regionais comuns sobre o desenvolvimento sustentavel florestal. Ain-
da sob o escopo da articulagdo regional, apresento uma breve analise
da Associagdo de Universidades Amazonicas, a UNAMAZ.

Por fim, a dltima segdo deste capitulo observa panoramica-
mente a trajetéria da cooperagdo amazonica desde a assinatura
do Tratado até os dias atuais. Nesta sec¢do, serd dada énfase ao pe-
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riodo de 1978 a 2002, data da criagdo da Organizagio do Tratado
de Cooperacdo Amazoénica. O periodo posterior a criacio desta
Organizacio sera o foco de investigacdes do proximo capitulo,
que avaliara a atuacio institucional da OTCA.

Passemos, entdo, ao estudo das motivacdes iniciais que levaram
0s paises amazdnicos a buscar a articulacio regional em torno de
objetivos compartilhados.

As motivacoes iniciais

A regido amazonica, em meados do século XX, sustentava-se
com base na exploracdo de produtos florestais para o mercado in-
ternacional e, internamente, na economia de subsisténcia. A ocupa-
¢do humana, concentrada no curso dos rios, margeada pelo Ocea-
no Atlantico a Leste e pela Cordilheira dos Andes a Oeste, formou
uma civilizagdo de periferia, descontinua e esparsa. “Na auséncia de
ocupacao continua, os contatos internacionais na Bacia se limitavam
a trés ou quatro portos fluviais de fronteira” (Ricupero, 1984). A
exemplo de Iquitos, Leticia, Benjamin Constant e Tabatinga, com
navegacao e comércio esporadicos.

O “tempo” amazdnico era sem pressa. Regia-se ndo pelo homem, mas
pela lentidio dos ciclos biolégicos [ ...] Havia consenso dentro e fora dos
paises amazonicos de que a Amazdnia, como espaco planetario, néo se
inscrevia no horizonte e na agenda do homem contemporéaneo. Aguar-
dava-se o proximo milénio (Ricupero, 1984, p.178).

Com o passar dos anos e com o0 avango econémico dos paises da
regido, destacadamente o Brasil, alguns elementos possibilitaram e
tornaram desejavel uma ocupagdo mais intensiva da regido amazo-
nica. No Brasil, o impulso desse processo veio com a construgio e
transferéncia da capital nacional para o centro geografico do pais,
Brasilia. “Sua primeira consequéncia prética foi a colonizac¢io es-
pontinea da Belém-Brasilia por centenas de milhares de brasileiros”.
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Comegava, entdo, a se acentuar a ocupac¢do da Amazonia também as
margens de eixos rodoviarios, sem, é claro, o devido planejamento
ecoldgico e econdmico.

O marco seguinte no processo de transformacéo ocorreu em 1966, com a
adogdo da politica de incentivos fiscais e a organizagdo da SUDAM (Su-
perintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia), seguidas, mais tarde,
pelarevitalizagdo de Manaus com a Zona Franca (Ricupero, 1984, p.178).

Essas transformagdes na ocupacio da regido amazonica brasilei-
ra serviram de impulso e de modelo para os demais paises da regido.
Evidentemente, buscando cada um atender a suas necessidades e
demandas internas, focos de dinamismo comecavam a intensificar
a exploracdo da regido:

Apoiando-se na exploragdo do petréleo e na colonizagdo no Peru, Equador,
e Colémbia, no fomento a pecuaria na Bolivia, na implantacdo da siderur-
gia, da industria pesada e da segunda maior usina hidrelétrica do mundo na
Venezuela (usina de Guri), nos grandes projetos hidrelétricos e de aluminio
planejados para o Suriname e a Guiana (Ricupero, 1984, p.179).

Como bem demonstra o Rubens Ricupero, o “rapido desenvol-
vimento da vida material contagia a diplomacia amazénica” e, as-
sim, “essas transformacdes vieram a criar, internamente, a condi¢do
bésica para que se pudesse pensar em propor uma cooperagao mais
ampla para os paises da area” (1984, p.179).

Pela primeira vez, o Brasil teve uma politica definida para a Amazonia,
e, em consequéncia, teve a seu alcance, para partilhar com os vizinhos,
ndo apenas o marasmo e a frustracio de 30 anos atras, mas um acervo
concreto de experiéncias e de realizagdes, um receitudrio de formulas e
técnicas de desenvolvimento regional merecedoras de estudo, e, quem
sabe, de possivel aplicagio em condigdes similares (Idem).

Os fatores econémicos ilustram o direcionamento das politicas
nacionais dos paises para a regido amazonica. No entanto, hd uma
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relativa discordancia quanto as pretensdes econémicas da propos-
ta brasileira de estabelecer a cooperacdo entre os paises da regido
amazoénica. Para Torrecuso (2004):

Em rela¢do a suposta determinante econémica, acredita-se que o desen-
volvimento das relagdes bilaterais entre o Brasil e os paises amazonicos
poderia produzir os resultados econémicos esperados, além do que,
obviamente, o texto do Tratado ndo permite concluir que seu objetivo
fosse o intercdmbio comercial ou forjar instrumentos para o desenvolvi-

mento econdmico da regido (Torrecuso, 2004, p.56).

Através destas afirmacoes, Torrecuso argumenta que, por tais
motivos, ndo é procedente a afirmacio de Romdn (1998, p.165) de
que os lideres brasileiros “teriam de continuar sua busca por novos
mercados [ ...] e nesse contexto a regido amazonica e os paises do nor-
te surgiram como um alternativa”. Ja para Miyamoto:

O Tratado tinha como um de seus fins neutralizar o Tratado de Car-
tagena (Pacto Andino, de 1969), que restringia o acesso dos produtos
manufaturados brasileiros aos paises signatérios. Agora, com o novo
Tratado abarcando os mesmos paises, a possibilidade brasileira de ocu-
par espagos se ampliava (2006, p.153).

No mesmo sentido, Montenegro (1993, p.7) aponta que:

Quanto ao elemento econdémico, cabe esclarecer que a ligagio entre
0 acesso aos mercados andinos € o TCA se vinculava a atrag¢do dos
fluxos comerciais desses paises em direcdo ao Atlantico. Com efeito,
esse objetivo, de indole econdémica, incorporava uma preocupagio
também estratégica, na medida em que o Brasil pretendia, com o
acesso as economias andinas, evitar a formagdo sempre indesejada

de um bloco hispano-americano contrario aos seus interesses.

Esta afirmacéo encontra algum fundamento no Artigo XII, que
estabelece o seguinte:
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As Partes Contratantes reconhecem a utilidade de desenvolver, em condi-
¢oes equitativas e de mutuo proveito, o comércio a varejo de produtos de
consumo local entre suas respectivas populagdes limitrofes, mediante acor-
dos bilaterais ou multilaterais adequados (TCA, 1978, sem paginagio).
Complementarmente, Torrecuso (2004, p.56) adiciona que:

Embora o Brasil desejasse uma maior integragéo fisica, tal aspiragdo néo
suporta necessariamente interesses econémicos imediatos e, se esse fos-
se de fato um interesse relevante para o Brasil, o pais ndo teria razdo para
concluir tio rapidamente as negociagoes.

Nossa perspectiva é a de que, sem duvida, o aspecto econdémico foi
levado em consideracdo pela diplomacia e pelo governo brasileiro quan-
do da proposta do TCA. Porém, como os objetivos geopoliticos do pro-
jeto eram consideravelmente mais importantes no contexto da época, os
desdobramentos econdmicos da aproximacao com os paises amazonicos
ficaram em segundo plano, como uma consequéncia positiva e desejada,
entretanto, abaixo das prioridades estabelecidas para o TCA.

Assim, o Tratado de Cooperacao Amazdnica partiu de uma inicia-
tiva brasileira, inspirada na necessidade de institucionalizar e orientar
um processo de cooperagio regional, com o objetivo prioritario de as-
segurar a soberania dos paises da regido sobre seus territorios amazo-
nicos. Nas palavras de Geisel, transcritas por Ricupero (1984, p.35):
“os paises que dividem o territério entre si — e ninguém mais — tém a
exclusiva responsabilidade sobre seu desenvolvimento”.

E muito importante destacar, entdo, que:

Motivado pelo interesse de reafirmar a soberania dos paises da regido em
relagdo ao recrudescimento das pressdes “externas”, [...] o TCA tinha, ini-
cialmente, motivagdes econdmicas e de seguranca (Montenegro, 1993, p.6).

Nos anos precedentes a assinatura do TCA, o continente ame-
ricano viu surgir grande parte dos acordos destinados a integracdo
econdmica que se desenrolam até hoje. Por exemplo, em 1960, surge
a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC); em
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1965, a Associagio Caribenha de Livre Comércio (CARIFTA); em

1966, o Grupo Andino e, em 1968, a Comunidade Andina de Fomen-

to (CAF); no ano de 1969, firma-se o Tratado da Bacia do Prata; em

1973, o CARIFTA se transforma em CARICOM, e em 1975, tem

inicio o Sistema Econémico Latino Americano e do Caribe (SELA).
A autora Hayle Melim Gadelha (2009, p.21) aponta que:

O surgimento do TCA, em 1978, corresponde a momento histérico em
que convergiram dois importantes processos. Por um lado, a integragéo
na América Latina ganhava énfase, em periodo no qual paises e regides
nao diretamente alinhados aos grandes polos de poder da Guerra Fria
reivindicavam espago no cendrio internacional. Por outro lado, a agenda
ambiental crescia em importancia, impulsionada pela opinido ptblica e
por consideragdes geopoliticas.

Por estes motivos, é indispensével considerar o contexto inter-
nacional no qual foram dados os primeiros passos da cooperacio
amazoénica. A década de 1970 foi notoriamente marcada pela ascen-
sdo rapida e intensa da tematica ambiental no cendrio internacional.
Fato que se deu por varios motivos, entre os quais se costuma des-
tacar as teses drasticamente alarmantes de organizag¢des ecoldgicas
dos paises desenvolvidos, especialmente o Clube de Roma, e os
acirrados debates internacionais da Conferéncia de Estocolmo sobre
a necessidade dos paises adotarem medidas ecoldgicas em suas eco-
nomias. Segundo Gadelha (2009, p.76):

As insinua¢des de que os recursos naturais dos paises em desenvolvi-
mento deveriam ser usados conforme modelos ditados por institui¢des
sediadas em paises centrais, como o Clube de Roma, indicavam a ne-
cessidade de os paises amazonicos reunirem-se em torno de objetivos
comuns. A diplomacia do pragmatismo responsavel ndo se furtou a res-
ponsabilidade de liderar esforgos para que os paises amazdnicos adotas-
sem principios comuns e autoctones de desenvolvimento.

E notério que a Amazonia tem sua importancia reforcada perante a
comunidade internacional e a opinido publica, brasileira e mundial. A
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internacionaliza¢do desse debate ndo é nova, como ndo é nova a po-
si¢do do Governo brasileiro. Cabe soberanamente aos paises amazo6-
nicos desenvolver seus territorios da maneira que lhes aprouver. Esse
paradigma € a base da propria assinatura do TCA em 1978, quando
os governos sul-americanos ja refutavam o discurso intervencionista
emanado do Clube de Roma e da Conferéncia de Estocolmo (Gadelha,
ibidem, p.6-7).

E possivel distinguir cinco principios fundamentais que eram
buscados pelos paises amazdnicos e tiveram influéncia nas motiva-
¢Oes a cooperacdo: 1) a competéncia exclusiva dos paises da regido no
desenvolvimento e prote¢io da Amazoénia; 2) a soberania nacional na
utilizagdo e preservagido dos recursos naturais e a consequente prio-
ridade absoluta do esforgo interno na politica de desenvolvimento
das 4reas amazonicas de cada Estado; 3) a cooperacio regional como
maneira de facilitar a realizagio dos objetivos; 4) o equilibrio e har-
monia entre o desenvolvimento e a protecdo ecolégica; 5) a absoluta
igualdade entre todos os parceiros (Mattos, 1980).

Para explorar melhor estas motivagdes ao processo de coope-
ra¢do amazonica, elas foram divididas em trés ambitos: as Razdes
Estratégicas dos Estados Amazonicos, as Razdes Ambientais e as
Razdes Socioeconémicas. Estas razdes estdo intimamente relacio-
nadas, entretanto, para analisar melhor seus elementos, adiante
uma a uma serd abordada.

Razoes estratégicas

As razdes estratégicas dos Estados amazonicos tém como prin-
cipal elemento a reafirmagdo do principio da soberania. As décadas
de 1960 e 1970 marcam um periodo de forte presenca militar no
comando de paises sul-americanos, como nos casos de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Paraguai e Peru. Neste contexto, o tema da
seguranca passa a ser ainda mais importante na agenda politica dos
paises. Mesmo nio conseguindo estabelecer uma politica comum de
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seguranca regional, nio se pode excluir a influéncia do tema da segu-
ranca no processo de construcio politica do TCA.

De fato, o TCA, em suas fungdes, tem o duplo papel de: a) criar oportu-
nidades novas para o contato internacional, no sentido da cooperagio; e
b) evitar o surgimento de conflitos. Tanto em um sentido quanto noutro,
o TCA se enquadra entre as preocupacdes da politica externa brasilei-
ra de reafirmar sua soberania e evitar atritos e tendéncias que pudessem

isola-lo politicamente dos seus vizinhos (Montenegro, 1993, p.7-8).

A soberania dos paises amazonicos estava diretamente re-
lacionada a questdo da internacionalizacdo da Amazdnia, que
havia sido levantada no cendrio internacional desde o Acordo
de Iquitos, de abril de 1948, “pelo qual a UNESCO tentou
criar o chamado Instituto Internacional da Hiléia Amazénica”
(Mattos, 1980, p.123).

O projeto de criagdo do Instituto Internacional da Hiléia Amazoéni-
ca (ITHA) foi apresentado @ Unesco em 1946 pelo cientista brasilei-
ro Paulo Estevdo de Berredo Carneiro. A proposta inicial do IIHA
previa a realizacdo de pesquisas nas dreas de botanica, quimica, zoo-
logia, geologia, além de estudos etnograficos, no intuito de promo-
ver a preservagio e a integracdo cultural da regido amazonica [...]
Para esses [os militares], o projeto do IIHA representava um manto
protetor dos interesses imperialistas na regido, perspectiva distinta
dos militares desenvolvimentistas, simpéticos ao plano da Unesco.
As controvérsias em torno da internacionalizagdo da Amazdnia, no
Brasil, foram marcadas fundamentalmente em torno dessa questao,
dividindo opinides entre interesses nacionais e estrangeiros. Am-
plamente discutido no parlamento brasileiro, o projeto do ITHA
nio chegou a se concretizar. Em face das controvérsias em torno
do programa amazonico da Unesco, em 1949, a Conferéncia Geral
da Unesco decidiu limitar a atuagio da organizagio internacional a
cooperagdo técnica. Em 1951, o projeto veio a ser engavetado pelo
Congresso Nacional (Maio; Oliveira, 2009, p.122).
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Frente a polémica quanto a cobiga internacional pela regido, os
paises amazdnicos se encontravam ainda mais motivados a se uni-
rem em favor da manutencido de suas soberanias, o que se tornou
possivel por meio de um instrumento juridico internacional, o Tra-
tado de Cooperagdo Amazonica.

A caracteristica tipica de regimes internacionais de abranger o escopo mais
amplo possivel de temas, tornando-os interdependentes entre si, incluia,
no preAmbulo do Anteprojeto do TCA, uma mencao a defesa da Amazo-
nia. Esse objetivo, como se recorda, ligava-se & permanente preocupagio
com a interferéncia externa na Amazdnia, mas destinava-se também a
apoiar a vigilincia da regido em termos de atividades ilicitas [ ...] A primei-
ra versio do TCA (setembro de 1977), portanto, apresentava um progra-
ma ambicioso, que se referia a temas delicados (Montenegro, 1993, p.9).

Porém, dadas as muitas instabilidades politicas histéricas na
regido, tratar de seguranca regional era um objetivo estratégico e
sensivel demais para alcangar o consenso por meio do TCA. Estes
motivos levaram a uma diminui¢do no escopo do Tratado durante
o periodo de negociagio deste acordo, como sera visto com mais
detalhes a seguir. No decorrer da década de 1970, a intensificacdo
dos debates ambientais internacionais colocou em pauta novamen-
te a possibilidade de uma geréncia internacional sobre a Amazonia.
Fator que serviu de estopim para que os paises da regido finalmente
se articulassem para constituir um acordo em nivel regional contra
qualquer interferéncia externa na Amazonia:

Cabe soberanamente aos paises amazonicos desenvolver seus territorios
da maneira que lhes aprouver. Esse paradigma ¢ a base da propria assi-
natura do TCA em 1978, quando os governos sul-americanos ja refuta-
vam o discurso intervencionista emanado do Clube de Roma e da Con-
feréncia de Estocolmo [...] As insinuagdes de que os recursos naturais
dos paises em desenvolvimento deveriam ser usados conforme modelos
ditados por institui¢des sediadas em paises centrais, como o Clube de
Roma, indicavam a necessidade de os paises amazbnicos reunirem-se
em torno de objetivos comuns (Gadelha, 2009, p.21).
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A exclusividade dos paises amazdnicos na exploracdo de seus
recursos € central entre os elementos que compde as razdes estraté-
gicas dos Estados da regido para se aproximarem, e também esta li-
gada ao principio da soberania. De acordo com o Artigo IV do TCA:

As Partes Contratantes proclamam que o uso e aproveitamento ex-
clusivo dos recursos naturais em seus respectivos territérios é de di-
reito inerente a soberania do Estado e seu exercicio ndo terd outras
restrigdes sendo as que resultem do Direito Internacional (TCA,
1978, sem paginagio).

Pode-se ver, portanto, que este primeiro ambito das motivagdes
a cooperacio amazonica estd ligado a fatores estratégicos tradicio-
nais das relagdes internacionais: soberania e territério.

Razoes socioeconomicas

No dmbito das motivacdes socioeconémicas a cooperacio ama-
zbnica estdo contidas trés necessidades apresentadas pelos paises: a
da integracdo das regides amazonicas as respectivas economias na-
clonais, a do desenvolvimento harmoénico da Amazodnia e a da me-
lhoria da qualidade de vida das popula¢des amazonicas. A primeira
diz respeito a um interesse doméstico comum aos paises amazdnicos
enquanto a segunda motivacio estd ligada a um esfor¢o regional em
busca do que mais tarde viria a ser denominado desenvolvimento
sustentdvel. A terceira constitui um objetivo que seria alcancado
como resultado dos outros dois.

Havia, na proposta inicial brasileira, o objetivo de integrar,
paulatinamente, as economias dos paises da regido, juntamente
ao objetivo de integrar a regido amazonica as respectivas eco-
nomias nacionais.

O desenvolvimento sustentével do Brasil e da Amazonia brasileira ndo
serd possivel sem o progresso e o desenvolvimento sustentavel de toda a
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Amazdnia, em um esquema cooperativo que reforca em conjunto o con-
trole sobre nossos recursos, afasta as tentativas unilaterais de imposigéo
de interesses alheios e garante que nossos legitimos valores encontrardo
um ambiente internacional mais propicio para frutificar, em beneficio

da propria regido e do mundo (Simées, 2011, p.13).

Porém, como se verd na se¢do seguinte, o objetivo da integracdo
fisica e econdmica nao foi objeto de consenso para ser incluido como
meta do TCA. A busca pela integracio das regides amazonicas as
economias nacionais foi uma meta relevante a época de assinatura do
TCA, visto que as regides amazonicas possuem pouca ligacdo com
as demais dreas dos paises amazonicos. No caso da Amazdnia, esta
¢ uma regido, em geral, periférica em todos os paises amazonicos, o
que dificulta a sua integracdo aos territérios nacionais e também difi-
culta a interacgéo e integracio entre os paises amazonicos (Sant’ Anna,
2009, p.3). A época de assinatura do TCA, grande parte dos paises
da regido ja vinha empreendendo ac¢des de exploracdo, ocupagio e
desenvolvimento em suas dreas amazonicas nacionais.

O Tratado reforga o conceito de soberania nacional e explicita a necessi-
dade de que a Amazonia seja integrada a economia dos paises-membros.
Datam dessa época, por exemplo, politicas e programas do Brasil para
incrementar a migragdo interna em diregio a essa regido (Pires, 2011, p.3).

No Brasil, este objetivo se estendia desde o governo de Getu-
lio Vargas, que “propunha a expansio demografica e econdmica na
Amazdnia, no sentido de garantir a soberania nacional naquele ter-
ritério e tornd-lo um polo produtor de riquezas”. Além disso, “a in-
corporacio da Amazonia estava atrelada ao processo de construgdo
do Estado nacional” (Maio; Oliveira, 2009, p. 61). Aspiracdes estas
que viriam a ser realizadas com iniciativas governamentais macicas
com o regime militar a partir de 1964.

NaVenezuela, o governo estabeleceu um programa de desenvol-
vimento do sul do pais em 1960, com a fundacio da Corporacién
Venezolana de Guayana (CVQG). O imperativo da “conquista del
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sur”, formulado pelo presidente Rafael Caldera em 1969, confirma-
va a importancia dada pelo pais aos polos de crescimento industrial
de Ciudad Guayana e Ciudad Bolivar, ambas na Amazénia vene-
zuelana. Convertida em dindmica promotora do desenvolvimento
siderurgico, a CVG passou a atuar também no Territério Federal do
Amazonas (Montenegro, 1993).

Na Colombia, “pais no qual a presenga amazonica é tradicional -
mente restrita, com cerca de apenas 1,8% da populac¢io nacional”’, a
atencdo governamental voltada para a regido assumiu relativa im-
portancia na década de 1970, “com a realizagio de um Projeto Ra-
dargramétrico, em colaborac¢do com o governo da Holanda, e com a
criacdo, em 1975, do Departamento Administrativo de Intenden-
cias y Comisariados (DAINCO)”, voltado para a promogio do de-
senvolvimento da regido através da elaboragdo de Plano Trienais de
Desenvolvimento (Montenegro, 1993).

Jé o Peru foi o pais mais semelhante com o Brasil com relagio a
dindmica e as motivagdes do seu desenvolvimento amazonico nos
anos 1970. A Amazdnia peruana fora dividida geograficamente em
duas sub-regides: regifio da Selva e regido da Costa. Estas areas co-
mecaram a ser, nos anos 1950, “drea de atracdo dos agricultores mi-
grantes deslocados da regido da serra em vista da escassez de terras
provocada pela concentracdo fundiaria”. O governo peruano, que
depois de 1968 havia passado a adotar um enfoque centrado na area
mais dindmica do pais (Lima e o restante da Costa), passa, a partir de
1979, a privilegiar a descentralizacdo administrativa e institucional,
com vistas a interiorizar o desenvolvimento (Montenegro, 1993).
Processo semelhante ao que ocorre no Brasil no que tange a interio-
rizacdo da capital nacional e o papel governamental na promocio da
ocupacio da regido amazonica nacional.

O Equador empreendeu ag¢des visando o incremento da produ-
¢do agricola em seu territério amazonico — por intermédio do Insti-
tuto de Colonizag¢io da Regido Amazonica Equatoriana (INCRAE)
— e procurou solugdes para um conjunto de problemas existentes, a
exemplo da necessidade de reforma agraria, para a qual foi utilizada
parte de seu territério amazénico. De acordo com Kilca (2006):
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O crescimento econémico do Equador lhe outorgou uma maior impor-
tancia e margem de agéo que ndo dispunha em periodos anteriores, colo-
cando-o em situagio de destaque durante as negociacdes do TCA. Para
Carrasco' o Equador encontrou no TCA um “argumento a mais para exi-
gir seu direito a livre navegagdo no rio Amazonas e seus afluentes, ponto
de especial interesse devido a seus litigios com o Peru” (Kilca, 2006, p.18).

Os demais paises da regido também viam oportunidades de au-
ferirem ganhos econdmicos por meio da ampliagido de seu relaciona-
mento com o Brasil. Fator que contribui positivamente, como uma
razdo socioecondmica para a adesdo dos paises ao TCA:

Segundo o Relatdrio Politico Latino-Americano (Latin American Poli-
tical Report), determinados setores venezuelanos e colombianos ficaram
interessados pelo TCA devido a atividade econémica gerada no Paraguai
ap0s sua associacdo com o Brasil, particularmente no setor hidroelétrico.
A Colémbia estaria interessada na construcio de estradas, civilizagao de
tribos da Amazo6nia colombiana, e na parceria empresarial, com objetivos
de estabelecer companhia multinacionais latino-americanas; para isso,
necessitaria da experiéncia brasileira. A Bolivia, por sua vez, poderia,
através do TCA, tentar solucionar o problema da mediterraneidade de
seu territorio, pois haveria a possibilidade de buscar uma saida para o mar
via sistema fluvial da sua regido oriental, tanto pelo territério venezuela-
no, quanto pelo brasileiro (Kilca, 2006, p.172).

A incorporagio das dreas amazonicas as respectivas economias
nacionais visa, em um primeiro momento, a atender aos interesses
estatais, e em contrapartida, melhorar as condi¢oes de vida das po-
pula¢des amazonicas. Por outro lado, esse vinculo com as dindmicas
de mercado nacionais e, consequentemente, internacionais, pode ser
muito perigoso, devido a complexidade cultural e ambiental da re-
gido, jd que a logica do capital é expansiva e acaba por transformar
os modos de vida e sobrevivéncia tradicionais. Motivo que pode ter

1 Carrasco, Juan Pablo. In: El Tratado de Cooperacion Amazénica. Nueva Sociedad,
n.37,jul.-ago., 1978.
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levado Ricupero (1995, p.359) a alertar que “o desenvolvimento da
vida material contamina a diplomacia amazonica, que se diversifica
e muda de natureza”.

Nio se pode esquecer que entre os objetivos mais essenciais no
ambito socioeconomico estd a necessidade de melhorar as condi¢oes
de vida das populac¢des locais da Amazodnia, como consta do Tratado.

A porgdo brasileira, informa o Atlas do Desenvolvimento Humano
(PNUD e FJP, 2003), abriga indices abaixo da média nacional, com eleva-
da concentragdo de renda. Na mesma diregdo, a recente publicagio da Ar-
ticulacién Regional Amazénica, denominada “La Amazonia y los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio”, informa que a porgdo amazdnica dentro
de cada um dos nove paises conta com indices inferiores a média nacional
nos quesitos de desenvolvimento humano (Ara, 2011 apud Pires, 2011).

Analisando mais profundamente esta realidade, pode-se inferir
que deve estar entre os objetivos da coopera¢do amazonica tanto a
melhoria da qualidade de vida dos habitantes das cidades amazéni-
cas como também das comunidades locais, ribeirinhas, indigenas,
tradicionais, extrativistas e tantas outras.

Portanto, ndo hd como falar de conservagdo ambiental na Amazonia
sem considerar a necessidade de garantir o bem-estar de seus habitantes.
Modelos de desenvolvimento que considerem esse aspecto essencial ten-
derio a reproduzir férmulas ex6genas que a querem como um santuario
intocdvel, inconcebivel tanto para os amazonicos (pessoas que nascem na
regido) quanto para os amazonidas (pessoas que tém consciéncia da es-
pecificidade da regido) (ISA, 2007, p.100). Lidar com a diversidade eco-
logico-humana, as assimetrias e os desafios comuns é tarefa para todos os
paises que detém esse importante patrimoénio natural (Pires, 2011, p.2).

Razdes ambientais

O TCA expressa em seu preambulo que as Reptblicas signa-
tarias estdo “Animadas do propdsito comum de conjugar esforgos
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[...] para promover o desenvolvimento harménico da Amazoénia [... ]
para elevar o nivel de vida de seus povos e a fim de lograr a plena in-
corporagdo de seus territérios amazonicos as respectivas economias
nacionais’ (TCA, 1978: Preambulo).

Os componentes desse desenvolvimento harmonico que podem
ser encontrados no tratado sdo: “a utilizacdo racional dos recursos
naturais” (Artigo I), “a utilizagdo racional dos recursos hidricos”
(Artigo V) e “o aproveitamento da flora e da fauna racionalmente
planejado, a fim de manter o equilibrio ecolégico da regido e preser-
var as espécies” (Artigo VII) (TCA, 1978).

A busca pelo desenvolvimento harménico da Amazénia foi e
continua sendo uma motivagdo & cooperacdo na regiao, mesmo este
desenvolvimento sendo hoje entendido de forma atualizada e ex-
pressa em outros conceitos. Como no caso da seguinte afirmagio da

Secretaria-Geral da OTCA de 2006:

A necessidade de proteger a Amazonia, o exercicio da soberania, bem
como, ainda, as tarefas ineludiveis da luta contra a pobreza, a melhoria
da qualidade de vida e, evidentemente, o que se podia considerar como
uma espécie de apelo ao desenvolvimento sustentével foram as conside-
ragdes constantes da agenda dos chanceleres dos oito paises com sobe-
rania sobre a Bacia Amazdnica, quando assinaram o Tratado de Coope-
ra¢do Amazonica, pelos idos de 1978; com uma atitude que poderiamos
qualificar como visionaria para a época (Serrano, 2005, p.86).

As razdes ambientais motivaram desde o inicio o processo de
cooperag¢do amazonica. Trata-se de um ponto essencial desta pesqui-
sa, pois é neste Aambito que estéd a particularidade deste processo de
cooperacio. Sabe-se hoje que alguns processos de regionalismo, como
o da Unido Europeia e do Mercosul, ja buscam incorporar questdes
ambientais a sua estrutura. Porém, a experiéncia amazonica de re-
glonalismo fol a primeira em que as motivagdes ambientais estdo no
cerne do processo de cooperagéo. Isto pode ser verificado também na
seguinte afirmacdo publicada dois anos depois da assinatura do TCA:
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Uma das caracteristicas essenciais do Tratado de Cooperagdo ama-
zbnica € a sensibilidade de seus negociadores para um dos principais
apelos sociologicos do nosso tempo — a consciéncia ecolégica. A im-
portancia dos problemas do meio ambiente ali estd consignada na pos-
tulagdo do proposito de equilibrar as necessidades do desenvolvimen-
to com o harmoénico equilibrio ecolégico. Neste sentido, amparando
tese tdo atual, o Pacto Amazdnico é o primeiro acordo dessa dimenséo
multinacional a acolher a modernissima tese da preservagio ecologica.

(Mattos, 1980, p.123).

Tendo sido 0 TCA firmado em 1978, as questdes ambientais
em discussdo no cenario internacional até o momento, com desta-
que para os debates alarmantes da Conferéncia de Estocolmo em
1972, certamente fizeram parte do processo de construgio politica
do Tratado. Paralelamente, também é fundamental situar as ex-
periéncias particulares dos paises da regido acerca da situacdo em
que se encontravam seus respectivos territérios amazénicos. E a
partir desta conjugacdo dos fatores internos e internacionais que o
processo de cooperacdo busca identificar quais desafios serdo en-
frentados dai em diante.

Neste sentido, a preservacdo ambiental e o desenvolvimento
harmoénico, expressos no preambulo do TCA, foram elementos fun-
damentais nas motivagdes ao processo de cooperagido amazonica. De
acordo com Celso Amorim, embora O TCA tenha sido elaborado
anteriormente a algumas das formulacdes hoje correntes no trata-
mento das questdes ambientais, “o Tratado de Coopera¢io Amazo-
nica guarda simetria com conceitos e proposi¢des que passaram a
frequentar as mesas de negociagdes a partir da Conferéncia de Esto-
colmo” (Amorim, 2003, p.6).

O TCA foi um dos primeiros documentos juridicos internacionais a
adotar como regra o desenvolvimento sustentavel, tendo por fundamen-
to as caracteristicas regionais dos paises Membros (Kilca, 2006, p.172).
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O Processo de negociacdo do TCA

Aqui, sera acompanhado o processo de negociacdo do TCA em
suas distintas fases. Serd importante a avaliacio das modificacoes
verificadas entre o Anteprojeto do Tratado, que fora elaborado pelo
Brasil, e o texto definitivo do mesmo, assinado em julho de 1978
(Montenegro, 1993).

A fase de construcio politica do Tratado teve inicio com a proposta
brasileira de um acordo multilateral de cooperagéo, apresentada pelo
presidente brasileiro Ernesto Geisel ao presidente peruano Morales
Bermudez em 1976. Decorre dai uma énfase especial para a atuagdo do
Brasil e, complementarmente, para o papel do Peru, que se constituiu,
a época, no principal parceiro da negociagio do tratado amazonico.

Entre os resultados do encontro entre Geisel e Bermudez, desta-
ca-se que foram estabelecidos importantes mecanismos de coopera-
¢do e de comércio, simultaneamente com a aprovagio preliminar, por
parte do Peru, de um projeto de cooperagio multilateral na Amazo-
nia, idealizado pela parte brasileira.

Contudo, cabe esclarecer que constava, entre as preocupagdes autono-
mistas da estratégia peruana no sentido de, desde um principio, condi-
cionar o TCA a ndo-adogio de compromissos rigidos, ao ndo-estabele-
cimento de uma “autoridade” amazdnica e a limitagdo do Brasil a um

papel ndo-hegemonico (Montenegro, 1993, p.9).

O anteprojeto elaborado inicialmente pelo Brasil era baseado na
integracgdo fisica da regido, e foi apresentado aos outros sete paises
amazodnicos no ano de 1977 (Antiquera, 2006).

Os objetivos de vinculagéo fisica e econdémica eram, portanto, inter-
dependentes na formulacdo do regime e nele se incluiriam como um
conjunto de normas a ser regulamentado posteriormente, por meio de
acordos especificos — desde bilaterais até multilaterais, como no caso
concreto do acordo brasileiro-peruano-boliviano de vinculagio rodo-
viaria (Montenegro, 1993, p.8).
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Com a repercussdo da proposta na regido, Peru e Venezuela
mostraram resisténcia ao texto original. A iniciativa brasileira pas-
sou a ser vista como uma disputa por influéncia regional: “o fato
de que a ideia de criagio do Pacto Amazdnico tenha sido langada
oficialmente num momento de crise do Pacto Andino [com a saida
do Chile], fez que Peru, Equador, Colémbia e Venezuela expressas-
sem reservas sobre as formas como o novo pacto afetaria o Grupo
Andino” (Carrasco apud Antiquera, 2006).

Entretanto, a diplomacia brasileira insistia na necessidade do
acordo em vista da inexisténcia de qualquer forma de cooperagio na

regido amazonica:

Com relagdo ao Pacto Andino a diplomacia brasileira realizou grande es-
forco para deixar explicito que o TCA ndo representaria qualquer risco
deste suplantar aquele, mas seria um acordo complementar, numa area

que ndo havia ainda cooperagio internacional (Antiquera, 2006, p.60).

Além da posic¢io dos paises andinos, contrérios a fragilizagio de
seu acordo sub-regional, outro argumento geopolitico era usado pe-
los demais paises contra as pretensdes do Brasil com a proposta do
Pacto Amazdnico. Soma-se a isto que as agdes da politica externa
brasileira sob o regime militar se caracterizavam pelo interesse de
elevar o Brasil ao nivel de poténcia mundial, causando nos vizinhos
uma forte resisténcia contra possiveis pretensdes hegemoénicas bra-

sileiras no continente.?

Os intentos brasileiros na Bacia do Prata, com a construcio de Itaipu,
revelavam aos vizinhos sul-americanos o proposito de ampliar o poder
nacional, com vistas a atingir a condi¢io de grande poténcia, gerando
nos paises vizinhos reacdes de desconfianca quanto as eventuais inten-

¢oes “hegemonicas” do Brasil. Esses receios se viam alimentados, no

2 Arespeito da desconfianga histérica dos paises amazdnicos em relagio ao Brasil ver:
Imbiriba, Maria de Nazaré Oliveira e Affonso, José Augusto F. A importincia da
analise histérica no processo de cooperagio: o caso amazdnico. In: Revista Brasileira
de Politica Internacional, ano XXVIII, v.109-110. Rio de Janeiro: Instituto Brasileiro
de Relagdes Internacionais, 1985.
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ambito amazdnico, pela notéria aceleracido do processo de integragdo
da regido, que reavivou em alguns setores das elites e da opinido pa-
blica dos paises limitrofes o espectro do “expansionismo brasileiro”
(Montenegro, 1993, p.9).

Assim, a negociagio e assinatura do TCA foi um ponto bastante
positivo para a diplomacia brasileira, que conseguiu contrapor sua
imagem negativa na regido por meio da crescente aproximagio com
os paises amazonicos.’

Havia também em pauta o anseio de alguns paises amazonicos
em nio firmar compromissos rigidos sobre temas sensiveis como in-
fraestrutura e seguranca. Além, principalmente, de ndo querer esta-
belecer uma “autoridade amazénica”, o que pode ser verificado na
posicio do Equador, que exigiu que o TCA nio interferisse de forma
alguma nas reclamacdes territoriais que este pais mantinha junto ao
Peru, posicédo acatada no Artigo XIX do Tratado (Gadelha, 2009).

Muitas das querelas lindeiras* atravessaram esse periodo de constitui-
¢do dos Estados nacionais sul-americanos e resistem a integragdo regio-
nal buscada atualmente. Néo se pode negligenciar o fato de que entre
os paises que se comprometeram a “realizar esforcos e a¢des conjuntas
para promover o desenvolvimento harménico de seus respectivos ter-
ritérios amazonicos” persistem graves discordancias politicas, disputas
histéricas e até rompimentos diplomaticos (Gadelha, 2009, p.22).

No ambito do entendimento politico, sabe-se que a instabilida-
de é bastante presente no relacionamento entre os Estados da regido.
A este respeito, basta mencionar o histérico de mais de 25 disputas
fronteiricas entre os Estados da regido,’ além da repercutida crise de
2008 entre Colémbia e Equador, onde, inclusive, houve violagio de
soberania por causa de invasio de territorio.

3 Os detalhes da aproximagdo brasileira com cada um dos paises amazonicos podem
ser encontrados no Capitulo 3 da obra de Torrecuso (2004).

4 Gadelha (2009) apresenta uma analise histérica detalhada de cada um dos casos e

problemas relativos a questdes de fronteiras entre os paises amazo6nicos.

A este respeito também vale consultar Antiquera (2006) p.137-138.

ul
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A primeira rodada de negociacoes acerca do Tratado de Coo-
peragio Amazodnica ocorreu em novembro de 1977. A proposta
discutida nesta primeira negociacdo era baseada na integracéo fisica
da regido amazdnica, prezando pela construgio de infraestrutura de
transportes e comunicacdes. De acordo com Antiquera (2006), Boli-
via e Peru foram os principais opositores a ideia da integracio fisica,
visto que preferiam realizar a integracio de suas respectivas regites
amazonicas as economias nacionais antes de se comprometerem com
o ambito regional. Provavelmente tenha partido dai a identificacdo
de que integrar as regides amazonicas as economias nacionais era um
objetivo doméstico comum a todos os paises amazonicos.

Com efeito, a possibilidade de coopera¢do econdmica, que seria um in-
centivo para a participa¢do, convivia na proposta original brasileira com
dois elementos que, para o Peru, se identificavam tradicionalmente com
riscos de coercdo por parte do Brasil. [...] A possibilidade de uma vin-
culagio fisica com o territério brasileiro tem sido considerada um risco
pelos militares peruanos. [...] Ligada a essa preocupacio, a inclusio da
area de interesse estratégico-militar que se tencionava abranger no TCA
apresentaria riscos de uma maior presenga brasileira na drea de fronteira
peruana, despovoada tanto em fungio da fragilidade da infraestrutura
viaria e da economia da regidgo (Montenegro, 1993, p.9).

Outra limitacdo das atribuicdes do TCA ocorrida durante as
negociacdes de novembro de 1977 foi o corte da mengido a “defesa
da Amazénia” que a cooperacdo multilateral pretenderia promover.
Dada a sensibilidade estratégica do tema, que dificultaria e prolon-
garia muito as negociacdes e conclusdes do instrumento multilateral,
integracio fisica e seguranca foram os temas para os quais se delibe-
rou por ndo firmar compromissos claros.

Evidentemente, os receios historicos com relagio ao Brasil impediriam
que se avancasse nessa direcdo, tanto em funcdo das elites militares
quanto da opinido publica dos outros paises, em especial a do Peru, que
poderia ser mobilizada contra o TCA como recurso politico por parte

dos opositores ao regime militar (Montenegro, 1993, p.10).
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Estes motivos que levaram a uma diminui¢do no escopo do Tra-
tado durante o periodo de negociacdo deste acordo, como veremos
mais detalhadamente na se¢do seguinte.

A opgido pela cooperagio entre os signatarios suplantou os anseios da in-
tegracio fisica e comercial da Bacia Amazonica propostos pelo governo

brasileiro, em um primeiro momento (Kilca, 2006, p.172).

Devido a estes fatos, na segunda rodada de negociacdes ocor-
rida em 1978, a expressdo integracdo fisica foi substituida pelo
“desenvolvimento harménico”. Do texto que reproduz a pro-
posta inicial brasileira, Kucinski (1978)° aponta que constava o
seguinte trecho:

As partes contratantes reconhecem que a integracio fisica da regido
amazonica mediante o estabelecimento de uma infraestrutura adequada
de transportes e comunicagdes constitui condi¢do indispensavel para o

processo de desenvolvimento da regido (Kucinski, 1978, p.11).

Segundo Kilca (2006), “essa passagem ocasionou rea¢des contra-
rias do governo venezuelano, peruano e boliviano. Esses paises insis-
tiam na eliminagdo de qualquer referéncia a integragéo fisica da regido
amazonica”. O autor aponta, ainda, que os paises andinos propuseram
a substituicdo de “integracio fisica” por “cooperacdo econdémica’”.

Um exemplo elucidativo do anseio de alguns paises amazoni-
cos em néo firmar compromissos rigidos sobre temas sensiveis como
infraestrutura e seguranca, além, principalmente, de ndo estabele-
cer uma “autoridade amazdnica”, pode ser verificado na posi¢ido do
Equador, que exigiu que o TCA néo interferisse de forma alguma
nas reclamacdes territoriais que este pais mantinha junto ao Peru,
posicdo acatada no Artigo XIX” do Tratado (Gadelha, 2009).

6  Kucinski, Bernardo. La Amazonia e y La geopolitica del Brasil. Nueva Sociedad,
n.37,1978.

7 O Artigo XIX do TCA estabelece que: “Nem a celebragio do presente Tratado, nem
a sua execugdo terdo algum efeito sobre quaisquer outros tratados ou atos interna-
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Muitas das querelas lindeiras atravessaram esse periodo de constituigéo
dos Estados nacionais sul-americanos e resistem a integragdo regional
buscada atualmente. Nio se pode negligenciar o fato de que entre os
paises que se comprometeram a ‘“realizar esforcos e agdes conjuntas
para promover o desenvolvimento harménico de seus respectivos ter-
ritorios amazonicos” persistem graves discordancias politicas, disputas
histéricas e até rompimentos diplomaticos (Gadelha, 2009, p.23).

Entretanto, a diplomacia brasileira insistia na necessidade do

acordo em vista da inexisténcia de qualquer forma de cooperagio na

regido amazonica:

Com relagio ao Pacto Andino, a diplomacia brasileira realizou grande es-
forco para deixar explicito que o TCA ndo representaria qualquer risco
deste suplantar aquele, mas seria um acordo complementar, numa area

que ndo havia ainda cooperagio internacional (Antiquera, 2006, p.60).

Ao término da segunda fase [de negociacoes] e percebendo a existéncia
de complicadores, a chancelaria brasileira realizou um intenso trabalho
diplomatico em nivel bilateral. Focalizando sua atenc¢io para negociacdes
em separado com cada um dos paises amazonicos, a diplomacia brasilei-
ra trabalhou no sentido de diminuir, ou mesmo anular, os receios sobre
a pretensa hegemonia que a iniciativa do governo brasileiro poderia fo-

mentar entre os futuros signatérios através do TCA (Kilca, 2006, p.53).

Por meio desta postura, o Brasil deu énfase na ideia de que

ndo buscava primordialmente a integragio fisica, o que possi-

bilitou a continuidade da negociagdo com os paises andinos.

Assim, na terceira rodada de negociacdes se tornou possivel

a aprovacdo do texto do Tratado, para poder ser finalmente

subscrito pelos seus membros.

cionais vigentes entre as Partes, nem sobre quaisquer divergéncias sobre limites ou
direitos territoriais existentes entre as Partes, nem podera interpretar-se ou invocar-
-se a celebracio deste Tratado ou de sua execugao para alegar aceitagdo ou renuncia,
afirmacédo ou modificagdo, direta ou indireta, expressa ou tacita, das posi¢des e inter-
pretacdes que sobre estes assuntos sustente cada Parte Contratante” (TCA, 1978).
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Para Antiquera (2006, p.62): “E notavel que o periodo de nego-
ciagdes, surpreendentemente curto, resultou numa dréstica redugéo
do alcance do TCA, inclusive naquele que talvez fosse a esséncia da
ideia brasileira: a criagdo de infraestrutura na regido”.

Embora o principal objetivo concernente & assinatura do Tratado de Coo-
peracdo Amazonica tenha sido alcangado — a adesdo de todos os membros
da Bacia Amazdnica—, o éxito da iniciativa foi obtido ao preco da diminui-
¢do dos alcances inicialmente propostos pelo Acordo (Kileca, 2006, p.55).

Muito se discutia acerca das intengdes brasileiras ao propor o Tra-
tado para a regido amazonica, ja que o pais, possuindo mais de 60% de
todo territério amazdnico, era acusado de possuir inten¢des imperia-
listas. Porém, o Brasil aceitou sem enfrentamentos a diminui¢do no al-
cance do Tratado em fungio da adesio dos demais paises amazonicos.

Mesmo os aspectos de comércio, a que o Anteprojeto do TCA atribuia
um alcance mais amplo, que propiciaria a integracdo econémica das
areas de fronteira, foram modificados em favor de uma férmula muito
mais limitada de “comércio a varejo” nessas faixas. Novamente, a moti-
vagio fol a postura coordenada dos paises andinos em defesa do expurgo
do texto do TCA de artigos que pudessem vir a interferir nos compro-
missos assumidos no Acordo de Cartagena (Montenegro, 1993, p.8).

Antiquera (2006) ressalta um ponto importante a respeito das
pretensdes brasileiras de exercer lideranca sobre a regido:

Pode-se enxergar o sucesso diplomético da assinatura do Tratado em
tdo pouco tempo, bem como a relativa derrota em pontos cruciais do
projeto. Dessa constatagio é possivel tirar ja uma importante conclusdo:
o Brasil priorizou a adesio dos paises amazdnicos, em detrimento da
defesa enfética da sua proposta original (Antiquera, 2006, p.62).

Assim, ao analisar os resultados imediatos do estabelecimento
do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, Ricupero (1995, p.359-360)
afirma com a tradicional eloquéncia diplomética que:
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Asrelagdes entre os governos da area eram até entdo cordiais, mas pouco
substanciosas. Faltava-lhes contetido concreto, substancia econémica e
comercial. Nos anos recentes, os contatos diplomadticos se multiplicam,
sobem de nivel, frutificam em acordos objetivos, produzem néo a ret6-
rica da integragdo, mas projetos tangiveis.

Considerando-se as frequentes tensdes diplomaticas da regido
norte da América do Sul, abrangida pela Amazoénia, pode-se notar
que “o desarmamento dos espiritos a que conduziu a negociagio [do
TCA] pode, de fato, ser considerado o principal éxito da politica ex-
terna brasileira em relacdo ao tema” (Montenegro, 1993).

De fato, embora o TCA seja alvo de criticas por ndo ter desempenha-
do papel marcante na década de 1980-1990, seus principais objetivos,
entre os quais estava o referido desnuviamento [redugéo das instabili-
dades politicas entre paises amazo6nicos] foram amplamente atingidos
(Montenegro, 1993, p.11).

Ao fim, apesar das desconfiancas e muitas dificuldades, di-
ferentes fatores contribuiram para que o TCA fosse finalmen-
te objeto de consenso, assinatura em 1978 e ratificagdo por todos
membros em 1980. De acordo com Torrecuso (2004) “a atuacio
brasileira foi decisiva para mitigar as desconfiancas em relacédo as
suas supostas pretensdes expansionistas” o que contribuiu bastan-
te para a construcdo de confianga entre os participantes do acordo.
Segundo este autor:

No plano interno, o TCA refletia a vitéria da ala moderada dos mili-
tares, sendo Geisel e Golbery seus representantes imediatos, além da
propria atuagdo do Itamaraty [...] indica a sintonia entre a Presidéncia e
a Chancelaria, de onde surgiu a proposta de criagdo do Tratado. [...] Por
outro lado, percebe-se no instrumento politico em anélise uma posigdo
ativa da Politica Externa Brasileira de incrementar suas relagdes bila-
terais com os paises da regifo, por meio de um instrumento flexivel e
programatico (Torrecuso, 2004, p.53-54).
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A finaliza¢do do acordo foi possivel depois de trés rodadas de
negociacgdo, ocorridas em novembro de 1977, e marco e maio de
1978. Os paises assinaram o TCA em julho de 1978, no Palacio do
Planalto, em Brasilia, por meio da presenca de todos os chanceleres
dos paises-membros. Apds os processos de validagido nacionais, o
TCA entrou em vigor em agosto de 1980.

A questado da Guiana Francesa

A identificagdo regional do TCA se refere a uma caracteristica
geografica e ecoldgica, que é a existéncia do bioma amazonico no ter-
ritorio dos paises que compdem o acordo. Ou seja, possuir territorio
e soberania na drea da Bacia Amazonica é condigio sine qua non para
participacio no TCA. E por este motivo que o Departamento Ultra-
marino da Guiana Francesa nio é parte integrante do Tratado.

Por mais que a regido amazonica abranja praticamente a tota-
lidade do territério da Guiana Francesa, este territério nio cons-
titui um Estado soberano. Suas condi¢bes internas sdo bastante
semelhantes as de seus vizinhos, Guiana e Suriname. Porém, tra-
ta-se de uma regido sob o comando e soberania da Franga, que,
por sua vez, é um pais europeu, localizado a outra margem do
Oceano Atlantico, com interesses e caracteristicas politicas, eco-
nomicas, sociais e ecolégicas bastante distintas dos paises do norte
da América do Sul.

Assim, nem o Departamento da Guiana Francesa nem a Franca
fazem parte do TCA. Todavia, hd alguns anos a Franca vem reivindi-
cando participacio na OTCA. Inicialmente pleiteou um lugar como
membro observador permanente, mas, com interesse de adquirir o
status de pais amazonico e, assim, passar legitimamente a fazer par-
te do processo cooperagdo amazonica, podendo, consequentemente,
participar das benesses e dificuldades que isto pode acarretar.

A Franca, que possuli territério amazonico no Departamento da Guiana
Francesa, pleiteia integrar a OTCA, na qualidade de observador perma-
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nente, e ser reconhecida como pais amazonico. Brasil e Peru, propensos a
aproximagcdo, e Venezuela e Colémbia, com postura de distanciamento,

manifestaram posi¢oes conflitantes sobre o tema (Gadelha, 2009, p.31).

O reconhecimento de que a Guiana Francesa é um territério
amazonico € inevitavel, porém, o ingresso da Franga no processo de
cooperag¢do amazonica é um tema extremamente sensivel para a di-
namica politica regional. Isto porque o objetivo maximo do TCA
foi a seguranga regional contra ingeréncias externas na regido ama-
zbdnica. Com o ingresso da Franca, por mais que possua a Guiana
Francesa como um departamento amazdnico, pode-se considerar
que os paises amazonicos estariam dando abertura a interferéncia de
interesses ex6genos na cooperacgdo regional. Isto porque quem teria
seus interesses representados no interior do processo regional seria
obviamente a Franca e ndo a Guiana. Isto se verifica pela reivindica-
¢ao francesa de ser reconhecida como um pais amazonico.

A Franga € o tnico pais do Atlantico Norte com presenga amazonica,
por meio de seu Departamento guianense. O Governo francés busca ob-
ter dos paises da OTCA reconhecimento como ‘pais amazdnico’. Tem
ainda manifestado interesse em participar de todos os 6rgaos e instancias
da OTCA em carater de observador permanente (Gadelha, 2009, p.31).

Em 2004, uma resolucio aprovada na VIII Reunido de Chance-

leres da OTCA em Manaus, decidiu:

Instruir a Comissdo de Coordenagdo do Conselho de Cooperagdo Ama-
zbnica — CCOOR para que, em coordenagio com a Secretaria Perma-
nente, elaborem propostas e critérios para a possivel participacdo de
observadores em futuras reunides da OTCA (Gadelha, 2009, p.31).

Um grande problema, passivel de extensas discussdes, é que
alguns paises, principalmente o Brasil, tém mostrado apoio a pos-
sibilidade de ingresso da Iranga na dinadmica regional. Na VIII

Reunido de Chanceleres da OTCA, Brasil, Equador, Peru e Suri-
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name manifestaram apoio a participa¢do da Franca como membro
observador na Organizacdo. Na IX Reunido dos Chanceleres em
Iquitos, em 2005, o Brasil corroborou apoio a Franca como pais ob-
servador enquanto Colémbia e Venezuela ofereceram resisténcias a
essa proposta. O fato é que:

Nao houve, até o presente momento, avanco sobre o assunto. A Franca
segue solicitando estatuto de membro associado ou figura similar, con-
forme Nota OTCA/SP/c-250/2008 de 7 de abril de 2008, nos arqui-
vos do DAS II/MRE. Em resposta, o Itamaraty, por meio de Nota de
28 de abril, reiterou:

Sua concordancia com um estatuto diferenciado para a Franga nas ins-
tancias da OTCA, uma vez que esse pais compartilha o espago ama-
zdnico. Ressalva-se que se fazem necesséarias mudangas estatutarias na
OTCA para que seja facultada a Franca participa¢do nas reunides da
Organizagdo (Gadelha, 2009, p.32).

Levando em consideracio o que consta do Tratado, “terceiros
paises e organismos internacionais podem participar, na quali-
dade de observadores, de Reunides de Chanceleres ou do CCA,
mediante aprovagdo dos paises membros da Organiza¢io” (Gade-
lha, 2009). Entretanto, ndo se pode passar por cima do que o texto
estabelece, e, de acordo com o seu Artigo XXVI, o TCA “nido é
aberto a adestes”. Dessa maneira, eventual ingresso da Franga na
Organizagio dependeria de emenda ao Tratado.

A proposta de ingresso da Franca na OTCA, que divide os paises-
membros, possibilitaria, por um lado, o aumento das contribui¢des, o
que poderia melhorar a delicada situagio financeira da Organizagio.
Por outro lado, faria parte da OTCA um pais europeu, rico, com ca-
racteristicas, historia e interesses dificilmente similares aos dos paises

sul-americanos reconhecidamente amazonicos (Gadelha, 2009, p.32).

Para além das dificuldades financeiras, deve-se refletir sobre
as implica¢des que o ingresso da Franca traria para o processo
decisério da cooperagcdo amazodnica. Baseadas no principio da
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unanimidade, as decisdes no ambito da OTCA estariam su-
jeitas a veto de um pais com interesses totalmente diferentes,
mesmo que a matéria fosse objeto de consenso entre os paises
tradicionalmente amazonicos.

Ha que se considerar atentamente eventuais implicagdes de um hipo-
tético ingresso francés na OTCA, cotejando-se os possiveis beneficios
financeiros e a inclusdo de interesses até certo ponto alienigenas no ja
complexo processo decisério da Organizacgio (Gadelha, 2009, p.32).

De acordo com o argumento de Ricupero (1995, p.365), pensa-
mos que a entrada da Guiana e, consequentemente, da Franca néo
deve ser aprovada pelos paises amazonicos, jd que o processo de coo-
peragdo fundamenta-se no principio da soberania sobre territérios
de natureza amazonica, assim, “Nao pode haver critério mais objeti-
vo eimparcial. Nenhum pais podera arrogar-se o direito de conceder
ou negar a outro a condi¢do de amazonico, ja que ela constitui um
dado da Geografia”. Entio, por mais que a Guiana possua esta ca-
racteristica, a soberania na regido é exercida pela Iranca, que diverge
em muito das caracteristicas dos demais paises, e, portanto, consti-
tuiria um ponto fora da reta para a coopera¢do amazonica, capaz de
gerar profundas dificuldades politicas.

O Tratado de cooperacdao amazdnica

Aspectos formais

O Tratado é constituido de um Predmbulo e 28 artigos. A ana-
lise dos aspectos formais do Tratado, feita por Adherbal Mattos
(1981), organiza os artigos em trés subdivisdes: aspectos materiais
e a nocdo de territério amazonico (artigos de n. I a XIX); aspectos
organizacionais com a apresentacdo de seus cinco 6rgios (artigos de
n. XX a XXIV); e, aspectos formais, reservas, adesdo, ratificacio e
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deposito (artigos XXV a XXVIII). Seguindo essa divisdo, faremos
alguns comentarios destacando as partes principais dos artigos.

Os aspectos materiais e a noc¢do de territério amazdnico aos
quais Adherbal Mattos faz referéncia analisando os primeiros 19 ar-
tigos de forma agrupada s3o diversos e muito importantes. Por isso,
a partir da leitura e estudo do TCA, pode-se identificar os seguintes
elementos, presentes nos respectivos artigos:

Elementos do territério amazénico: Nogdo de territorio (Ar-
tigo II), Navegabilidade (Artigos III e VI), Utilizacdo de recursos
naturais (Artigos IV, V e XIV). Elementos de a¢do conjunta: Satide
(Artigo VIII), Estimulo a troca de Informagdes e a Pesquisa (I, VII,
IX, XI e XV), Infraestrutura (X), Comércio (XII), Turismo (XIII),
Posicio do TCA sobre acordos paralelos (XVI, XVIII e XIX).

Partindo para a segunda subdivisio dos artigos do TCA,
realizada por Mattos (1981), pode-se destacar entre os aspec-
tos organizacionais as Reunides dos Ministros das Relagdes
Exteriores que, sendo o 6rgio supremo do Tratado de Coope-
racdo Amazodnica, tém, de acordo com o Artigo XX, o “fim de
fixar as diretrizes basicas da politica comum, apreciar e ava-
liar 0 andamento geral do processo de cooperacio amazdnica
e adotar as decisoes tendentes a realizacdo dos fins propostos
neste instrumento” (TCA, 1978).

Em seguida, os Artigos XXI, XXIII e XXIV versam respecti-
vamente sobre o Conselho de Cooperacio Amazénica, as Comis-
sdes Nacionais Permanentes e as Comissdes Especiais da Regido
Amazonica, 6rgdos estes que se constituem como mecanismos ins-
titucionais de atuacdo, os quais serdo abordados especificamente no
préximo capitulo. O Artigo XXII diz respeito as fungdes de Secre-
taria, que adquiriu cardter permanente com a Emenda de 1998 e a
consequente institucionalizacio da OTCA em 2002. Por isso, sera
tratada a Secretaria Permanente no préximo capitulo, que aborda
especificamente a fase institucional do Tratado.

Dando sequéncia ao estudo formal do TCA, o Artigo XXV esta-
belece que as decisdes adotadas no ambito das Reunides dos Minis-
tros das Relacdes Exteriores, do Conselho de Cooperagdo Amazdnica
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e da criacio de Comissdes Especiais “requererdo sempre o voto una-
nime dos Paises Membros do presente Tratado” (TCA, 1978).

Chegamos, entdo, a terceira parte da subdivisdo dos artigos do
TCA, realizada por Mattos (1981). O Artigo XX VI é bastante cla-
ro ao apontar que “As Partes Contratantes acordam que o presente
Tratado ndo serd susceptivel de reservas ou declaracoes interpretati-
vas”. O artigo seguinte define que o TCA “tera duracéo ilimitada e
ndo estara aberto a adestes” (TCA, 1978).

O Artigo XXVIII trata do processo de ratificacdo do Tratado,
declarando que este entrard em vigor trinta dias depois de deposita-
do o tltimo instrumento de ratificagio das Partes Contratantes e que
o mesmo sera redigido nos idiomas portugués, espanhol, holandés e
inglés, fazendo todos igualmente fé.

O diplomata brasileiro Rubens Ricupero teve “destacada
atuacdo na elaboracio e negociacdo do Tratado de Cooperacio
Amazonica”, para ele “as caracteristicas essenciais desse com-
promisso sdo as seguintes’:

Em sua forma definitiva, o Tratado apresenta caracteristicas de um am-
plo Acordo-Quadro, que estabelece as coordenadas gerais da coopera-
¢do, com a flexibilidade suficiente para amolda-la as circunstancias das
Partes (Ricupero apud Mattos, 1980, p.121).

A respeito dos principios que presidiram a constru¢io do TCA
Mattos (1980) afirma o seguinte:

Debaixo do arcabougo formado pelos 28 artigos do Tratado podem dis-
tinguir-se as vigas-mestras dos seus cinco principios fundamentais:

1°) a competéncia exclusiva dos paises da Regido no desenvolvimento e
protecdo da Amazdnia; 2°) a soberania nacional na utiliza¢io e preserva-
¢do dos recursos naturais e a consequente prioridade absoluta do esforgo
interno na politica de desenvolvimento das dreas amazonicas de cada
Estado; 3°) a cooperagio regional como maneira de facilitar a realizagdo
desses dois objetivos; 4°) o equilibrio e harmonia entre o desenvolvi-
mento e a protegdo ecoldgica; e 5°) a absoluta igualdade entre todos os
parceiros (Mattos, 1980, p.122).
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Os objetivos prioritarios do tratado de cooperacao
amazodnica

Entre o reduzido ndamero de trabalhos académicos que anali-
sam, de alguma maneira, a articulagdo politica regional, é muito
comum encontrar uma perspectiva bastante pessimista quanto ao
passado, presente e futuro do processo de cooperacio entre os paises
amazonicos. Os analistas, certamente buscando implicagbes empi-
ricas da assinatura do Tratado de Cooperagdo Amazonica, na forma
de instituigdes, infraestrutura fisica, integra¢io regional e comércio,
ndo encontram resultados convincentes.

Em algumas publicac¢des, o processo de coordenagio politica
entre os paises amazonicos € analisado como sendo ineficiente, afir-
mando-se também que nio ha vontade politica dos paises em lidar
de maneira responsavel com a regido, marginalizada dentro dos ter-
ritérios nacionais. Ja que, no caso da Amazonia, esta ¢ uma regido,
em geral, periférica em todos os paises amazdnicos, o que dificulta a
sua Integragdo aos territérios nacionais e também dificulta a intera-
¢do e integracio entre os paises amazonicos (Sant’Anna, 2009, p.3).
Soma-se, ainda, a mais incisiva acusa¢do, e, como de costume em
afirmagdes contundentes, também é a mais erronea a afirmagio de
que a cooperagio amazodnica sob as diretrizes do TCA é um fracasso.

Estas andlises causam grande frustracio, frente a importancia e
ao apreco que a regido desperta. O resultado é o julgamento de que
o Tratado de Cooperagdo Amazodnica é mais um acordo sem efeti-
vidade na América Latina, que nio é capaz de gerar nada mais do
que discursos e burocracias diplomaticas. Trata-se, para alguns, da
“elaboracdo de mais um acordo entre os tantos existentes na Améri-
ca Latina, boa parte dos quais enfeites ou letras mortas do mundo da
diplomacia do subdesenvolvimento” (Procépio, 2005, p.233).

Para poder analisar seus resultados, é necessério ir as origens
do TCA, explorando seu processo de negociacdo e construgio po-
litica para entender quais eram os objetivos iniciais da proposta de
cooperagdo. Para tanto, em didlogo com o trabalho de Torrecuso
(2004) buscarei compreender ‘“‘as insuficiéncias dessa cooperacdo
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amazonica, mas procurando realizar uma andlise do TCA de acor-
do com seus objetivos e com os meios que estavam disponiveis para
arealizacdo dos mesmos”.

Nio defendo aqui que a coordenagio politica e institucional na
regido seja satisfatéria perante as necessidades e aos complexos de-
safios da regido. Porém, analisarei, a seguir, os objetivos prioritarios
do Tratado de Cooperagio Amazonica para poder analisar substan-
cialmente os seus resultados. Um dos objetivos desta andlise é com-
preender porque € falsa a afirmacio de seu fracasso. Buscarei, com
1ss0, dar passos iniciais na desconstrucgio do pessimismo estabeleci-
do com relagéo a efetividade e ao potencial de desenvolvimento da
cooperag¢do amazonica.

Se a mengio, no texto do Tratado, é a conjugacio de esforcos para pro-
mover o desenvolvimento da Amazonia, é preciso lembrar que as ativi-
dades sobre sua atribui¢io ndo envolvem a execugio de agdes, mas sim
a coordenacdo de politicas e institui¢des, no &mbito do Tratado, e a pro-
dugdo e divulgagdo de conhecimento sobre a regido amazonica. Nio faz
sentido, portanto, cobrar de tal institui¢do a responsabilidade pelo cres-
cimento do desmatamento na Amazdnia, ou a inexisténcia de politicas
publicas adequadas, pois essas sdo responsabilidades das burocracias

nacionais (Torrecuso, 2004, p.87).

Um dos motivos que levam a uma andlise negativa da eficacia do
TCA ede suatrajetoria é o desconhecimento dos reais objetivos des-
te acordo. Tendo em vista a grandeza da Amazonia, espera-se de um
acordo firmado entre todos os paises da regido que produza resulta-
dos também grandes e significativos. Muitas vezes, a urgéncia das
necessidades regionais faz que os analistas negligenciem os objetivos
acordados e imputem ao processo de cooperacio obrigacdes que nao
foram matéria de comprometimento entre os paises.

Paraa compreensio do fato de que o objetivo que levou a assinatura do Tra-
tado foi garantir a primazia dos Paises Contratantes sobre seus respectivos
territérios amazonicos e que, posteriormente, o tema do desenvolvimento

sustentdvel passou a corresponder a sua principal area de cooperagao, € im-
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portante analisar a constitui¢io historica do TCA. E necessario olhar para
além do texto do Tratado para observar os reais interesses e condigdes dos

paises amazodnicos & época de assinatura (Torrecuso, 2004, p.6).

Cabe-nos a tarefa de buscar sedimentar que, como demonstra
Torrecuso (2004, p.96):

Quando da analise histérica do Tratado, o contexto externo foi de-
terminante para a proposi¢do do Tratado, em 1977, e entre os fatores
regionais e internacionais identificados, este foi preponderante. Com
efeito, o TCA foi assinado como resposta dos paises amazonicos as
supostas crescentes pressdes sobre o padrio de desenvolvimento apli-
cado na regido, que tendiam, segundo acreditavam, a propor uma in-
geréncia internacional sobre a mesma. O texto do Tratado procura,
claramente, reafirmar a soberania dos paises signatarios sobre seus

respectivos territorios amazonicos.

A influéncia dos constrangimentos externos foi tio marcante
para a iniciativa brasileira de propor a cooperagdo amazonica que,
ap6s detida andlise do caso, Torrecuso (2004, p.55) afirma que “en-
tre os fatores que concorreram para a assinatura do TCA, o elemen-
to externo foi preponderante, e, em relacio a este, particularmente a
pressdo internacional sofrida pelo governo brasileiro se destacou”.
O autor chega a afirmar que “de fato, se ndo houvesse existido tal
constrangimento, o pais poderia continuar em seus entendimentos
bilaterais, os quais apresentavam bastante sucesso”’, sem ter a neces-
sidade de trabalhar pela coopera¢io a nivel regional.

O trabalho de Pimenta (1982), realizado na George Washington
University, aponta em suas conclusdes que a arena internacional im-
pOs mais constrangimentos para a elaborac¢io e assinatura do TCA
do que os incentivos de cardter regional.

From the proceding analysis of the Traty for Amazonian Cooperation
in the light of Brazil’s regional and international constraints, I have
arrived at some specific and basic conclusions. The first and most im-
portant one is that the international arena has tended to impose more
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pressing constraints on Brazil than has the regional realm and has be-
come the main area of concern of Brazilian diplomacy. This tendency
could very well not be perceived if one attempted to analyse and explain
the Treaty by means of a balance of power or a power politics approach
restricted to the regional subsystem. The Treaty is rather a juridical and
political means to respond to challenges located outside the boundaries
of that subsystem, in order to protect the Brazilian national goals of de-
velopment — specifically the development of the Amazonian area —and,
above all, of sovereignty (Pimenta, 1982, p.130).

Para este autor, em contraste com os objetivos tipicos do regio-
nalismo, que visam a integragéo regional, o Tratado de Cooperagio
Amazonica foi realizado em funcdo da autonomia nacional e para
aumentar as vantagens de barganha vis-a-vis o ambiente global.
Como fica bem claro pela leitura do Tratado de Cooperagdo Ama-
zbnica, em seu Artigo IV, o principal interesse comum acordado
entre os paises da regido foi e continua sendo o seguinte: “As Partes
Contratantes proclamam que o uso e aproveitamento exclusivo dos
recursos naturais em seus respectivos territérios é direito inerente
a soberania dos Estados e seu exercicio ndo terd outras limitacoes
sendo as que resultarem do Direito Internacional” (TCA, 1978).

Por meio deste Artigo é facil constatar duas afirmacdes, presen-
tes em grande parte dos estudos sobre a cooperagio amazonica. A
primeira é a de que 0 TCA desejou reafirmar a soberania dos paises
amazodnicos frente a interferéncias externas, frequentemente dis-
cutidas por 6rgios de paises desenvolvidos a época de negociagio
do Tratado. Outra constatacio é a de que os paises amazonicos ndo
irlam submeter suas estratégias de desenvolvimento as crescentes
preocupagdes ambientais, alarmadas principalmente apés as in-
feréncias do Clube de Roma e da Conferéncia de Estocolmo, em
1972. Esta resposta fica evidente pela afirmac¢io de que a “soberania
dos Estados e seu exercicio nio tera outras limitagdes senio as que
resultem do Direito Internacional”.

A supremacia deste objetivo no &mbito da cooperacio amazo-
nica é tdo grande que se pode encontrar autores afirmando até que:
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O principal objetivo do Tratado foi “o interesse comum dos oito Esta-
dos em reafirmar sua soberania contra as ameagas externas’ e ndo apro-
fundar as relagdes de cooperacio entre si proprios (Caubet, 1984% apud
Torrecuso, 2004, p.48).

Porém, discordo radicalmente desta tese, uma interpretagio de
Torrecuso (2004) sobre o artigo de Caubet (1984). Considera-se que
tal exagero tenha sido utilizado como um recurso para dar énfase a
necessidade de reafirmacéo da soberania.

Como demonstra Gadelha (2009), a postura defensiva e sobera-
nista da cooperag¢do amazonica frente ao contexto internacional era
bastante clara, e o governo brasileiro teve grande influéncia nesse

posicionamento:

A internacionalizacio desse debate ndo é nova, como néo é nova
a posicdo do Governo brasileiro. Cabe soberanamente aos paises
amazodnicos desenvolver seus territorios da maneira que lhes aprou-
ver. Esse paradigma ¢ a base da propria assinatura do TCA em
1978, quando os governos sul-americanos ja refutavam o discurso
intervencionista emanado do Clube de Roma e da Conferéncia de
Estocolmo [...] As insinuagdes de que os recursos naturais dos pai-
ses em desenvolvimento deveriam ser usados conforme modelos
ditados por institui¢des sediadas em paises centrais, como o Clube
de Roma, indicavam a necessidade de os paises amazonicos reuni-
rem-se em torno de objetivos comuns. A diplomacia do pragmatis-
mo responsdavel nao se furtou a responsabilidade de liderar esforcos
para que os paises amazdnicos adotassem principios comuns e au-
téctones de desenvolvimento (Gadelha, 2009, p.54).

No entanto, o Tratado atribuiu uma série de outros objetivos e
temas a serem conduzidos pela cooperagio regional. Assim, é bas-
tante pertinente compartilhar o seguinte conjunto de fatores, des-

8  Caubet, Christian. Le Traité de Coopération Amazonienne: régionalisation et déve-
loppement de I’Amazonie. Annuaire Frangais de Droit International, XXX, p.803-
818, 1984.
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tacados por Montenegro (1993), acerca dos objetivos essenciais do

TCA, que sdo:

a) O interesse de reafirmar a soberania dos paises da area sobre seus
respectivos programas de desenvolvimento amazonico, que poderia
ficar comprometida por renovadas pressdes internacionais na medida
do esgotamento dos recursos naturais e das necessidades dos paises in-
dustrializados;

b) O reconhecimento da importancia da preservacdo do meio ambiente
sem prejuizo do desenvolvimento da regido, como meio de resistir as
“cruzadas ecoldgicas” — vistas como outra forma de pressio dos paises
centrais para manter a Amazonia como area de reserva estratégica;

¢) A relevancia da cooperacao regional como meio de fortalecer a capaci-
dade nacional de promover o desenvolvimento amazdnico, em face das
limitagdes de recursos do pais;

d) A necessidade de reafirmar, por meio da cooperacio, a igualdade ab-
soluta dos paises da regido em um quadro de cooperagdo, como meio de
“desarmar os espiritos”, afetados pelas dificuldades diplomaticas moti-
vadas pela questdo de Itaipuy;

¢) O interesse de reservar o maior espectro possivel de temas relativos ao
“desenvolvimento e a protegdo” da Amazonia a “competéncia exclusiva
dos paises da regido (Montenegro, 1993, p.14).

Pode-se notar que o acordo possui pretensdes bastante amplas,
visando contemplar todos os temas sensiveis que envolvem interes-
ses compartilhados pelos paises amazoénicos.

Por esta natureza, néo se buscava estabelecer processo vincu-
lantes ou obrigatoriedades as partes, posto o principio da igualdade
e unanimidade das decisdes, e principalmente dado que o fortale-
cimento da soberania dos paises sobre seus territérios é o primeiro
objetivo destacado. Assim:

Uma das ideias-forga do Tratado de Cooperagdo Amazodnica, expressa
em seu texto fundador e reiterada em declaragdes que se sucederam, é
a de que corresponde Unica e exclusivamente aos paises amazdnicos a
responsabilidade no desenvolvimento e na protecdo da regido. Quase
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um quarto de século depois de haver sido formulada, essa postura mos-
tra-se cada vez mais oportuna e necessdria. Na articulacdo de sua defesa
torna-se instrumental a existéncia de um mecanismo regional, dotado de

elementos de solidariedade [grifo meu] (Amorim, 2003, p.6).

Como o acordo trata de assuntos de alto nivel estratégico, os pai-
ses buscaram contemplar um grande nimero de temas, expressando
sua disposi¢do em cooperar para resolver problemas e melhorar a ar-
ticulacdo regional. Porém, esta abrangéncia ampla, deliberada pelos
negociadores, também resguardava a cautela dos paises em ndo com-
prometerem ou subordinarem seus interesses nacionais ao Tratado.

A caracteristica tipica de regimes internacionais de abranger o escopo
mais amplo possivel de temas, tornando-os interdependentes entre si,
incluia, no predmbulo do Anteprojeto do TCA, uma mencao a defesa
da Amazénia. Esse objetivo, como se recorda, ligava-se a permanente
preocupagio com a interferéncia externa na Amazonia, mas destina-
va-se também a apoiar a vigilancia da regido em termos de atividades
ilicitas [...] A primeira versio do TCA (setembro de 1977), portanto,
apresentava um programa ambicioso, que se referia a temas delicados
(Montenegro, 1993, p.14).

De fato, trata-se de um acordo elaborado conscientemente para
ter um escopo amplo ao invés de determinagdes limitantes. Isto se
deve a posi¢io extremamente sensivel e estratégica que a Amazonia
ocupa na politica interna e externa dos paises que a compde.

A flexibilidade ¢ uma das grandes virtudes do Tratado de Cooperagio
Amazonica. Seus negociadores quiseram-no suficientemente eléstico para
permitir a acomodagéo das assimetrias, das prioridades, das caracteristi-
cas de cada ordenamento interno. [...] Esse traco ocasionou, de um lado,
o lento amadurecimento dos mecanismos de implementagdo do Tratado.
De outro, porém, permitiu que permanecesse um instrumento vélido, um
referencial de integragdo através dos anos, que nio se viu afetado por mu-
dangas as vezes radicais no contexto regional (Amorim, 2003, p.6).
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Além disto, “tais fatores levaram a celebra¢do de um Tratado de con-
tetido mais politico do que técnico ou juridico” afirma Torrecuso (2004,
p.54), “carater que tende a favorecer a continuidade da cooperacio, ji
que requer a conclusdo de acordos complementares para sua eficacia”.

Ha que se considerar que, dada a instabilidade politica histérica
existente entre os paises da regido, muito dificilmente, ou melhor, se-
ria praticamente impossivel, estes paises conseguissem alcangar o con-
senso necessario para assinar um acordo regional que impusesse, de
imediato, consequéncias diretas na administragdo e desenvolvimento
de seus territérios tdo valiosos quanto as areas amazonicas. De tal for-
ma, a caracteristica de uma regulamentagio limitadora se faz presente
sim no Tratado de Cooperagdo Amazodnica. Porém, esta regulamenta-
¢do é limitadora em relagio a ingeréncia de paises e interesses externos
aregido, a partir do momento que a coesdo regional reforca a garantia
das soberanias nacionais sobre seus territérios amazonicos.

Assim, é evidente que a caracteristica de “diplomacia de pro-
jeto” possui certo grau de eloquéncia quando se analisa a coopera-
¢3o amazonica. Isto porque estes paises, reunidos em torno de um
tratado internacional firmado em 1978, expressam sua disposicdo
em cooperar em diversas dreas de extrema relevancia para a regio.
Mas, aquela época, ndo se encontravam ainda preparados ou pos-
sibilitados para definir técnica e especificamente como proceder na
conjugacio de esforcos e na implantacio de agdes praticas. Por este
motivo, essencialmente, a coopera¢do amazonica é julgada até hoje
como um ideal que parece ser permanentemente relegado ao futuro.

Fontaine (2006) critica a Organizagio [OTCA] no sentido de que existe
uma contradi¢do entre os critérios que orientam a formulagdo das poli-
ticas da OTCA, fazendo com que muitas das decisdes sejam tomadas
como declaragdes ou discursos reiterativos, sem implicagdes concretas.
Ademais, indica 0 mesmo autor, existe uma baixa interagio e coordena-
¢do entre os Estados-Membros e a Organizagio, o que demonstra pou-
co entusiasmo para fazer da OTCA um instrumento de integra¢io sub
-regional. Como aponta Aragon (2002), a Organizacdo tenta formular
e implementar propostas que levem a integracdo e ao desenvolvimento
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sustentavel da regido amazonica como um todo, no entanto, sdo maio-
res as iniciativas nacionais existentes e poucas as propostas coordenadas
entre os Paises-Membros e a OTCA, o qual demonstra que ainda falta
muito para concretizar esse espaco de cooperacéo tdo almejado (Piedra-
Calderon, 2007, p.73-74).

Um processo de cooperagdo em uma regido tdo complexa como
a Amazonia, com disparidades, divergéncias e assimetrias tdo mar-
cantes e historicas entre seus componentes nio pode ser cobrado na
perspectiva do curto prazo. E claro que se deve lembrar que a coope-
racdo amazonica, iniciada com a assinatura do Tratado em 1978, ja
completa mais de 30 anos, porém, a andlise detalhada do periodo nos
mostrara que um processo de tal magnitude exige constantes reno-
vagdes de compromisso e vontade politica para que seu engajamento
seja duradouro e produtivo. Assim, perceberemos mais adiante que
apesar de ultrapassar trés décadas de duragio, € partir de 2002 que a
cooperagdo amazonica se volta para a execugio de projetos, ou seja,
para a materialidade.

H4 necessidade de compreender também que a cooperagio
amazoénica, conforme estruturada pelo Tratado, especialmente em
seus artigos finais, € um processo multilateral, com caracteristicas
decisérias ancoradas na unanimidade, e onde todas propostas, deli-
beracdes e resolu¢des devem se dar por meio da via diplomaética. Ou
seja, a complexidade da cooperagio amazdnica exige o consenso a
todo o momento, e, além disso, precisa percorrer os longos caminhos
da consulta e aprovacio politica para que a diplomacia de projeto
passe a ganhar contornos mais visivels e concretos.

Tem-se ainda que esclarecer que o recorrente negativismo na
analise da coopera¢do amazonica se deve a perspectiva equivocada
com a qual se observa este processo. Entre os aspectos do TCA que
causam certa perplexidade entre alguns especialistas, estd o fato de
o analisarem no quadro das teorias ou dos projetos de integracio re-
gional, comparando-o com tratados do género assinados anterior-
mente e seus resultados, acabando por definir o acordo da regido
amazonica comumente como um “‘acordo-quadro”.
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Ni3o se deve, de fato, esperar do TCA comportamento semelhante
ao de organismos de integracido regional dotados de personalidade
juridica. Contudo, no plano da coordenacio de politicas nacionais,
ainfluéncia do TCA na tltima década [1980] se fez sentir, entre ou-
tros aspectos, ao estabelecer as bases, conquanto gerais, da negocia—
¢do, ora em curso, de diversos esquemas de integragdo fronteirica
(Montenegro, 1993, p.14).

Decorridos mais de 30 anos da assinatura do TCA pelos paises
amazonicos, e tendo em vista que seu objetivo geopolitico principal
era garantir a soberania dos paises na utilizagdo e na conservagio de
seus territérios amazdnicos, ndo se pode afirmar que o acordo tenha
fracassado. E evidente que seu desempenho estd muito aquém das
potencialidades e das necessidades das populagdes amazonicas, po-
rém, do ponto de vista das relagdes internacionais, ndo se pode afir-
mar sobre o TCA que se trata de um acordo “letra morta”, que ndo
atingiu seus objetivos. Desta forma:

Muitas das criticas feitas ao TCA partem de uma visdo equivocada
de seu proposito, ao menos em relagio ao que foi estabelecido inicial-
mente, e superestimam sua capacidade operacional. Se, como tivemos
oportunidade de observar, o propésito inicial do TCA, que levou a sua
assinatura, foi o de reforgar a soberania dos Paises-Contratantes sobre
seus respectivos territérios amazonicos, a analise da eficacia do Tratado,
enquanto este objetivo unico persistiu, deve reconhecer que o mesmo
foi alcangado e que, portanto, o mesmo foi eficaz, para este proposito
(Torrecuso, 2004, p.86).

Do ponto de vista da segurancga, as décadas de 1960 e 1970
marcam um periodo de forte presenga militar no comando de
paises sul--americanos, como nos casos de Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguai e Peru. Kilca (2006) ressalta que naquele
periodo “alguns dos futuros membros do TCA estavam ou no
inicio dos respectivos regimes militares, como no caso do Peru
(1968), Bolivia (1971) e Equador (1972), ou no dpice do recrudes-
cimento destes regimes, como no caso brasileiro (1969-1974)”.
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Mostra, ainda, que “‘em termos de Bacia Amazonica, somente a
Venezuela e a Colémbia nao enfrentavam golpes/Revolucdes de
Estado no periodo”.

Neste contexto, o tema da seguranga passa a ser ainda mais im-
portante na agenda politica dos paises. Mesmo néo pretendendo es-
tabelecer uma politica comum de seguranca regional, ndo se pode
excluir a influéncia do tema da seguranca no processo de construcdo

politica do TCA.

De fato, o TCA, em suas fungdes, tem o duplo papel de: a) criar
oportunidades novas para o contato internacional, no sentido da
cooperagio; e b) evitar o surgimento de conflitos. Tanto em um sen-
tido quanto noutro, o TCA se enquadra entre as preocupacdes da
politica externa brasileira de reafirmar sua soberania e evitar atritos
e tendéncias que pudessem isola-lo politicamente dos seus vizinhos
(Montenegro, 1993, p.7).

A soberania dos paises amazonicos estava diretamente relacio-
nada a questdo da internacionalizacdo da Amazdnia, que havia sido
levantada no cenario internacional desde o Acordo de Iquitos, de
abril de 1948, “pelo qual a Unesco tentou criar o chamado Instituto
Internacional da Hiléia Amazonica” (Mattos, 1980, p.123). Frente
a polémica quanto a cobica internacional pela regido, os paises ama-
zbnicos se encontravam ainda mais motivados a se unirem em favor
da manutencio de suas soberanias, o que se tornou possivel por meio
de um instrumento juridico internacional, o Tratado de Cooperacio
Amazonica.

O acordo, que entrou em vigor em 1980, inseria-se em uma logi-
ca defensiva, soberanista, refrataria a intervencdes estrangeiras em
nome da preservagdo ambiental. A construgio de uma visio co-
mum de Amazdnia amparava-se em conceitos como o direito ao
desenvolvimento, o respeito a soberania, a cooperagio e a integra-
¢do regional. Ainda sob regime militar, o Brasil, segundo Fonseca
Jr. (1988), mantinha, junto a comunidade internacional, hipotecas
relativas as questdes do meio ambiente, dos direitos humanos e da
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tecnologia nuclear, e a assinatura do TCA era uma sinalizacdo de
que a inser¢do brasileira na agenda internacional assentava-se sobre
as bases da cautela e da gradualidade (Gadelha, 2009, p.18).

Pode-se ver, portanto, que as motivacdes iniciais do processo
de cooperagdo amazonica estdo ligadas a fatores estratégicos tradi-
cionais das relagdes internacionais: soberania e territério. Este € o
motivo pelo qual tem surgido analises sobre o papel do TCA frente a
possibilidade de uma “Intervencéio Ecolégica” internacional, como
¢ o caso do trabalho de Kilca (2006).

Para o autor, a amplia¢io do conceito de intervengdo/ingeréncia
humanitaria para a intervencgdo/ingeréncia ecolégica no ambito da
Organizacao das Nagdes Unidas pode gerar muitos riscos a soberania
dos paises amazonicos. De acordo com Kilca (2006), o histérico inte-
resse internacional pelas riquezas da Amazodnia, somado ao aumento
da demanda por recursos naturais e, principalmente, a militarizacio da
questdo ambiental, sio fatores que devem preocupar os paises amazo-
nicos em escala crescente, desde a assinatura do TCA até a atualidade.

Por isto, o autor questiona se:

O Direito de Intervencdo Ecolégica pode representar um estratagema
que teria por designio legitimar a apropriacdo dos recursos naturais da
regido amazdnica, utilizando para isso um discurso de preocupagio am-

biental e protecdo dos direitos humanos. (Kilca, 2006, p.54).

A partir desta reflexdo, o autor infere que:

[...] em uma conjuntura de globaliza¢do econdémica — com efeitos na
mudanca das relagdes de poder — e militarizagdo da questio ambiental,
a elaboragdo da nogio de Intervengido Ecolégica —nos moldes como esta
sendo arquitetada — necessita de profunda reflexdo, nio somente pelos
paises signatarios da OTCA, mas pelos demais paises que se encontram

na periferia das relacdes de poder global (Kilca, 2006, p.54).

De fato, fica bem claro que a atencdo dada pelos paises amazo-
nicos a necessidade de garantirem sua soberania possuia motivos
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reais, ja na década de 1970, que ganharam complexidade crescente
ao longo do tempo até alcancar esta problematica situacdo explo-
rada por Kilca (2006). No mesmo sentido, encontra-se o trabalho
de Oliveira (2007), realizado no Colégio Interamericano de Defesa,
em Washington, que analisa o “Tratado de Cooperagdo Amazonica
como Instrumento de Seguranca Hemisférica e de Desenvolvimento
Econdémico-Social da Regido Amazonica”.

A perspectiva de Oliveira (2007) é a de que, ao atuar como or-
ganismo regional multilateral, com base no principio da soberania
dos paises-membros do Tratado, a OTCA é capaz de incrementar
iniciativas, medidas, programas e projetos estratégicos nos varios
campos do poder (politico, econémico, social e militar), para impul-
slonar a integracio e o desenvolvimento sustentavel da regido. “O
que contribuird para solucionar ou minimizar os problemas existen-
tes na regido, contribuindo, assim, de forma concreta e eficiente para
a seguranca hemisférica” (Oliveira, 2007).

Muitos séo os estudos e indicios que demonstram a pujanga do
objetivo de garantir a soberania nacional dos paises da regido mani-
festado na assinatura do Tratado de Coopera¢do Amazonica. Por ou-
tro lado, é 6bvio que a refirmacéo da soberania ndo constituiu o Gnico
objetivo do TCA, mas é dado que foi eficaz em salvaguardar a Ama-
zOnia contra a ingeréncia externa direta, que de fato ndo ocorreu.

Em fungio justamente de sua baixa efetividade frente ao po-
tencial e as suas demandas, é comum encontrarmos na literatura
sobre o assunto a denominacio do Tratado de Coopera¢do Ama-
z6nica como um acordo deliberadamente amplo, incorporando
antes caracteristicas de “diplomacia de projeto”® do que tragos
de uma regulamentacéo limitadora (Montenegro, 1993). Esta de-
nominagdo é bastante controversa, e merece um debate capaz de

9 O valor da diplomacia de projeto como “‘a que melhor convém a uma situacio de
fronteira, onde ndo valem os métodos de outras terras e tudo tem de ser reaprendido
e reinventado” é destacado por Ricupero, op.cit. O tema da “diplomacia de projeto”
fora usado também pelo entdo chanceler Azeredo da Silveira, no discurso por ocasidao
da assinatura do TCA, em 3 de julho de 1978. Resenha de Politica Exterior do Brasil,
18, jul.-set. 1978, p.15.
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realizar alguns esclarecimentos. Abordemos parte a parte os ele-
mentos desta discussdo.

Feita a devida revisdo dos objetivos que motivaram os paises
amazonicos a ampliar seus padrdes de negociagio e relacionamento
em temas de interesse comum, Torrecuso afirma que:

Foi obtida uma concluséo distinta da percepgdo comum nos meios aca-
démico e politico de que o TCA foi uma institui¢io ineficaz e que néo
realizou atividades para atender aos seus objetivos. A partir da constata-
¢do de que o objetivo que levou & assinatura do Tratado foi o de garantir
a soberania dos paises signatérios sobre o territério em face das ameacas
externas percebidas e que, ademais, a concertagéo politica desenvolvida
no ambito do Tratado, entre outras esferas, permitiu a diminuigdo das
tensdes em relagio ao Brasil e a consolidagdo de sua influéncia, conclui-
-se que 0 TCA atendeu ao seu prop6sito inicial (Torrecuso, 2004, p.86).

Estas constatagdes sdo fundamentais no estudo da coopera-
¢do amazonica. Ndo para que se passe a considerd-la como uma
dindmica positiva. Mas sim porque o reconhecimento devido
de sua eficiéncia reforca as bases do processo e confere motiva-
¢do para que os préximos passos sejam dados com a perspectiva
de maiores avangos. Sem negligenciar as dificuldades existen-
tes, deve-se ter em mente que a cooperagdo amazdnica possui
bases sélidas o suficiente para sustentar um maior aprofunda-
mento das negociagdes. S3o estes elementos que serdo avalia-
dos mais adiante. Antes disso, percorreremos a trajetéria que
possibilitou a criagio da OTCA.

Acordos e desdobramentos posteriores a
assinatura do TCA

Ap0s a assinatura do Tratado, a década de 1980 foi permeada de
problemas e transformacdes politicas, econdmicas e sociais no con-
texto internacional e, principalmente, no contexto interno de mui-
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tos dos paises amazonicos. Como veremos mais detalhadamente na

trajetdria analisada neste capitulo, as dificuldades dos anos de 1980,

como a crise das dividas pablica e externa, instabilidade econémica e

processos de redemocratizacio, levaram os paises da regido a privile-

glar mais seus interesses e necessidades individuais do que o esfor¢o

conjunto no ambito regional.

Em um estudo encomendado pela prépria OTCA, foram identificadas
varias razdes para ‘o longo periodo de inatividade do Tratado, entre sua
assinatura e 1989”.

Algumas das razdes colocadas ainda persistem e sdo obstaculo & maior
eficacia da cooperagdo amazonica, quais sejam: dificuldades econémicas
e de transi¢io politica; inexisténcia de uma agenda politica paraa Ama-
zdnia nos paises membros; resisténcia do Brasil as pressdes ambienta-
listas internacionais e sua disposi¢do de responder unilateralmente a tais
demandas; pequena participacdo de grupos da sociedade civil nas ini-
ciativas do Tratado; e desenvolvimento incipiente da consciéncia ama-
zbnica e pouco compromisso com a agenda politica do Tratado (Quiro-
ga e Marcovitch, 2003, p.7 apud Torrecuso, 2004, p.65).

Assim, o TCA entrou em vigor em 1980, mas permaneceu a

maior parte da década na inatividade.

10

Ao longo desse periodo, os encontros das instancias politicas e de coo-
peracdo, previstas no texto do Tratado, tampouco se realizaram com a
regularidade prevista.’® No entanto, a partir da realizagdo do primeiro
encontro de Presidentes do TCA, em maio de 1989, o Tratado presen-
ciou o inicio de um processo de revigoramento de sues instancias politi-
cas, as quais mantiveram reunides com maior frequéncia e regularidade,
e de crescimento institucional, o que é percebido pela criagdo de novas

Comissoes Especiais (Torrecuso, 2004, p.60).

As Reunides de Ministros das Relagdes Exteriores na década de 1980 restringiram-se
atrés: 1980 em Belém, 1983 em Cali, e 1989 em Quito. Ja o Conselho de Cooperagao
Amazonica se reuniu neste periodo em Lima em 1983, em La Paz em 1986, ¢ em
Brasilia em 1988.
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O objetivo nesta se¢do € demonstrar como a existéncia do TCA
possibilitou a assinatura de novos e diversificados ap6s sua assina-
tura, traduzindo uma eficiéncia real na aproximacéo entre os paises
amazonicos. Mesmo que, em termos efetivos, o TCA tenha sido
considerado inativo de 1978 a 1989, sua contribui¢do para melhoria
e incremento das relacdes entre os paises amazonicos ficard evidente
apos o exposto a seguir, com destaque maior ap6s o ano de 1989.

O que se pode verificar na analise politica do periodo posterior a as-
sinatura do Tratado de Cooperacdo Amazonica é que este configura um
acordo regional que permite celebrar novos acordos sobre temas especi-
ficos. Exemplo disto sdo os compromissos internacionais firmados en-
tre Brasil, Bolivia, Colémbia, Peru e Venezuela a partir da assinatura do
TCA. Os dados seguintes estdo disponiveis na pagina virtual da OTCA.!!

Com a Bolivia, desde 1978 até 1998, foram celebrados o Acordo
por Troca de Notas, para a Supressdo de Visto em Passaportes Diplo-
maticos e de Servigo (1988); Convénio para a Preservacdo, Conser-
vacio e Fiscalizacio dos Recursos Naturais nas Areas de Fronteira
(1988); Acordo por Troca de Notas Reversais, sobre a Compra e Ven-
da de Gés Natural Boliviano (1992); Acordo por Troca de Notas, para
a Cria¢do de um Mecanismo Bilateral de Consultas Politicas (1994);
Acordo por Troca de Notas para a Supressdo de Visto em Passaportes
Comuns (1995); Acordo para a Isencio de Impostos Relativos a Im-
plementacio do Projeto do Gasoduto Brasil-Bolivia (1997); Acordo,
por Troca de Notas, Relativo a Criagdo dos Comités de Fronteira Bra-
sileiro-Bolivianos (1997); Convénio para a Preservacio, Conservacio
e Fiscalizacdo dos Recursos Naturais nas Areas de Fronteira (1998) e
Memorando de Entendimento para o Estabelecimento de Programa
de Cooperagio Técnica (1998).

Com a Colémbia, desde 1978 até 1999, foram celebrados o
Tratado de Amizade e Cooperacio (1985); Acordo de Cooperacao
Cientifica e Tecnolégica (1986); Acordo de Cooperagdo Amazonica
(1986) e Acordo de Cooperagio para Impedir o Uso Ilegal de Pre-
cursores Quimicos no Processo de Entorpecentes (1999).

11 Disponivel em: <http://www.otca.info>.
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Com o Equador, desde 1978 até 1985 foram celebrados com o
Acordo Bésico de Cooperagio Técnica (1984); Tratado de Amizade e
Cooperacao (1984); Acordo Basico de Cooperacio Cientifica e Tecno-
légica (1985); Convengio para Evitar a Dupla Tributagdo e Prevenir
a Evasdo Fiscal em Matéria de Imposto sobre a Renda (1987); Con-
vénio Complementar de Cooperacio Técnico-Cientifica na Area Nu-
clear (1990) e Acordo de Cooperacao Cultural e Educacional (1995).

Com o Peru, desde 1978 até 1999 foram celebrados o Convénio
sobre Transportes Fluviais (1979); Acordo sobre Interconexio Ro-
doviaria (1988); Memorando de Entendimento sobre Cooperacdo
na Area Energética (1997); Ajuste Complementar ao Acordo Basico
de Cooperacio Técnica na Area de Pequena e Microempresa (1997)
e Acordo de Cooperag¢io Bilateral Brasil-Peru para o Combate ao
Narcotrafico e Delitos Conexos (1999).

Com a Venezuela, acordos foram firmados principalmente a
partir de 1994; a assinatura do Protocolo de La Guzmania enta-
bulou uma agenda ampla e diversificada, que vai desde a inte-
gracdo fisica e energética visando o desenvolvimento fronteirigo
até a cooperagio em matérias do meio ambiente e reativacio do
Conselho Empresarial.

E com o Tratado de Cooperacio Amazénica |[...] que se comeca a
pensar de forma conjunta com os paises sobre os quais se estende a
Amazonia, o futuro dessa importantissima zona geogréfica [...] ndo se
podendo negar, como diz Silveira (2005, p.72), que desde a sua cria-
¢do, na década de 1970, até os dias de hoje, houve uma significativa
aproximagio entre as na¢des amazonicas, notadamente na area comer-
cial'? e técnica, em que predominou o interesse econdmico das partes
envolvidas (Macedo, 2009, p.196).

Rubens Ricupero expde da seguinte maneira as relacdes entre o

Brasil e demais paises amazonicos:

12 Quanto ao intercAmbio econémico entre os paises amazonicos recomenda-se consul-

tar o Capitulo 4 do trabalho de Torrecuso (2004).
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Nos dltimos anos as relagdes amazdnicas do Brasil ndo s6 ganharam
densidade mas sofreram mudancas qualitativas. [...] a regido adquire
dia a dia prioridade mais alta na agenda diplomatica brasileira [...] Uma
das mudangas qualitativas a que me referi é a crescente necessidade de
se buscar na cooperagio regional a solugio para certos aspectos dos pro-
blemas da zona. Embora se esteja longe de haver esgotado o potencial da
colaboragdo bilateral entre o Brasil e cada um dos vizinhos, ha desafios
que exigem a intervencéo de 3, 4 ou de todos os paises da Bacia (Ricu-
pero, 1995, p.362-363).

Nas palavras de Ricupero (1995, p.365), “é razoavel esperar que,
tal como ocorreu no Prata, o mecanismo regional favoreca a multi-
plicagdo de esquemas bilaterais”. Em seguida, oferecemos uma rela-
¢do dos desenvolvimentos bilaterais do Brasil com os demais paises
amazonicos apoés a assinatura do Tratado:

A) Bolivia: a Bolivia é o Gnico pais sul-americano que participa
ao mesmo tempo dos trés grandes sistemas geograficos continen-
tais, a Amazodnia, o Prata e os Andes. Com ela o Brasil celebrou
e ja esta implementando ativamente o Acordo sobre o Gés. Serdo
investidos centenas de milhdes de dolares ndo apenas no gasodu-
to que proporcionard ao pais nova fonte de energia, mas nos dois
polos de desenvolvimento a serem criados de ambos os lados da
fronteira. (“Para garantir a viabilidade do Polo de Desenvolvi-
mento boliviano, o Brasil, além de uma coopera¢io material apre-
ciavel, ofereceu a Bolivia garantia de uma parcela de seu mercado
para os produtos sidertrgicos e fertilizantes de Santa Cruz”). No
curso destes 5 anos as relagdes brasileiro-bolivianas registram trés
encontros presidenciais, trés visitas de Chanceleres e quinze acor-
dos significativos [...] Destacam-se a “contribuigido brasileira de
cinquenta milh&es de dolares ao Fundo de Desenvolvimento da
Bolivia, o financiamento em dez milhoes de dolares dos estudos de
viabilidade do Polo de Desenvolvimento do Sudeste, a construgio
pelo Brasil de diversas obras na fronteira amazonica em contra-
partida pela desativagdo da Estrada de Ferro Madeira-Mamoré,
inclusive a futura pavimentagdo da rodovia ja implantada de Gua-
jara Mirim a Porto Velho, o Tratado de Amizade, Cooperagio e
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Comércio, o Tratado sobre Vinculagdo Rodoviaria, e a Ata de Rio
Branco, entre os Ministros de Transportes do Brasil, Bolivia e
Peru reiterando o interesse internacional da Rodovia Lima-Pu-
callpa-Cruzeiro do Sul-Brasilia e da conexdo Rio Branco-Cobija
-La Paz” (Ricupero, 1995, p.360).

B) Peru: metade do territorio dentro da Bacia, tem seguido uma politi-
ca perseverante de valorizagio econémica da “Zona de Selva”, Iquitos,
maior centro urbano amazoénico fora de territério brasileiro. Acordo
Brasil-Peru de maior potencial é o de Fornecimento de Produtos a Prazo
Meédio, que prevé a importagio de cobre e zinco e a venda de soja e mi-
lho. Um encontro entre presidente e 4 visitas de Chanceleres nas rela-
¢Oes brasil-peruanas, tendo 14 acordos importantes. Acordos em temas
amazonicos: constitui¢do de uma subcomissdo mista para a Amazonia,
varios atos sobre transportes fluviais e navegacdo em rios amazonicos,
acordo sobre telecomunicagdes, sobre Deposito Franco para o Peru em
Belém. Importagio pelo rio de petréleo peruano para abastecer a Refi-
naria de Manaus (Ricupero, 1995, p.360).

C) Equador: 40% do territorio na Bacia Amazonica. Descoberta de pe-
tréleo na sua regido amazonica criou condigdes para uma complementa-
¢do comercial com o Brasil em troca de bens industriais e servicos. Ja se
concluiram operagdes diretas entre as respectivas empresas petroliferas
estatais e as perspectivas de ampliacio do comércio sio animadoras. Epo-
cas recentes: realizaram-se duas visitas oficiais dos Ministros de Relagdes
Exteriores do Brasil a Quito e do Equador a Brasilia. Com o Equador, o
Brasil desenvolve o mais antigo dos projetos de ligagdo do sistema ama-
z6nico ao Pacifico: o da Via Interocednica, que tenciona vincular Manaus
ao porto equatoriano de San Lorenzo (Ricupero, 1995, p.361).

D) Colémbia: dinamismo demogréfico, em vias de se transformar na
segunda nac¢do mais populosa da América do Sul. Parceiro do Brasil em
complementagio economica. Acordo para a Prospeccdo de Carvao Coquei-
ficavel. Encontro presidencial e trés visitas de Ministros das Relagdes Exte-
riores, desde 1971, e assinatura de 6 Acordos maiores, dentre os quais o de
Cooperagdo Sanitédria para a Regido Amazonica. Participagio da Braspetro
em perfuragdes petroliferas na zona de Magdalena (Ricupero, 1995, p.361).
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E) Venezuela: for¢a internacional em ascensio nos foros (OPEP,
ONU, Pacto Andino), capaz de projetar no cendrio mundial um pres-
tigio fundado no petroleo e na estabilidade. “Dialogo politico em alto
nivel com o Brasil”. Fronteira de 1.800 km. Regido tem sido objeto de
um sistematico programa de implanta¢do de industria pesada de base
a cargo da Corporagio Venezuelana da Guyana (p.361). Os resultados
sdo impressionantes: polo de desenvolvimento de Ciudad Guyana ja
ultrapassou os 4 milhdes de habitantes, Siderurgia do Orinoco com
capacidade de producio de 1.000.000 de toneladas de aco, a empresa
“Aluminio del Caroni”, com produgdo de mais de 50 mil toneladas, in-
dustria de cimento, estanho, de polpa, de vidro, hidrelétrica do Guri.
Sistema rodoviario chega & fronteira com o Brasil, estrada Manaus-Ca-
racarai-Boa Vista, com intenso trafego de caminhdes, sobretudo pela
importacio de madeira do Brasil. Epoca recente: um encontro presi-
dencial e duas visitas de Ministros das RE (Ricupero, 1995, p.362).

F) Guianas: a Republica da Guiana e o Suriname s3o os dois mais no-
vos membros da comunidade de nagdes sul-americanas — processo de
descolonizagio. Brasil vem mantendo cooperagdo com a Guiana, assis-
téncia técnica. Reunioes de Comissao Mista, visitas de Ministros da RE
e outras Pastas, esfor¢o de colaboragio econdmica e comercial (Ricupe-
ro, 1995, p.362).

G) Suriname: cooperagio desde antes da independéncia, Tratado de
Amizade, Cooperagio e Comércio e Acordo de Cooperagio Técnica. 12

Feira Industrial e Comercial em Paramaribo (Ricupero, 1995, p.362).

Processo de Tarapoto: a construcao de parametros
interestatais para o desenvolvimento sustentavel
regional amazénico

O Processo de Tarapoto constitui uma negociacio politica entre
os paises amazdnicos, membros da Organizacdo do Tratado de Coo-
peracdo Amazonica, visando estabelecer “Ciritérios e Indicadores de
Sustentabilidade da Floresta Amazonica”, responsavel por construir
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pardmetros e uma metodologia comum para cooperagio entre seus
membros na busca do interesse representado pelo desenvolvimento
sustentavel da regido.

Dada a crescente importancia da Amazoénia nas negociagdes
ambientais internacionais, é providencial a articulacio entre os pai-
ses amazonicos para administrar, proteger e desenvolver a regido de
maneira ecologicamente equilibrada. O desenvolvimento sustenta-
vel surgiu no cendrio internacional como um conceito com objetivos
politicos, sua defini¢do foi resultado de conflitos e acordos diploma-
ticos alcancados em negociacdes ambientais ocorridas no ambito da
Organizagio das Nagoes Unidas. '

O objetivo politico principal, contido no conceito de sustenta-
bilidade, foi estabelecer a conciliagdo entre as demandas por cresci-
mento econémico e as demandas por preservacio ecolégica. Assim,
a ideia da sustentabilidade alcancou projecdo global e foi incorpo-
rada nos discursos e entre os objetivos da politica mundial. O con-
ceito emblematico de desenvolvimento sustentavel, que o Relatério
Brundtland utilizou em 1987, incorporou-se a linguagem do Tra-
tado na Declaragio da Amazdnia, elaborada durante a reuniio de
Presidentes dos paises amazdnicos, em 1989 (Amorim, 2003, p.6).

O debate sobre desenvolvimento sustentdvel em perspectiva
regional ocorreu por meio do Processo de Tarapoto com a partici-
pacdo dos oito paises-membros do TCA. Este processo negociador
iniciou-se com a Primeira Reunido Regional sobre Critérios e In-
dicadores de Sustentabilidade da Floresta Amazonica, em 1995, na
cidade de Tarapoto, Peru. A Segunda Reunido Regional ocorreu no
mesmo local em 2001, e, em 2004, a OTCA assinou um Programa
de Cooperag¢io Técnica junto a FAO com o propésito de validar es-
tes critérios e indicadores de sustentabilidade.

A proposta de Tarapoto logrou criar ferramentas comuns
para o planejamento do desenvolvimento sustentavel, por meio

13 Destacam-se os intensos debates da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, o Relatério
Brundtland, que oficializou um consenso internacional acerca do desenvolvimento
sustentavel, e as resolugdes da Conferéncia do Rio, em 1992, especialmente a Agenda
XXT e a Convengio sobre Mudangas Climaticas.
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de instrumentos de andlise quantitativa e qualitativa da sustenta-
bilidade, estabelecidos por meio de processos de consulta e vali-
dacdo a niveis nacional e regional. Assim, no ano de 2001, quinze
indicadores e oito critérios de sustentabilidade para a Floresta
Amazonica foram estabelecidos. Na perspectiva da OTCA, ex-
pressa no Plano Estratégico 2004-2012:

Esse importante avanco é a continua¢io de um processo pelo qual os
Paises-Membros buscam adotar uma metodologia regional comum para

o desenvolvimento sustentével da Amazonia (Plano estratégico, 2004).
Os indicadores aprovados no ambito regional foram os seguintes:

1. Existéncia de politicas e marco juridico para o ordenamento territo-
rial, através do Zoneamento Ecolégico-Econémico;

2. Extensio das dreas por tipo de floresta nas categorias de dreas de con-
servagdo, em relacdo a drea total;

3. Taxa de conversdo da cobertura florestal para outros fins;

4. Quantidade e qualidade de tecnologias apropriadas para o manejo da
produgdo sustentada;

5. Investimentos em pesquisa, educacio e transferéncia de tecnologia;
6. Quantidade e qualidade de projetos de pesquisa e desenvolvimento
sustentavel em execucao;

7. Plano de manejo florestal e outros planos relacionados com o uso de
recursos florestais aprovados pela autoridade competente;

8. Periodicidade e evolugio do cumprimento do plano de manejo e por-
centagem média de cumprimento;

9. Nivel de utilizagdo de tecnologias ambientalmente limpas, apropria-
das e compativeis;

10. Proporgio das dreas de protegdo ambiental em comparagio com as
areas de produc@o permanente;

11. Existéncia de medidas preventivas para prote¢do dos cursos d’dgua
contra impactos resultantes da atividade de extragio florestal;

12. Ntimero de empregos diretos e indiretos e nivel de admissdes;

13. Contribuigdo a conservacio da diversidade biolégica;

14. Contribuigio a manutencdo, resgate e protecio da diversidade das
populagdes indigenas locais;
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15. Contribui¢do a economia, a satde, a cultura, a ciéncia e a recreagio;

(Ministério do Meio Ambiente, 2006).

A discussio que se pretende fazer acerca do Processo de Tara-
poto é direcionada aos aspectos politicos desta negociacio, e, por-
tanto, ndo entraremos no mérito técnico e ecologico dos critérios
estabelecidos. O foco de discussio sera investigar quais os interes-
ses que lhe ddo fundamento, quais as limitactes e as potenciali-
dades de estabelecer critérios comuns para uma regido complexa
e diversificada como a Amazonia transnacional, e quais resultados
podem ser produzidos por meio deste acordo.

Assim, é preciso investigar quais objetivos dos paises ama-
zOnicos os levaram a estabelecer critérios comuns de desenvol-
vimento no 4&mbito de um processo de cooperacido regional. Um
ponto extremamente positivo neste aspecto é a contribuicdo do
Processo de Tarapoto para a articulagdo no posicionamento dos
paises amazonicos/OTCA nos foros internacionais sobre flores-
tas e desenvolvimento sustentdvel.

De acordo com Torrecuso (2004) a importancia de tal processo
decorre da uniformidade que os paises amazonicos podem apresen-
tar em foros internacionais quando confrontados com demandas
excessivas de preservagdo e, mais ainda, da mudanca de posigdo
reativa desse bloco aos critérios apresentados por paises de florestas
temperadas, comum anteriormente.

A necessidade de consenso e atendimento das demandas dos
paises em desenvolvimento no estabelecimento de critérios e in-
dicadores foi lembrada, na Conveng¢io sobre Desenvolvimento
Sustentavel (CDS), por exemplo, por Peru, Brasil e Colombia,
afirmando que devem ser simples, baseados no interesse nacio-
nal, facilitar a tomada de decisdes e sua proliferacdo deve ser de-
sencorajada até que avaliacdes de viabilidade sejam concluidas.™
Tal mudanca é um elemento que deverd conferir mais forca aos

14  Earth Negotiations Bulletim: International Forest Policy, v.13, n.1-92, Disponivel
em: <http://www.iisd.ca/vol13>..
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paises amazonicos no debate internacional sobre politica florestal
(SFM: Principles for Sustainable Forest Manangment).

Observando outro aspecto, verifica-se, em relatorios do Minis-
tério do Meio Ambiente acerca do processo de validagio dos crité-
rios de Tarapoto em nivel nacional que os pardmetros constituidos
no Processo tém uma funcio pratica muito clara.

Critérios e indicadores sdo ferramentas para definir, avaliar e controlar
o progresso em atividades de manejo florestal sustentével. Os crité-
rios definem elementos ou principios essenciais para determinar se a
sustentabilidade foi ou nio alcancada [...] Cada critério é definido por
meio de indicadores quantitativos e qualitativos, os quais s3o medidos
e controlados regularmente para determinar os efeitos das atividades
de intervengio e ndo-intervencio do manejo florestal (Deusdara-Fi-
lho; Zerbini, 2001, p.42-43).

E preciso identificar quais interesses estardo sendo favorecidos com
o estabelecimento de “Ciritérios e Indicadores de Sustentabilidade para
a Floresta Amazodnica”. J4 que, em nota da OTCA (2006) lemos que
“pretende-se explorar a inser¢io dos indicadores a politicas publicas,
como instrumento de verificacdo ou referéncia de sustentabilidade”.

Para o Brasil convém nio apenas acompanhar, mas participar ativamente
deste processo, tendo em vista que a industria florestal é uma das princi-
pais atividades econoémicas na Amazonia Legal brasileira, contribuindo
ndo apenas com parcela significativa do PIB, como também com a gera-
¢do de impostos e de empregos (Deusdara-Filho, Zerbini, 2001, p.44).

Nota-se que no é por meio da homogeneizacdo de conceitos,
critérios, indicadores e pardmetros que se alcangara um desenvolvi-
mento sustentdvel para a regido. Muitos projetos de grandes obras
estdo no papel e tantos outros ja sendo realizados na Amazénia. E
imprescindivel que a sociedade civil brasileira e dos demais paises
da regido se mobilize e manifeste abertamente seus interesses, pois
o principal argumento dos agentes politicos e economicos é o de que
estas grandes obras infraestruturais sdo em beneficio da populacgo.
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A ocupagio desordenada e a introdugéo de modelos de desenvolvimen-
to baseados na converséo da floresta ja demonstraram nas tltimas déca-
das que devem ser substituidos por politicas que promovam atividades
que mantenham a floresta em pé, e que contemplem a incluséo social e a
geracdo de renda para as populagdes locais'® (MMA, 2006).

Da mesma forma, os projetos de integracdo regional na Ama-

zdnia ndo podem seguir modelos e etapas de integracdo dos projetos

platinos, europeus, asidticos, norte-americanos ou qualquer outro.

A realidade social e as caracteristicas geograficas e biologicas espe-

cificas da regido amazonica ndo podem ser desprezadas em favore-

cimento de interesses econdmicos. A integragio infraestrutural da

Amazonia via eixos rodoviarios entre centros urbanos nao é a alter-

nativa mais vidvel. Deve-se buscar formas mais adequadas de pro-

mover o desenvolvimento regional que estejam em conformidade

com as necessidades amazoénicas em perspectiva local:

Hoje, a cada nova apropriacdo do solo, da terra, do subsolo, do mi-
nério, das dguas, da fauna ou da floresta que grupos empresariais
nacionais e internacionais tentam fazer, hd, de outro modo, popu-
lagdes tradicionais [...] apresentando-se como protagonistas de ou-
tros possiveils usos a partir de outras matrizes de racionalidade, que
ndo podem ser medidas exclusivamente por uma légica econémica
(Gongalves, 2001, p.163).

Uma iniciativa brasileira que tem vocagio para tornar-se ferramenta ttil em toda a re-
g130 é o Programa Bolsa Verde, cuja lei foi sancionada pela Presidenta Dilma Rousseff
no dia 17/10/2011. O Bolsa Verde vai pagar R$ 300,00 por trimestre a familias em
situagdo de extrema pobreza que vivam em unidades de conservagio e desenvolvam
acOes para preserva-las. Até o final de 2011, 18 mil familias pobres de todo o pais vao
receber o beneficio, mas a meta do governo federal é chegar até 2014 com 73 mil fami-
lias inscritas. Com a iniciativa, busca-se aliar a preservacio ambiental & melhoria das
condigdes de vida e a elevagdo da renda. De acordo com os critérios adotados pelo pro-
grama, terd direito ao beneficio a familia em situagdo de pobreza extrema, ou seja, com
renda per capita de até R$ 70. A contrapartida consiste no envolvimento da familia em
atividades de conservagao nas areas previstas. Por que ndo pensarmos em um Programa
Bolsa Verde para todos os paises amazonicos? A OTCA poderia ajudar a viabilizar a
ideia por meio da cooperagio intra-amazénica e internacional (Pires, 2011).
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Neste sentido, é preciso considerar atentamente todos os grandes
projetos de infraestrutura e de “desenvolvimento” planejados para a
regido desde os niveis nacional, regional e internacional. As politicas
internacionais que tém efeito direto sobre a Amazonia sio cada dia
mais numerosas e incisivas. A forma mais eficaz dos Estados da regido
exercerem sua soberania com responsabilidade é a articulagdo regional.

A iniciativa do Processo de Tarapoto também pode represen-
tar um bom exemplo de como compartilhar experiéncia, inter-
cambiar informagdes e conhecimentos cientificos. A este respeito,
uma pauta importante para o Tratado de Coopera¢do Amazonica
—TCA consiste justamente na possibilidade de intercambio de ex-
periéncias entre seus paises-membros, naquilo em que cada qual
melhor se desenvolveu, com vistas a promogido da defesa de seus
recursos naturais (Aragon, 2003, p.10).

Hé interesse brasileiro em compartilhar com os vizinhos amazo6nicos a sua ex-
periéncia de reducio de desmatamento, haja vista que 70% do desmatamento
da regido ocorre em territorio brasileiro, e, portanto, os seus resultados tém
impactos para todos [...] Essas s3o expectativas sobre as quais ha o desejo de
tratar no futuro da cooperagdo amazonica. A finalidade é aproveitar os pontos
fortes de cada pais-membro no trato da floresta e abordar os desafios comuns
e também as ofertas de cada um para os demais parceiros (Pires, 2011, p.9).

O Brasil, em funcio da experiéncia acumulada, dispde hoje de
um complexo aparato tecnolégico capaz de observar a Amazonia a
partir do espaco e monitorar, ano a ano, o avango do desmatamento.
Acordos bilaterais podem ser firmados com o objetivo de disponi-
bilizar estas tecnologias para os paises vizinhos. A experiéncia de-
monstrou que a manutencio do dano ambiental é apenas o primeiro
passo para o seu controle. Estudos desenvolvidos pelo governo bra-
sileiro permitiram localizar com exatiddo a fronteira de avango das
atividades econémicas, bem como compreender as causas e a dina-
mica do desmatamento que causam. Isto feito, é possivel formular
e dirigir politicas especificas para cada contexto, controlando o uso
dos recursos naturais (Aragon, 2003, p.10).
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O Brasil acumula, também, grande experiéncia na elaboragio e
implantagio de acordos multilaterais visando a protegio dos recursos
naturais. O Programa Piloto para Protecdo das Florestas Tropicais
Brasileiras — PPG7 ¢é, sem ddvida, o mais importante para a Ama-
zbnia. Concebido na fase de preparacdo da Conferéncia das Nag¢des
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio
de Janeiro em 1992, 0 PPG7 é hoje um rico acervo de experiéncias em
politicas publicas, no qual se destaca a elaboragio de Planos Estaduais
de Gestao Ambiental Integrada, em implantacio nos nove Estados da
Amazénia brasileira. E no ambito desses planos, voltados para a des-
centralizagdo da gestdo ambiental e desenvolvidos em parceria com
os Estados, que o governo federal vem promovendo a realizacio do
zoneamento ecoldgico-econémico na regido (Aragon, 2003, p.11).

Uma das mudancas mais significativas obtidas por meio do
PPG7 foi a incorporacido das populacdes da floresta aos processos
decisérios relacionados as politicas regionais. Essas populacdes se
beneficiaram de vérios projetos do Programa Piloto, e muitos de
seus bons resultados sdo creditados a participacdo de suas organi-
zagdes. Tal participacdo tem como antecedentes as lutas das décadas
anteriores, como os “‘empates’ protagonizados pelos seringueiros
do Estado do Acre, que forcaram bancos multilaterais a incorporar
a preocupagio ambiental em seus critérios de financiamento para a
construcio de estradas (Aragon, 2003, p.11).

No 4mbito das politicas promovidas pelo PP(G7, a demarcacio
de terras indigenas na Amazonia obteve resultados surpreendentes.
Em 1995, somente 211 terras indigenas das 397 existentes na regido
(53%), estavam efetivamente demarcadas. Entre 1996 e hoje [2003],
o Projeto Integrado de Prote¢do as Populacdes e Terras Indigenas
da Amazonia Legal — PPTAL, subprograma do PPG7 destinado a
demarcacdo de terras indigenas — propiciou a demarcagdo de 70 no-
vas dareas, totalizando 281 (71%). Adicionalmente, o PPTAL possi-
bilitou a incorporagéo efetiva das préprias populacdes indigenas no
processo de demarcacdo de suas terras, metodologia inovadora que
pode ser replicada no continente (Aragon, 2003, p.11).
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A primeira pergunta que surge, portanto, é que existe dentro dessa re-
gido? Existem pouquissimos dados agregados em nivel de regido. Ter
uma cartografia atualizada e um acervo estatistico confiavel é o primei-
ro passo para saber onde atuar e identificar prioridades. As estatisticas
variam de pais para pais em cobertura, sistemas de informagio e dados
disponiveis (Aragon, 2003, p.26).

Dessa forma, o que se pode analisar acerca do Processo de Ta-
rapoto, é que o mesmo pode ter implicagdes positivas e negativas.
Positivas enquanto instrumento de avaliacdo, acompanhamento e
incentivo ao desenvolvimento regional em perspectivas sustenta-
veis, mas problemdticas a medida que a utilizagdo dos parametros
legitime a efetuacdo de macropoliticas regionais, sobrepondo as
realidades e necessidades locais. As necessidades que estes grandes
projetos visam atender nio sdo necessariamente aquelas existentes
entre a populagdo amazonica, ou entre o restante da populagio da-
queles paises. Estes projetos visam, na realidade, criar ferramentas,
justifica¢do politica e condigdes praticas para usufruir dos recursos
naturais amazonicos.

O modelo de desenvolvimento predominante ainda atribui pouco valor
a manutengéo da floresta em pé, que muitas vezes é vista como uma fon-
te inesgotdvel de recursos para uso imediato, ou como obstaculo ao cres-
cimento econémico baseado na utilizagdo do solo para outros fins, tais

como a agricultura e a pecudria (Deusdard-Filho; Zerbini, 2006, p.18).

Ciente desta problematica, a renomada geografa Bertha Becker
esteve presente no Semindrio “Desafios e Oportunidades da Coo-
peracdo Amazoénica”, realizado pela OTCA, em Manaus, em no-
vembro de 2011. Para finalizar esta discussdo, considero bastante
produtivo fazer uma breve exposi¢do da proposta desta autora. Ao
realizar uma conferéncia na presenca de muitos dos representantes
diplomaticos dos paises amazdnicos envolvidos com o processo de
cooperagio, Becker demonstrou aspectos muito relevantes para pen-
sar sobre o desenvolvimento sustentavel no bioma amazénico. Suas
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inferéncias foram construidas com base na Amazénia legal brasileira,
mas o rigor cientifico e metodolégico permite que o modelo seja estu-
dado e aprimorado de forma a ampliar-se ao alcance regional.

Os desafios do contexto amazonico atual tornam imperiosa a concep¢ao
e a implementac¢do de um novo modelo de desenvolvimento regional,
assim como a redefini¢do do quadro institucional para viabiliza-lo, co-
locando-se a questdo sobre o papel da OTCA no futuro da cooperagéo
amazonica. [...] O modelo ndo visa deixar a floresta intocada e impro-
dutiva — pelo contrario, o que se pretende € superar a trajetoria histérica
que dificulta o seu desenvolvimento, utilizando os recursos sem degra-
dagdo, visando gerar emprego e renda para suas populacdes e riqueza
para a regido e o pais. Para tanto, propde-se estratégicas diferenciadas
para as grandes macrounidades ecol6gicas e o modo pelo qual estdo sen-
do utilizadas (Becker, 2011, p.1).

O modelo desenvolvido por Bertha Becker resgata o zoneamen-
to ecoldgico-economico da natureza amazdnica como um principio
bésico orientador. A autora compreende e demonstra que existem
trés “macrozonas”’ na Amazonia, além do cerrado com o qual in-
terage diretamente. “De sul para norte, sucedem-se, o cerrado, a
floresta de transi¢io, a floresta ombréfila aberta — denominada de
margem da floresta pela Embrapa — e a floresta ombrofila densa,
denominada de “Coracdo Florestal”. Enquanto o cerrado ja foi des-
truido em 40%, e a mata aberta em 50%, o coragio florestal se man-
tém relativamente conservado.

Um imenso cinturdo soja-boi cerca a floresta densa, configurando um
conflito entre dois modos de uso do territério baseados em formas de
producio e ecossistemas distintos, um uso atual e um desejado para o
futuro: a) o uso atual para commodities comandado por grandes conglo-
merados internacionais e nacionais, baseados em poderosa logistica que
visa expandir continuamente a producéo, reduzindo os custos de trans-
porte; b) o0 uso que aponta para o futuro, com um modelo capaz de gerar
renda e trabalho sem destruir a floresta, que s6 podera ser conseguido
com auxilio da CT/I e de instituicdes adequadas (Becker, 2011, p.3).
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As estratégias tracadas por Becker para possibilitar o desenvol-
vimento sustentdvel, a0 mesmo tempo preservacionista e adequa-

damente produtivo, sdo: a) defesa do coracio florestal, por meio da

1

“economia da floresta”!®, que tira proveito da diversidade aproveitan-

do seus elementos dentro de limites adequados, com destaque para
o grande potencial na producdo de farmacos e os servicos ambien-
tais, que ndo s6 o carbono, mas todos os oferecidos pelo ecossistema;
uma rede de cidades localizada no contato entre o coragio florestal e a
margem da floresta serd a base da industrializacio da producéo pro-
veniente da biodiversidade, bem como da pesquisa sobre os servicos
ambientais, formando um cinturdo de defesa do coragéo florestal.

Um modelo sustentavel para a Amazonia, rumo a fronteira do ca-
pital natural, “trata-se de avancar na economia do conhecimento da
natureza,'” economia que tem alavancado verdadeiras revolucdes
no aproveitamento de recursos naturais”. Cabe hoje uma revolugéo
cientifico-tecnolégica para a utilizacdo sustentavel do capital natural
amazonico (Becker, 2011, p.4).

16 Como exemplos adicionais do que constitui a economia florestal, Pires (2011) enumera:
opgdes econdmicas que se baseiam na manutengio da florestal como tal, por exemplo, o
manejo florestal madeireiro e ndo madeireiro, o ecoturismo, o extrativismo, o reflores-
tamento, sistemas de consércios e sistemas agroflorestais até op¢des mais sofisticadas
como biotecnologia, aproveitando-se do potencial fitofarmacos da biodiversidade.

17 Também serd fundamental que os paises amazonicos tenham um foco preciso e prio-
rizem setores estratégicos para o desenvolvimento sustentavel, em particular no to-
cante a ciéncia, tecnologia e inovagdo. Conforme notam alguns analistas, a floresta e
toda a sua riqueza s6 deixardo de ser destruidos se tiverem valor econ6mico para com-
petir com atividades como a exploragio da madeira, a pecuaria e a soja em algumas
areas. Ou seja, “esta na hora de implementar uma revolugdo cientifico-tecnolégica
na Amazdnia que estabeleca cadeias tecno-produtivas com base na biodiversidade,
desde as comunidades da floresta até os centros de tecnologia avangada.[...] Essa ri-
queza somente sera plenamente colocada a servigo dos paises da regido se soubermos
utiliza-la como alavanca para conectar-nos a economia do conhecimento, o que passa
necessariamente pelo desenvolvimento cientifico, tecnolégico e pela inovagdo. A pro-
tecdo dos conhecimentos tradicionais dos povos amazdnicos, o estimulo a pesquisa
local e a inovagio, a geragdo de uma massa critica de centros de investiga¢do sobre a
biodiversidade e seus usos em processos produtivos em diversas industrias, um me-
lhor sistema de incentivo ao registro de patentes amazénicas e de gestdo e protecao do
conhecimento gerado localmente deveriam ser foco de aten¢io prioritaria da coope-

ragdo no ambito da OTCA [grifos meus] (Simdes, 2011, p.11).
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a) Contencdo da fronteira agropecudria na margem da floresta
(floresta aberta): a reestruturacio desta drea, que possui maior den-
sidade populacional, intenso desmatamento e é cortada por grandes
eixos rodoviarios, é crucial para a sustentabilidade da regido ama-
zbnica. A continuidade de seu avango exponencial pode ser muito
danosa ao bioma. Ai se encontra hoje a fronteira agropecudria, expli-
cando porque essa drea ja foi destruida em 50%. “Impedir a expan-
sdo da fronteira agropecuaria da margem da floresta para o coragio
florestal, tal como vem se delineando, é imperioso”.

Para tanto, a base econdmica mais adequada para a regido parece
ser a madeira — reflorestamento e industrializa¢io, a mais avangada
possivel, da madeira para construir casas, barcos, cidades, tanto na
margem da floresta como para equipamento das cidades no coracéo
florestal. E lamentavel que uma tio extensa area de floresta nio tenha
uma inddstria madeireira de peso quando no estrangeiro se obtém
etanol a partir da celulose (Becker, 2011, p.7).

A revolugdo cientifica e tecnologica, transformando o conhecimento e
a informagio em maiores fontes de produtividade, abriu possibilida-
des de utilizagdo da natureza em novos patamares, transformando o
patriménio amazoénico em capital natural (Becker, 2011, p.4).
Efetuar a passagem da fronteira agropecuaria para a fronteira do ca-
pital natural é o grande desafio e passo decisivo para promover o de-
senvolvimento regional, capaz de sustentar producdo crescente sem

degradar a natureza e beneficiando todos os atores (Becker, 2011, p.4).

b) Recomposicio do cerrado: jd destruido em 40%, sua base eco-
noémica é o agronegdcio produtor de soja, algodao, milho e carne de
forma extensiva. Atualmente, avanca a producio de cana-de-agticar
substituindo pastagens. Segundo Becker (2011, p.8):

Atividades sugeridas para a margem da floresta sdo adequadas também
para o cerrado, como € o caso do reflorestamento para recuperagdo do capi-
tal natural e das vilas agroindustriais. Duas condi¢des, contudo, sdo neces-
sdrias a sua recomposigio e desenvolvimento: a intensificagio da pecudria e
a transformagéo do agronegdcio em um efetivo complexo industrial.
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Por fim, Becker (2011) afirma que o modelo pode oferecer uma base
territorial para organizar as multiplas dimensdes da Agenda da OTCA.

A cooperagdo entre os paises amazonicos tem o potencial de tornar-se
exemplar pela contribuicdo a tradugio prética do conceito de desenvolvi-
mento sustentavel. Trata-se de uma contribui¢do tanto mais genuina por
responder aos valores e interesses da propria regido, em um contexto inter-
nacional caracterizado por profundas transformagdes politicas e distribui-
¢3o desigual dos custos do desenvolvimento e dos ajustes diante de even-
tuais crises econdmicas. Nesse contexto complexo, de carater cambiante,
nossa regido tem condigoes de afirmar-se como exemplo pelo compromisso
real com o desenvolvimento sustentdvel que gere condigoes melhores de vida
para a populagdo e contribua para ampliar nossa capacidade de insergdo
internacional soberana. Na nossa regido, com o exemplo prdtico que que-
remos dar ao mundo, ndo hd incompatibilidade entre interesses materiais e
valores universais. Ao contrario, a cooperagdo entre os paises amazonicos
demonstra que entre nés ha um terreno propicio para dar aos valores di-
tos universais, tals como a preocupagao com o meio ambiente e o futuro
da vida na terra, uma resposta adequada as necessidades da populagéo. O
que parecia irreconciliavel no embate entre muitos opostos, aparece cada
vez mais como uma simplificagdo que vamos desconstruindo com nosso

exemplo [grifo meu] (Simdes, 2011, p.11-12).

Trajetdria da cooperacdao amazdnica: do TCA a
OTCA

Observar atentamente a trajetoria da coopera¢io amazonica é um
exercicio fundamental para compreender as principais caracteristicas
deste processo. Através da anélise do processo em perspectiva hist6-
rica, nota-se um contraste entre a visdo estratégica apurada de seus
idealizadores e a baixa efetividade na execucio e desenvolvimento de
projetos com resultados sensiveis para suas populacdes. O Tratado
de Cooperagdo Amazoénica (TCA) foi assinado em um contexto de
presenca marcante de governos militares na América do Sul, com
uma valorizacdo estratégica da Amazodnia, especialmente no Brasil.



A COOPERAGAO MULTILATERAL ENTRE OS PAISES AMAZONICOS 1 31

No Ambito internacional, a temdtica ambiental estava em forte ascen-
sdo politica. Neste cendrio, a repercussao dos debates sobre possibili-
dades de gestdo internacional da Amazonia levou os paises da regido
a buscar instrumentos para assegurar sua soberania e competéncia
exclusiva sobre a conservacio e utilizagio dos recursos naturais de
seus territorios. Assim, o principal fator responsavel pelo inicio da
aproximagcio e coordenacio politica entre os paises da regido amazo-
nica fol a necessidade de reafirmagio das soberanias nacionais, reali-
zada por meio de um instrumento diplomético e juridico, o Tratado.

Vale lembrar que as relagdes entre os paises do norte da América
meridional possuem um histérico de muitas instabilidades e litigios
fronteiricos, além da diversidade social e das assimetrias econémi-
cas existentes. Limitada pelo Oceano Atlantico a Leste e pela Cor-
dilheira dos Andes a Oeste, a ocupag¢io ndo-indigena da Amazonia
esteve sempre ligada ao curso dos rios. Assim, os contatos inter-
nacionais na Bacia se limitavam a alguns portos de fronteira, com
navegagio e comércio esporadicos, como Iquitos, Leticia, Benjamin
Constant e Tabatinga. Destaca-se, ainda, que as atividades econ6-
micas na regido amazonica em meados do século XX eram baseadas
na exploracdo de produtos florestais para o mercado internacional e,
internamente, na economia de subsisténcia.

Com o passar das décadas de 1960 e 1970, e com o avanco
econdmico dos paises da regido, destacadamente o Brasil, alguns
elementos possibilitaram uma ocupacdo mais intensiva da regido
amazonica. No Brasil, o impulso desse processo veio com a cons-
trucdo e transferéncia da capital nacional para o centro geografico
do pais, Brasilia. Sua primeira consequéncia pratica foi a coloni-
zacdo do entorno da rodovia Belém-Brasilia por milhares de bra-
sileiros. Comegava entdo a se acentuar a ocupagio da Amazonia
também as margens de eixos rodovidrios, todavia, ainda sem qual-
quer planejamento ecolégico e econémico.

Nos demais paises da regido, focos de dinamismo também co-
mecavam a Intensificar a ocupacdo da Amazonia, apoiando-se: na
exploracdo do petréleo no Peru, Equador, e Colémbia; no fomento a
pecuaria na Bolivia; na implantacio da siderurgia, da industria pesada,
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e dos projetos hidrelétricos na Venezuela (usina de Guri); e, na extragio
de aluminio no Suriname e na Guiana. Segundo Rubens Ricupero, o
“desenvolvimento da vida material contagia a diplomacia amazonica”
e, assim, “‘essas transformacdes vieram a criar, internamente, a condi-
¢do bésica para que se pudesse pensar em propor uma cooperagio mais
ampla para os paises da area” (Ricupero, 1984, p.179).

No entanto, a integracio econémica nio era o aspecto mais re-
levante na proposta brasileira de estabelecer a cooperagio entre os
paises da regido amazonica, e tampouco houve consenso dos paises
nesse tema. Para Torrecuso (2004, p.56): “o texto do Tratado néo
permite concluir que seu objetivo fosse o intercambio comercial ou
forjar instrumentos para o desenvolvimento econdémico da regido”.
Isto porque, naquele contexto, cada pais buscava atender as deman-
das internas, tendo em vista “o objetivo prioritrio de integrar ple-
namente seus territorios amazonicos as suas respectivas economias
nacionais”’ (Art. X, TCA, 1978).

Assim, o aspecto econdmico, de fato, ndo teve grande impor-
tancia ou desdobramentos efetivos em nenhuma etapa do proces-
so de cooperagido amazonica. As atengdes e declaragdes politicas
estiveram sempre voltadas aos temas mais sensiveis, pelas carac-
teristicas da regido, como protecdo ambiental, satde, educacdo,
tecnologia e assuntos indigenas. Por estes motivos, verifica-se que
a coordenagdo politica dos paises amazonicos foi motivada mais
pela necessidade de resposta a constrangimentos externos do que
pelo dinamismo regional ou pela percep¢do de uma identidade
amazodnica que aproxime seus paises e populacgdes.

Desta maneira, a identificacido regional limitava-se, ainda,
as caracteristicas “geografica, ecolégica e econémica” (Artigo
II, TCA, 1978), a saber, a existéncia do bioma amaz6nico no
territério dos paises que compdem o acordo. Ou seja, possuir
territorio soberano na area da Bacia Amazonica é condigio sine
qua non para participagio no TCA." Estas condi¢ées levaram

18  E por este motivo que o Departamento Ultramarino da Guiana Francesa ndo é parte
integrante do Tratado, j& que este territério ndo constitui um Estado soberano. Suas
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os paises a adotarem o exposto no Artigo XXVII, segundo o
qual o Tratado de Cooperagio Amazodnica “ndo estard aber-
to a adesdes” (TCA, 1978). Trata-se, entdo, de um acordo de
abrangéncia regional e escopo fechado, dada a impossibilidade
de absorver novos participantes.

Para além do carater defensivo e soberanista, a amplitude de
temas abordada no Tratado e a evolugdo dos debates socioam-
bientais exigem da coopera¢ido regional amazonica uma capaci-
dade executiva que ultrapasse o &mbito das declaracdes politicas
de compromisso. Assim, a cooperagdo entre os paises amazoni-
cos incorporou o desenvolvimento sustentavel nas agendas na-
clonais e internacionais como objetivo conciliador de demandas e
interesses. &, para ampliar a capacidade institucional de promo-
ver a cooperagio, foi criada em 2002 a Organizagio do Tratado
de Cooperacdo Amazodnica (OTCA).

Todavia, o periodo que se estende da assinatura do TCA até os
dias atuais caracteriza-se pela descontinuidade no engajamento dos
paises, alternando periodos de inatividade com fases de declarada
renovagdo do compromisso politico. Vejamos esta trajetéria mais
detalhadamente. A evolucdo histérico-institucional do Tratado,
realizada por Anibal Quiroga (2003) a servico da propria OTCA,
caracteriza-se em trés fases: de 1978 a 1989, fase defensivo-prote-
cionista; de 1989 a 1994, fase de incentivo e fortalecimento politi-
co; e, de 1995 a 2002, amadurecimento institucional. Simdes (2011)
afirma que seria possivel acrescentar mais duas fases ao processo: de
2002 a 2009: intensificagdo dos contatos entre os paises amazonicos;
e de 2009 a 2014: fase de “revitalizaciao da OTCA”.

condigdes internas sdo bastante semelhantes as de seus vizinhos, Guiana e Suriname.
Porém, trata-se de uma regido sob o comando e soberania da Franga, que, por sua vez,
¢ um pais europeu, com interesses e caracteristicas politicas, econémicas, sociais e
ecologicas bastante distintas. Assim, nem o Departamento da Guiana Francesa nem
a Franca fazem parte do TCA. Todavia, ha alguns anos a Franca vem reivindicando
participagdo na OTCA e tem conseguido apoio de alguns membros.
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Fase defensivo-protecionista (1978-1989)

O contexto internacional na década de 1970 ¢ caracterizado pela
amenizacao do conflito bipolar da Guerra Fria, que resultou na dimi-
nuicdo na intensidade da disputa Leste-Oeste, entre EUA e URSS,
e ocasionou um deslocamento da competi¢do internacional para o
eixo Norte-Sul, entre os paises desenvolvidos e os subdesenvolvidos.
Além disso, este periodo, também chamado Détente, é marcado pela
ascensio dos chamados novos temas de politica internacional, prin-
cipalmente os Direitos Humanos e 0 Meio Ambiente (Alves, 2001).
Assim, durante a Conferéncia da Organizacdo das Nac¢des Unidas
sobre Meio Ambiente Humano, de Estocolmo, em 1972, ocorreram
debates acirrados entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
sobre a problematica ecol6gica emergente. Por sua vez, estes debates
tiveram influéncia direta na iniciativa brasileira de propor o Tratado
de Cooperagido Amazonica, como veremos a seguir.

Durante a Conferéncia de Estocolmo foram levantadas ques-
tdes e propostas sobre a internacionalizagio das grandes reservas
naturais do planeta, transformando-as em patriménio da hu-
manidade. A Amazdnia, evidentemente, era um dos alvos desta
discussdo, sob a alegagdo das grandes poténcias de que os paises
subdesenvolvidos ndo possuiam recursos, tecnologia e eficiéncia
governamental para a preservacdo e a exploracio adequada da
diversidade biologica presente em seus territérios (Lago, 2007).
Assim, o meio ambiente despontou no cendrio internacional como
uma temadtica complexa, que exigia esforcos maiores que a capa-
cidade individual de agdo dos Estados nacionais e apontava para
a necessidade de fortalecimento da cooperacio internacional (Ri-
beiro, 2005; Viola, 2002).

Entretanto, a postura brasileira foi totalmente contraria a possibi-
lidades de gestéo internacional sobre a Amazonia. A politica externa
brasileira para o meio ambiente no contexto de Estocolmo ficou carac-
terizada pela defesa do direito ao desenvolvimento, em vista de dois
fatores centrais: os niveis de crescimento do chamado “milagre eco-
némico” no inicio da década de 1970, o que tornava impensével para
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o governo militar a imposi¢do de barreiras ecologicas ao desenvolvi-
mento econdmico; e a defesa da soberania sobre os recursos presentes
no territério nacional (Silva, 2012). Isto porque a regido amazonica
recebia maior importéncia estratégica desde a instauracio do regime
militar," era vista como uma grande fronteira ao desenvolvimento, e,
assim, deveria ser desbravada, povoada e explorada, com o intuito de
assegurar a soberania sobre a regido, e, consequentemente, expandir
a aplica¢do do projeto nacional-desenvolvimentista (Becker, 2001).

Com esta postura soberanista, o Brasil obteve destaque na Con-
feréncia de Estocolmo e liderou a coalizdo de paises em desenvolvi-
mento na argumentagio de que fatores sociais e econémicos, como
os niveis de pobreza e industrializacio, deveriam ser integrados ao
debate ambiental. Por meio deste posicionamento, os paises subde-
senvolvidos conseguiram estabelecer o consenso de que a respon-
sabilidade maior da problemadtica ambiental pertencia aos paises
industrializados, que ja tinham padrdes elevados de consumo e po-
luigdo. Este argumento foi o embrido do principio das “responsabi-
lidades comuns, porém diferenciadas”.

A atuacio destacada da diplomacia brasileira na Conferéncia de
Estocolmo de 1972 e a iniciativa tomada pelo pais para a assinatura
de um acordo regional de cooperacdo em 1978 demonstram que o
Brasil estava atento as implica¢des que a tematica ambiental poderia
trazer para a regido amazodnica. A partir destes fatores, confirma-se,
também, a hip6tese de Antiquera (2006), segundo a qual o estabele-
cimento e a condu¢ido da cooperagio regional amazonica estiveram
diretamente ligados aos objetivos da politica exterior do Brasil. En-
tdo, surgiu desta conjuntura a proposta brasileira de reunir politi-
camente os paises amazdnicos sob um instrumento diplomatico e
juridico, o Tratado, para reafirmar no cendrio internacional o direito
legitimo e soberano dos signatarios sobre seus territorios.

19 Como se pode notar pela criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Ama-
z6nia (Sudam), em 1966; do Banco da Amazénia (Basa), em 1966; da Superintendén-
cia da Zona Franca de Manaus (Suframa), em 1967; do Programa de Integragéo Na-
cional responsavel pela abertura da Rodovia Transamazénica, em 1967; e do Projeto
Radar da Amazénia (Radam), na década de 1970.
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Quiroga e Marcovitch (2003) destacam que a primeira fase
(1978-1989) ¢ caracterizada pela clara intencdo dos paises sig-
natéarios em demonstrar para toda a comunidade internacional o
exercicio pleno e incontestavel da soberania sobre seus territorios
amazonicos, bem como o dominio sobre o uso e a conservagio
dos recursos da regido conforme seus interesses e necessidades
de desenvolvimento. Porém, esta iniciativa de afirmacido politica
soberana no plano internacional ndo foi acompanhada da imple-
mentacdo imediata das disposi¢des do Tratado. Este periodo ini-
cial, que compreende a primeira década em que vigorou o TCA,
foi marcado pela inatividade das instancias do Tratado, “pois os
membros do TCA encontravam-se envolvidos em questdes inter-
nas, referentes a transi¢do democratica e a reformas politicas, o
que prejudicou o avan¢o imediato dos projetos firmados” (Quiro-
ga; Marcovitch, 2003).

A dinamizacdo inicial da cooperagio amazénica também foi
dificultada por constrangimentos internacionais que atingiram
fortemente os paises sul-americanos nas décadas de 1970 e 1980,
como as crises do petréleo e o aumento da divida externa. No am-
bito interno, os entraves foram o processo inflaciondrio e as insta-
bilidades sociais vigentes durante os regimes militares. Além disso,
neste mesmo periodo, a regido da Bacia do Prata era a prioridade
das iniciativas de ambito regional, fomentadas pela Comissdo Eco-
noémica para a América Latina (CEPAL). Portanto, mesmo com
o objetivo do regime militar brasileiro de povoar e vigiar a regido
amazonica do pafis, estas iniciativas ndo transbordaram para os pai-
ses vizinhos do norte. A somatoéria destas condi¢des resultou em
dificuldades para que a regiio amazoénica ocupasse um lugar rele-
vante na politica interna e externa dos paises. Assim, no primeiro
periodo da cooperacéo regional, a caracteristica mais marcante foi a
inatividade do Tratado e de suas instincias, o que ocasionou a falta
de instrumentos operacionais satisfatorios para conduzir a aplica-
¢do dos termos acordados.
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Fase de fortalecimento politico (1989-1994)

Jaa segunda fase foi marcada pela renovac¢io do compromisso po-
litico e pela ativacio das Comissoes estabelecidas pelo Tratado. Esta
fase teve inicio com a primeira Reunido de Presidentes dos Paises
Amazonicos, em Manaus, no ano de 1989. Nesta reunido, os chefes
de Estado reconheceram a importancia do TCA para a regido, em ter-
mos politicos, ambientais e socioecondmicos, e assim decidiram ini-
ciar um processo de intensifica¢do da cooperagio regional. Cientes da
crescente visibilidade politica da temética ambiental e do conceito de
desenvolvimento sustentavel divulgado pelo Relatério Brundtland,
“firmou-se o conceito de desenvolvimento sustentdvel como senso
comum entre os signatarios do TCA” (Quiroga; Marcovitch, 2003).

Vale salientar que, na década de 1990, renova-se o interesse pela
Amazdnia como uma fronteira de expansdo para as atividades eco-
noémicas, uma ampla oportunidade para a promogio do desenvolvi-
mento, agora justificado pelo viés da sustentabilidade. Entdo, como
resultado da renovagio do compromisso politico, os paises ativaram
e ampliaram as acoes das Comissdes Especiais da Amazonia, e ini-
claram o estabelecimento de canais de cooperacdo entre 6rgaos dos
governos amazonicos, como também com agéncias internacionais,
aumentando a troca de experiéncias e captando apoio financeiro
(Quiroga; Marcovitch, 2003).

Considera-se que desde sua assinatura até o ano de 1990 o Tra-
tado esteve inativo. Porém, esta inatividade seria influenciada pela
decisdo da Assembleia Geral da ONU ao aceitar a proposta diplo-
matica brasileira de realizacdo da Conferéncia sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento no Rio de Janeiro, em 1992. Frente ao desgaste
da imagem internacional do Brasil, devido aos elevados indices de
queimadas e desflorestamento da regido amazdnica na década de
1980, o Itamaraty ponderou que atrair o debate sobre meio ambien-
te para o pais poderia representar uma oportunidade de reverter o
quadro ambiental desfavoravel.

Assim, na perspectiva de membros do corpo diplomatico do
[tamaraty, pode-se perceber que a definicio do Brasil como sede da
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Conferéncia é apontada como uma vitéria da diplomacia brasileira
(Lago, 2007, p.151). Porém, na literatura académica, encontra-se a
interpretacdo de que a escolha do Brasil representaria uma forma de
pressdo pela diminui¢do da devastacdo na Amazonia e pelo julga-
mento dos mandantes do assassinato de Chico Mendes, ocorrido em
dezembro de 1988. Lider sindical dos seringueiros e ativo ambien-
talista, Chico Mendes alcancara reconhecimento internacional com
o prémio Global 500, conferido pelo Programa das Nagoes Unidas
para o Meio Ambiente (Ribeiro, 2005, p.107).

Cientes da crescente repercussio internacional dos temas eco-
légicos, a realizagio da Conferéncia levou os signatérios do TCA a
articular um posicionamento conjunto para o evento. Assim, for-
mulou-se o primeiro posicionamento politico conjunto dos paises
da regido amazonica no cendrio internacional, que foi constituido
pela “Declaracio de Manaus sobre a Conferéncia das Na¢des Uni-
das sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento”. Este documento de
dez paginas expde a posi¢io conjunta dos paises amazonicos sobre
os principais temas a serem abordados na Rio-92: Mudancas Cli-
maticas, Diversidade Bioldgica e Biotecnologia, Florestas, Recursos
Hidricos, Populagdes Indigenas, entre outros.

Todavia, este primeiro posicionamento conjunto dos paises
amazonicos no cenario internacional ndo teve desdobramentos pra-
ticos, principalmente porque o processo de cooperagio ainda néo
estava devidamente estruturado para alcangar avancos efetivos.

Depois da Conferéncia, as posteriores secretarias tentaram implementar
alguns projetos, porém poucos avangos foram conseguidos. Os fatores
que podem ter influenciado neste caso so: a fragilidade institucional do
Tratado — falta de uma organizacio internacional com presenca juridica
que pudesse, entre outras coisas, desenvolver e propor politicas concre-
tas — e a rotatividade das Secretarias Pro Tempore — sem autonomia para
negociar ou executar agdes de longo prazo (Piedra-Calderon, 2007, p.68).

A rotatividade da Secretaria responsavel pela organizago das reu-
nides entre os representantes diplomaticos dos signatarios do Tratado
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de Cooperacio foi, por bastante tempo, um fator limitante da dindmi-
ca politica regional. Sempre que o encargo da Secretaria era transferido
de um para outro pais signatario, além do trabalho burocratico, per-
dia-se muito dos progressos realizados e do know-how desenvolvido.

A Secretaria Pro-Tempore localizou-se nos seguintes paises: Peru (1980-
1983); Bolivia (1983-1986); Brasil (1986-1988); Colombia (1988-1990);
Equador (1990-1994); Peru (1994-1997); Venezuela (1997-2000); Bolivia
(2000-2003). Em cada uma dessas ocasides, a SPT funcionou em estru-
turas governamentais do pais sede, geralmente o Ministério das Relacdes
Exteriores, o que comprometeu a sua capacidade de coordenar as ativi-
dades dos 6rgdos do Tratado, dadas as acentuadas diferencas econdmicas
e institucionais entre seus paises signatarios e a consequente dificuldade
em conferir continuidade as suas politicas (Torrecuso, 2004, p.62).

Com isto, a Secretaria Pro Tempore ndo possuia efetividade
como um 6rgao de consulta e articulacdo dos planos de desenvolvi-
mento entre os paises-membros.

Este fraco progresso institucional do TCA teria limitado as atividades
da Secretaria Pro Tempore, as quais desenvolveram microagdes, que no
seu conjunto foram pouco relevantes para a magnitude de problemas
e possibilidades da Amazénia Continental (Costa-Filho, 2002, p.68).

A partir de entdo, as necessidades institucionais e os custos fi-
nanceiros decorrentes do aumento da atividade diplomatica contri-
buiram para a decisdo de criara OTCA.

Fase de amadurecimento institucional (1995-2002)

O tema do fortalecimento institucional do TCA apareceu pela
primeira vez na III Reunido de Ministros das Relagbes Exteriores
(RMRE), em 1989, em Quito. Ja a decisdo de criar a Secretaria Per-
manente ocorreu no V Encontro de Ministros das Rela¢des Exterio-
res, em Lima, 1995, e foi adotada por meio do protocolo de Emenda
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de 1998. Porém, a efetiva criagio da OTCA s6 viria a se materializar
em 2003, funcionando nas dependéncias do Ministério das Relagdes
Exteriores do Brasil, até agosto de 2004. Com isto, os paises ama-
z6nicos davam os primeiros passos no sentido da construgio de um
foro politico regional permanente.

A cooperagdo amazonica passava a ter personalidade juridica propria,
por meio da OTCA e de sua Secretaria Permanente, dirigida por um
Secretario-Geral, com plano de trabalho e orcamentos préprios. Até
a elei¢do de um Secretario-Geral, atribuiu-se interinamente o cargo
ao Embaixador boliviano Sergio Sdnchez Ballivan, que vinha atuando

como Secretério Pro Tempore no periodo de transigio (Gadelha, 2009).

Assim, deu-se inicio a terceira fase da cooperagio amazonica, de
1995 a 2002, na qual se constatou uma crescente dindmica na coo-
peragio dos paises, materializada na criagdo da OTCA e na institui-
¢do, pela primeira vez, de uma Secretaria Permanente. Nesta fase de
amadurecimento institucional, os paises resolveram adotar um ins-
trumento de maior representa¢io institucional para cumprir melhor
os propositos a que haviam se comprometido (Quiroga; Marcovitch,
2003). Em suma, a funcdo a ser desempenhada pela SP/OTCA se-
ria a de “construir consensos, tomar decisdes estratégicas com visdo
regional e atuar coordenadamente em funcio do objetivo comum do
desenvolvimento sustentavel da Amazoénia (Plano estratégico, 2004,
p.37).

O orgamento da Secretaria Permanente foi definido no VI en-
contro de Ministros das Relacdes Exteriores (Caracas, 2000), em
US$ 1.139.600, com base nas seguintes proporcdes: Brasil 35%, Co-
lombia 16%, Peru 16%, Venezuela 16%, Equador 6,5%, Guiana 2%,
e Suriname 2% (Torrecuso, 2004). A ultima atualizacdo destes valo-
res ocorreu na X Reunifo de Ministros das Rela¢oes Exteriores, em
Lima no ano de 2010, da seguinte maneira: atualmente, o total de
contribuicées, em valores aproximados, estd em US$ 1,668 milhao,
sendo cerca de 88 mil oferecidos pela Bolivia, 678 mil pelo Brasil,
255 mil pela Colémbia, 88 mil pelo Equador, 24 mil pela Guyana,
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255 mil pelo Peru, 24 mil pelo Suriname e 255 mil pela Venezuela.

Dentro do estudo organizacional da OTCA ¢é importante des-
tacar que as Reunides dos Ministros das Relacdes Exteriores cons-
tituem o 6rgdo supremo de decisdes desta organizagio e tém o “fim
de fixar as diretrizes basicas da politica comum, apreciar e avaliar
o andamento geral do processo de coopera¢do amazdnica e adotar
as decisdes tendentes a realizagido dos fins propostos neste instru-
mento” (Artigo XX, TCA, 1978). Tarefa para a qual os Chanceleres
contam com o apoio do Conselho de Cooperagcdo Amazdnica.

A partir de 2002, portanto, a cooperagido amazonica entra em
uma nova fase, aparentemente mais apropriada para a consecucdo
dos objetivos e desafios regionais.

No século XXI, a OTCA tornou-se a unica Organizac¢io Internacional
sediada no Brasil, e o pais firmou-se como um ator global, para o qual ne-
nhum tema internacional é alheio. Essa crescente participacio brasileira
na agenda internacional, somada a profusdo de novos temas ambientais
e 2 emergéncia da Amazdnia como area estratégica dos pontos de vista
econdmico e de defesa conferiram relevancia a OTCA, adensada insti-
tucionalmente e com capacidade de gestdo acumulada (Gadelha, 2009).

O estudo e a analise deste periodo posterior a 2002 serdo apro-
fundados no préximo capitulo, e se constituem como a principal
contribuicdo deste livro. Antes, porém, adianto aqui as caracteristi-
cas principais de tal periodo. A fase que se estende de 2002 a 2009,

20

analisada por Simdes (2011),%° é marcada pela intensificagio dos

contatos entre os paises amazonicos, especialmente nas dreas de sad-
de, educacdo, infraestrutura, meio ambiente e assuntos indigenas.
Certamente, a referéncia a estas dreas se deve a criagio das Coorde-

20 Intitulado “Amazé6nia e Desenvolvimento Sustentével: a importancia da cooperagio
entre os paises amazonicos”, este artigo de Simdes (2011) foi apresentado em um
Seminario organizado pela OTCA, em Manaus, em Novembro de 2011 chamado
“Desafios e Oportunidades da Cooperagdo Amazoénica”. Vale destacar a proximida-
de deste diplomata com o tema visto que ocupa atualmente o cargo de Subsecretario-
-Geral da América do Sul, Central e do Caribe do Ministério das Relagoes Exterio-
res, e foi Embaixador do Brasil em Caracas (2008-2010).
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nadorias tematicas que passaram a compor a estrutura institucional
da OTCA a partir da Secretaria Permanente, substituindo, na pra-
tica, as Comissdes Nacionais Permanentes e as Comissdes Especiais
da Amazonia, que ficaram quase totalmente em segundo plano e
inativas neste periodo.

Ainda segundo Simdes (2011) a articulacdo destes assuntos,
reunidos nas Coordenadorias presentes na sede da SP-OTCA, em
Brasilia, tem facilitado a convergéncia de esforcos para desenvolver
uma “identidade amazdnica”. Tese esta que considero, ainda, um
tanto quanto dificil de ser comprovada. Todavia, a aprovagio do
Plano Estratégico 2004-2012 orientou o trabalho da Secretaria Per-
manente, favorecendo a intensificacdo de suas atividades.

Como consequéncia da implementagdo do Plano Estratégico foram
alcangados os seguintes resultados: participacdo efetiva dos paises
amazonicos no Forum das Nagdes Unidas sobre Florestas, que pos-
sibilitou posi¢io consolidada e consensual dos paises amazénicos na-
quela instancia; foi retomado o exame de um futuro Regulamento de
Navegacio Fluvial em rios amazonicos, importante instrumento para
o processo de desenvolvimento econdmico e social da regido; aumen-
to de recursos para o desenvolvimento sustentavel; possibilidade de
estender aos demais paises amazonicos beneficios para a seguranca e
defesa de seus territérios, por intermédio de cooperagdo com o Sistema
de Protecdo Amazonica e o Sistema de Vigilancia da Amazdnia (SI-
VAM); promogio dos direitos das comunidades indigenas; coopera-
¢do em relagéo a gestdo dos recursos hidricos; e realiza¢do de reunides
ministeriais temdticas, como propriedade industrial e intelectual e de

ciéncia e tecnologia (Simdes, 2011, p.8).

A fase de 2009 a 2014, chamada de “revitalizagio da OTCA”
inicia-se com o lancamento da Agenda Estratégica 2010-2020, na
ultima reunido de Presidentes da OTCA, em Manaus, em 2009.

Passados oito anos da constituigio da Secretaria da OTCA, atualmen-
te a Organizacdo experimenta processo de relancamento e de fortale-

cimento que foi impulsionado em novembro de 2009, por ocasido da
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Cupula dos Presidentes Amazonicos, da qual emanou a Declaracdo
de Manaus. Na oportunidade, os chefes de Estado decidiram “dar a
OTCA um papel renovado e moderno como férum de cooperagdo”,
“reconhecendo ser o desenvolvimento sustentdvel da Amazénia uma
prioridade, por meio de uma administragdo integral, participativa,
compartilhada e equitativa, como forma de dar uma resposta autbnoma
e soberana aos desafios ambientais atuais” (Simdes, 2011, p.8).

Em novembro de 2009, na cidade de Manaus, os chefes de Estados reu-
nidos decidiram impulsionar a OTCA para uma nova fase, chegando a
denomind-la como de “relangamento”. O mandato da Organizacio foi
revisitado, ap6s transcorridos 30 anos da instituigdo do Tratado. Desta-
ca-se da Declaragdo de Manaus a decisdo de que a Organizagdo tenha
um papel renovado, moderno como férum de cooperagio, intercambio, co-
nhecimento e prote¢io conjunta para fazer frente aos novos e complexos de-
safios internacionais que se apresentam (Declaracdo de Manaus, OTCA,
2009 apud Pires, 2011, p.8).

Com estas deliberacdes, os Presidentes dos Paises Amazdnicos,
“com vistas a fortalecer o processo de cooperacio e a unidade sul-ameri-
cana’, “encarregaram os Ministros de Relagdes Exteriores de preparar
nova Agenda Estratégica da OTCA, fortalecendo-a institucionalmen-
te”, aprovada na X Reunido de MRE do TCA, realizada em Lima em
Novembro de 2010. Como veremos adiante, a Agenda Estratégica “es-
tabelece o papel e as diretrizes de atuagio da Secretaria Permanente, o
ciclo de projetos da OTCA, a estrutura institucional para a gestdo da

agenda e as distintas modalidades de financiamento” (Simoes, 2011).

Duas missoes ficaram claras para o organismo: de um lado facilitar a
cooperagao entre os paises-membros (intercimbio, didlogo, comunica-
¢do) e, de outro, projetar o conjunto da regido dentro do contexto das
relagdes internacionais. Ambas, portanto, devem estar na base da revi-
sdo da agenda estratégica, tarefa delegada pelos chefes de Estados aos
ministros das relagdes exteriores, que compdem o 6rgdo supremo dessa
agremiagdo internacional. Apds consultas as instdncias nacionais, essa
nova agenda foi aprovada na reunido de Lima, ocorrida em novembro
de 2010 (Pires, 2011, p.3-4).



144  RODOLFO ILARIO DA SILVA

Em entrevista ao Secretdrio-Geral da OTCA, Alejandro
Gordillo, e ao Diretor Administrativo, Carlos Aragon, pode-se
perceber que a Agenda Estratégica de Cooperacio Amazodnica
tem um papel importante neste novo momento a que se atribui
a OTCA, denominado de “revitalizacio” e/ou “relancamen-
to”. Diferentemente do que ocorreu na implementacdo do Pla-
no Estratégico 2004-2012, que foi o plano diretor das a¢des da
OTCA no periodo de 2002 a 2009, a nova Agenda Estratégica
¢ um documento negociado politicamente, ponto a ponto, entre
todos os paises amazdnicos, membros da Organizacdo. Esta ca-
racteristica confere total legitimidade ao documento como guia
de atuacdo da OTCA, pois este representa o alcance do consen-
so entre os paises da regido. Assim, as atividades realizadas por
meio da execu¢do da Agenda Estratégica ocorrerido, em tese, em
conformidade com o mandato politico que os paises-membros
conferem a Organizacio.

A trajetéria do TCA permitiu o acimulo de experiéncia institucional e
aproximou os paises amazdnicos, de modo a conferir ao Tratado condi-
¢Oes para atuar como representante de seus interesses regionais. [...] o
seu desenvolvimento recente e, mais ainda, a constituicio da OTCA,
comprovam sua capacidade de se articular com fundos internacionais
para obtencdo de financiamentos para o desenvolvimento de suas ativi-
dades (Torrecuso, 2004, p.93-94).

Porém, deve-se destacar também os problemas recorrentes des-
de o inicio da cooperacdo amazdnica, tal como levantados pelo autor:

Uma critica que se pode fazer ao Tratado é a sua lentiddo em imple-
mentar as suas propostas, como observado na analise da promogio de
projetos executados e mesmo a sua omissdo ao nN3o se posicionar mais
energicamente em relacdo a muitas questdes importantes cuja resolu-
¢do, embora esteja fora de sua competéncia, poderia receber mais aten-
¢do de uma burocracia especializada e sedimentada como a da OTCA
(Torrecuso, 2004, p.94).
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Exatamente por expressar os anseios conjuntos dos paises da
regido amazonica, a nova fase de revitalizagio amparada pela Agen-
da Estratégica parece oferecer novo folego ao esforco conjunto dos
paises amazonicos. Neste sentido, a Agenda Estratégica pode dina-
mizar a execugio de projetos de ambito regional, jd que as diretrizes
se encontram estabelecidas e o que resta é captar os recursos para
realizar as atividades estabelecidas consensualmente. Se funcionar
desta maneira, poderemos estar diante, realmente, de um novo e
promissor momento para a coopera¢io regional na Amazonia.

Como sabemos, a realidade apresenta dificuldades antigas e no-
vas, as quais o planejamento nem sempre é capaz de superar. Nio é
pertinente, ainda, analisar a eficdcia da Agenda Estratégica e desta
nova fase declarada de “revitalizacio da OTCA”, apenas nos cabe
apontar suas diferencas e potencialidades em relacdo aos periodos
anteriores. E esta tarefa que buscaremos aprofundar com uma deta-
lhada analise institucional, a ser realizada no Capitulo 2.






3
A ATUACAO INSTITUCIONAL DA
ORGANIZAGCAO DO TRATADO DE
CooPERACAO AMAZONICA

E tarefa muito dificil conseguir alcancar conclusdes enfaticas na
analise de organizac¢des recentes como é o caso da OTCA, com ape-
nas dez anos de existéncia. Dado o longo periodo de tempo entre a
assinatura do Tratado e a institucionalizagio, questiona-se também o
seguinte: se a coopera¢do na Amazonia ndo mostrou resultados con-
tundentes ap6s trinta e cinco anos da assinatura do Tratado, como o
surgimento da OTCA pode impulsionar o processo de cooperagio?

Dois lados devem ser analisados para responder esta pergunta.
O primeiro é que se hd continuidade do didlogo e do esfor¢o de coor-
denacio regional desde 1978, e, portanto, hd trinta e cinco anos este
¢ um indicio de sucesso na consolidacdo de um canal de didlogo e
articulagio regional. Ou seja, a iniciativa de cooperagio amazonica
teve éxito em instituir mecanismos, politicos e posteriormente ins-
titucionais, que ampliaram os contatos e negociacdes diplomaticas
entre os paises da regido.

Todavia, o outro lado a ser analisado nos revela que esta dina-
mizagio politica ndo foi acompanhada por um nivel satisfatério de
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execucdo de projetos e atividades cooperativas capazes de gerar re-
sultados sensiveis para a preservagdo ambiental, a melhoria da qua-
lidade de vida das populacdes amazonicas, enfim, para a promocao
do desenvolvimento sustentavel regional.

Entre as maiores dificuldades estdo as deficiéncias orcamenta-
rias que ndo conferem autonomia a instituicio; o limitado quadro de
funcionarios e pesquisadores dedicados exclusivamente ao processo
de cooperacio; a falta de prioridade politica @ Amazdnia e ao meio
ambiente nas politicas interna e externa dos paises da regido; e, re-
centemente, apos 2007, os problemas internos na sucessio efetiva do
cargo de Secretario-Geral.

De acordo com o Protocolo de Emenda que deu origem a
OTCA, esta organizagio visa a reafirmar os principios e objetivos
do Tratado, aperfeigoar e fortalecer institucionalmente o processo
de cooperacio.

Em nivel operacional, e como um foro permanente de consultas, arti-
culagdo entre os paises e promotor de projetos de desenvolvimento sus-
tentavel para a regido amazodnica, a OTCA atuard conjuntamente com
as agéncias e 6rgaos responsaveis pela coordenacio, implementagéo e
acompanhamento de programas e projetos de cooperagdo técnica dos
Paises Membros (Plano estratégico, 2004, p.13).

Tendo em vista estas funcdes, é necessario investigar a capa-
cidade da OTCA em promover efetivamente a cooperagdo entre
os atores do sistema transnacional amazoénico. Por meio do co-
nhecimento dos projetos executados pela instituicdo e dos resul-
tados alcangados sera possivel verificar se, e em que medida, a
Organizagio do Tratado de Cooperagio Amazonica promove a
cooperacdo entre os atores do sistema transnacional amazdnico
nas areas em que a institui¢do pretende atuar. Isto implica ana-
lisar o relacionamento entre os Estados presentes na Amazodnia e
também como a OTCA se posiciona com relacdo ao grande na-
mero de organizacdes ndo-governamentais e 6rgaos multilaterais
de cooperagio existentes na regido.
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Para explorar mais profundamente esta problemdtica, busca-
remos responder questdes como: A OTCA e seus 6rgdos insti-
tucionais favorecem o compartilhamento de informacdes entre os
atores do sistema transnacional amazonico? A atuagido da OTCA
reduz as incertezas de seus membros sobre as possibilidades de
ocorréncia da cooperagio? A OTCA possibilita uma reducdo nos
custos de transacdes entre seus membros, levando-os a ampliar
seus padrdes de relacionamento? A institui¢do dispde de um or-
camento proprio? Como sdo administrados os recursos de que a
Organizagio dispde?

A busca por respostas para questdes especificas, como as
mencionadas anteriormente, nos auxiliard na identificacdo de qual
o papel desempenhado pela Organizac¢io do Tratado de Coope-
racdo Amazonica nas relagdes internacionais de seus membros.
Buscaremos, entdo, compreender e relacionar os resultados obti-
dos na andlise politica da cooperacio internacional com a andlise
institucional da OTCA, do Plano Estratégico 2004-2012, danova
Agenda Estratégica da Cooperagio Amazonica, e das atividades
executadas pela Organizagio. Desta forma, estaremos aptos a
verificar a hipotese de que no periodo iniciado com a criacdo da
OTCA intensificou-se a busca por cooperacdo entre os paises
amazonicos, entretanto, a concretizacdo dos interesses regionais
comuns ainda demanda maior comprometimento dos Estados e
maior eficiéncia institucional.

Nossa hip6tese vai ao encontro da seguinte analise:

A OTCA ¢ férum privilegiado para a harmonizagio e a execugdo de
politicas multilaterais. A OTCA, entretanto, nido dispde de suficientes
recursos proprios, seu processo decisorio € lento e sua projecio inter-
nacional estd aquém do que se espera de uma Organizagio que trata
de temas tdo relevantes como os que concernem a Amazoénia. Dessa
maneira, entender a OTCA e torna-la eficiente, em conformidade com
as prioridades definidas pelo Estado brasileiro, surge como tarefa ne-

cessédria a gestdo estratégica do territorio amazonico (Gadelha, 2009).
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As fungdes atribuidas @ OTCA pelos paises amazonicos estio
envoltas por dificuldades complexas e de naturezas distintas como,
principalmente, entraves politicos, conflitos de interesses, ambicoes
materiais, diversidades geografica, bioldgica, étnica e social. AOTCA
¢ uma institui¢do recente, ainda em fase de consolidagéo e com difi-
culdades internas, sendo ainda incapaz de satisfazer plenamente as
necessidades, conflitos e objetivos da regido amazonica transnacional.
Porém, como principal organizagio internacional intergovernamen-
tal da regido, ela tem um importante papel a cumprir, um histérico a
compreender e planos efetivos a serem tracados e executados.

A natureza da cooperacgao regional amazdnica

Apoés a analise tedrica, contextual e empirica da dindmica
politica entre os paises amazonicos posteriormente a assinatura
do TCA, concluimos que se trata de um processo de coopera-
¢do regional multilateral. De acordo com Ruggie (1993)! exis-
tem determinadas caracteristicas que sdo peculiares ao multila-
teralismo. Entre elas estd a verificacdo de alguns principios que
ordenam as relagdes entre os Estados envolvidos. Destacam-se
os principios da indivisibilidade de condutas, do consenso na to-
mada de decisdes e da reciprocidade difusa, caracteres tipicos de
ordens multilaterais.

Como indivisibilidade de condutas, denota-se que os atores en-
volvidos em um processo multilateral ndo devem, em tese, agir unila-
teralmente em matérias regidas pela negocia¢io em processo, ou seja,
sem a consulta e aprovacdo dos demais atores envolvidos. Em outras
palavras, o comportamento das partes deve variar em uma frequén-
cia determinada ou previsivel pela natureza dos acordos firmados, de
modo a ndo surpreender as partes envolvidas nem contrariar os inte-
resses acordados. Em suma, a indivisibilidade de condutas converge

1 Ruggie, John Gerard. Multilateralism Matters: the Theory and Praxis of an Institu-
tional Form. Nova lorque: Columbia University Press, 1993.
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para a construcio de confianga entre os atores dispostos a negociar de
maneira multilateral, garantindo assim a continuidade do processo.

A reciprocidade difusa diz respeito a expectativa de que os
beneficios resultantes do acordo sejam distribuidos de forma
equivalente entre os participantes. Isto significa que, por mais
que haja assimetrias politicas e econdmicas, todos os envolvidos
terdo o mesmo direito de posicionamento, 0 mesmo peso nas
votagdes, e os projetos visardo beneficios para todos os partici-
pantes. No Artigo I do Tratado de Cooperacao Amazdnica estd
declarado o objetivo de garantir a igualdade entre as partes, de
modo que as “a¢des conjuntas produzam resultados equitativos
e mutuamente proveitosos” (TCA, 1978).

Uma constatacio da reciprocidade difusa existente no ambito da
cooperacdo amazdnica é a rotatividade tanto do pais sede das reu-
nides quanto do exercicio da Secretaria Pro Tempore, a qual vigorou
desde a assinatura do Tratado até a criagdo da Secretaria Permanente
SP-OTCA, em 2002. Esta configuragio foi firmada entre as partes
no Artigo XX, Paragrafo Terceiro, e no Artigo XXII, que dizem,
respectivamente, o seguinte:

ARTIGO XX, PARAGRAFO TERCEIRO — A designacio do pais
sede das reunides obedecera ao critério de rodizio por ordem alfabética
(TCA, 1978).

ARTIGO XXII — As fungdes de Secretaria serdo exercidas, Pro Tem-
pore, pela Parte Contratante em cujo territorio deve celebrar-se a se-

guinte reunido ordinaria do Conselho de Cooperagdo Amazodnica.
PARAGRAFO UNICO — A Secretaria Pro Tempore enviard, as Par-
tes, a documentagio pertinente.

Pode-se constatar, ainda, que, também apés a criacdo da
OTCA, o principio da reciprocidade difusa permanece entre
os objetivos da cooperagio. No momento atual pelo que passa a
OTCA, com caracteristicas peculiares que aprofundaremos no
Capitulo 3, os paises acordaram pela rotatividade na escolha do
Secretario-Geral da OTCA. Apds um periodo de dois anos, 2007
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a 2009, em que a Organizagio foi conduzida por um secretério in-
terino, os paises recorreram novamente a busca pela igualdade e ao
principio da rotatividade:

A duradoura interinidade da Secretaria-Geral (abril de 2007 a abril
de 2009) reduziu a capacidade de atua¢io da OTCA, carente de
representacdo adequada [...] Em 2 de marco de 2009, um dia apés
o prazo que a CCOOR determinara para a eleicdio de um novo
SGOTCA, a mesma Comissdo realizou sua L. Reunido, em que
se aprovou documento com vistas a acelerar o processo sucessorio
na OTCA. Segundo o inovador mecanismo adotado, proceder-
se-1a a sorteio para determinar qual pais indicaria inicialmente o
SGOTCA. A partir de entdo, respeitar-se-ia rotagio determinada
por ordem alfabética. O pais sorteado teria um més para anunciar o
nome de sua escolha, cuja aceitagdo prévia acordava-se entre todos
os paises membros. Estipulava-se, ainda, que 0o SGOTCA abdica-
ria de postular sua reeleigio, cabendo ao proximo pais, por ordem
alfabética, escolher o sucessor. Se algum dos paises ndo quisesse in-
dicar 0o SGOTCA ou ndo o fizesse no prazo de dois meses, caberia
ao proximo fazé-lo (Gadelha, 2009, p.61).

Torrecuso (2004) afirma que “o cardter multilateral do TCA
decorreu da periodicidade de encontros mantidos e da equida-
de percebida em sua estrutura”. Como veremos no capitulo se-
guinte, a partir da anélise da trajetéria da cooperagio amazbnica
desde a assinatura do Tratado até a criacdo da OTCA, a perio-
dicidade das reunides estabelecidas pelo Tratado nio foi severa-
mente regular. No entanto, é inegavel a dindmica crescente dos
encontros, bem como o engajamento politico e a profundidade
dos acordos negociados.

Embora a criagdo de uma Secretaria Permanente haja ocorrido somen-
te no fim da década de 1990, com o surgimento da OTCA, pode-se
afirmar que a institucionalizagdo do TCA se deu pela regularidade,
nem sempre respeitada, de reunides anuais do seu Conselho de Coo-
peracdo (1983,1986, 1988, 1990, 1993, 1994, 1995, 1997, 1998, 2000
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€2002), de reunides bianuais de seus Ministros de Rela¢des Exteriores
(1980, 1983, 1989, 1991, 1995, 2000 e duas em 2002) e de reunides de
seus Presidentes® (1989 e 1992). Nesses encontros, por sua vez, foram
discutidos e propostos, ao longo de 20 anos, tarefas a Secretaria Pro
Tempore (Torrecuso, 2004, p.16).

Apenas a titulo de atualizagdo, ocorreram na sequéncia mais
trés reunides do Conselho de Cooperacio Amazodnica (2004,
2005 e 2010), mais quatro reunides de Ministros das Relagdes
Exteriores (2004, 2005, 2010 e 2011) e mais uma reunido de
Presidentes dos paises amazonicos, em 2009, a qual resultou
na Declaracdo dos Chefes de Estado Sobre a OTCA. Ha que se
destacar a maciga participagio de todos os paises da regido nas
reunides e instancias da cooperacdo amazonica. Segundo Tor-
recuso (2004), “além de expressar-se por meio de estruturas e
procedimentos institucionalizados, o TCA manteve-se pela in-
teracdo de todos os seus participantes — apresentando equidade
de participa¢io em suas reunides’’.

O TCA apresentou elementos tipicos de multilateralismo (periodicida-
de de encontros, equidade de sua estrutura e reciprocidade difusa) que
foram transmitidos a OTCA e de institui¢des conhecidas como regimes
internacionais (além dos mencionados para instituicdes multilaterais:
cardater programatico de seu texto, natureza de acordo guarda-chuva -
em cujo ambito s3o celebrados outros acordos especificos e atuagdo em

uma area tematica especifica) (Torrecuso, 2004, p.44).

Outro elemento que demonstra o carater multilateral da coope-
racdo amazonica é o fato de que o seu processo decisério é baseado

2 A época de assinatura do TCA, as Reunides de Presidentes nio foram estabelecidas
como uma instancia ordinaria da cooperagdo amazonica, portanto, ndo constam no
texto do Tratado. Todavia, os paises reconhecem tratar-se de um “foro fundamen-
tal para o didlogo sobre os interesses comuns, o intercAmbio de opinides acerca dos
temas que afetam a zona, e o consenso quanto as agdes orientadas a alcangar o desen-
volvimento da regido por meio de politicas e estratégias comuns”. Disponivel em:
<http://www.otca.info>..
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no principio da unanimidade, segundo o qual todos os paises devem
aprovar toda e qualquer resolucdo para que a mesma seja adotada e
posta em pratica. Principio este que deve ser verificado nas reunides
de todas as instancias criadas pelo Tratado, ou seja, as Reunides de
Ministros das Relagdes Exteriores, do Conselho de Cooperacéo
Amazonica e a constituicao de Comisstes Especiais.

ARTIGO XXV — As decisdes adotadas em reunides efetuadas em
conformidade com os artigos XX e XXI requererdo sempre o voto
unanime dos Paises-Membros do presente Tratado. As decisdes ado-
tadas em reunides efetuadas em conformidade com o artigo XXIV
requererdo sempre o voto unanime dos paises participantes (TCA,
1978, sem paginagio).

Verifica-se, a partir disto, que também a caracteristica do con-
senso na tomada de decisbes estd presente no processo de coopera-
¢do entre os paises amazonicos. Portanto, a soma destes fatores nos
leva a considerar que o processo iniciado com a assinatura do TCA
caracteriza-se, mais corretamente, como um caso de cooperacio re-
gional multilateral.

Torrecuso (2004) afirma que:

Além de expressar-se por meio de estruturas e procedimentos institu-
cionalizados, o TCA manteve-se pela interagdo de todos os seus parti-
cipantes [...] ndo houve competigéo entre os membros pelo dominio de
seu objeto, ou mesmo um poder hegeménico que se imp6s aos demais
(Torrecuso, 2004, p.16-17).

Por sua vez, Silva (2008) argumenta que:

A caracterizagio institucional e a observacgio das relagdes bilaterais
entre os paises amazonicos permitiram que o TCA constituisse um
regime internacional de natureza multilateral, cujo objetivo inicial
foi de cooperagio para afirmacdo da soberania dos paises amazoni-
cos sobre seus respectivos territérios e riquezas. Depois, pelas trans-
formagdes ocorridas nas décadas de 1980 e 1990, o TCA apresentou
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mudangas no seu objeto de cooperacio, caracterizando um regime de

desenvolvimento sustentavel (Silva, 2008, p.49).

O cardter regional da coopera¢do multilateral amazdnica é evi-
dente, mas vale esclarecer os motivos que especificam este processo.
Primeiramente, a identificagdo regional refere-se uma caracteristica
“geografica, ecologica e econémica” (Artigo I, TCA, 1978), a sa-
ber, a existéncia do bioma® amazdnico no territério dos paises que
compdem o acordo. Ou seja, possuir territério soberano na area
da Bacia Amazonica é condigio sine qua non para participacio no
TCA.* Estas condicdes levaram os paises a adotarem o exposto no
Artigo XXVII, segundo o qual o Tratado de Cooperagdo Amazonica
“ndo estard aberto a adesdes” (TCA, 1978).

Trata-se, entdo, de um acordo de coopera¢io de cardter multi-
lateral, abrangéncia regional e escopo fechado, dada a impossibi-
lidade de absorver novos participantes. Esta Gltima caracteristica
também se faz compreensivel pelo motivo de que o TCA advoga a
equidade entre as Partes Contratantes. Ou seja, se todos os mem-
bros devem desfrutar de igualdade na conducdo e negociacdo dos
temas correlatos, a coeréncia exige que suas caracteristicas consti-
tuintes sejam, da mesma maneira, iguais.

A natureza multilateral que caracterizou a coopera¢do amazo-
nica desde os principios firmados pelo TCA talvez seja a principal
razdo pela qual os paises amazonicos ndo competem acirradamente
entre si sobre a defini¢do dos problemas ambientais da regido e sobre

3 Deacordo com definigdo do IBGE, bioma € o conjunto de espécies animais e vegetais
que vivem em formagdes vegetais vizinhas em um territério que possui condigdes
climéticas similares e histéria compartilhada de mudangas ambientais, o que resulta
em uma diversidade biolégica propria.

4 E por este motivo que o Departamento Ultramarino da Guiana Francesa no é parte
integrante do Tratado, j& que este territério ndo constitui um Estado soberano. Suas
condigdes internas sdo bastante semelhantes as de seus vizinhos, Guiana e Suriname.
Porém, trata-se de uma regido sob o comando e soberania da Franga, que, por sua vez,
¢ um pais europeu, com interesses e caracteristicas politicas, econémicas, sociais e
ecologicas bastante distintas. Assim, nem o Departamento da Guiana Francesa nem
a Franca fazem parte do TCA. Todavia, ha alguns anos a Franca vem reivindicando
participagdo na OTCA.
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quais medidas devem ser adotadas. No caso amazdnico, 0 mecanis-
mo da necessidade de constru¢do do consenso em todas as matérias
negociadas, possibilitou, ao que parece, que a cooperacdo regional
nio recaisse no dilema da cooperagio que caracteriza as negociagoes
ambientais internacionais.

Dessa forma, a natureza multilateral da coopera¢io amazdnica,
e sua identificacdo regional, parecem possibilitar que os paises ndo
disputem entre si para definir as condi¢des de como devem coope-
rar. Porém, o fato de ndo apresentarem intenso conflito de interesses
pela conducio da cooperacio regional ndo pode resultar em um bai-
xo0 nivel de compromisso politico. Sdo basicamente estes fatos que
serdo avaliados no decorrer dos préximos capitulos.

Caracteristicas da OTCA

A Organizagio do Tratado de Cooperagio Amazonica é uma
instituicdo criada para dinamizar a cooperagdo regional entre os
paises amazonicos e, assim, tornar-se referéncia obrigatéria para
projetos e iniciativas de cooperacio internacional direcionados para
a regido. Foi criada a partir de uma Emenda ao Tratado, datada de
1998, e instituida em 2002, com sede em Brasilia-DF.

A Secretaria Permanente serd dotada de uma pequena equipe de fun-
cionarios administrativos e técnicos, de forma a evitar a constituigdo
de uma burocracia que tenda a buscar novas formas de justificar-se a
si propria. Sua estrutura foi estabelecida pelas instincias coletivas do
Tratado, & qual devera reportar-se. As relagdes da organizagio com o
pais anfitrido serdo regidas por um acordo com o Governo brasileiro.
Seu funcionamento estara regulado por um cédigo de pessoal aprovado

pelos oito membros (Amorim, 2003, p.6).

A OTCA ¢é uma organizacdo internacional intergovernamen-
tal, de carater decisorio multilateral, tendo como base o principio
da igualdade entre as Partes, ja que, de acordo com o Tratado, as
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decisdes requerem unanimidade ou consenso entre os atores, € ndo
a disputa por nimero de votos. E fechada a adesdes, visto que todos
os Estados que contém o bioma amazonico em seu territério ja sio
membros. Para Ricupero (1995, p.365) “Nio pode haver critério
mais objetivo e imparcial. Nenhum pais poderd arrogar-se o direito
de conceder ou negar a outro a condi¢do de amazonico, ja que ela
constitui um dado da Geografia”.

Neste caso, a Unica particularidade é referente a Guiana Fran-
cesa que possui 0 bioma amazonico em seu territério, porém, nao
integra o TCA nem a Organizagio, pois se trata ndo de um Estado
independente e sim de um territério extracontinental da Franca.

Somando-se as popula¢des humanas dos paises amazonicos, ha algo como
38 milhdes de pessoas habitando a regifo. Apenas no Brasil, sdo quase 25
milhdes de pessoas, e no Peru sfo mais de 4 milhoes de habitantes. Le-
vantamentos da propria OTCA indicam que s3o pelo menos 420 povos
indigenas, falando mais de 86 linguas e 650 dialetos (Pires, 2011, p.2).

A OTCA é responsavel por promover a cooperagio entre seus
membros na busca do interesse comum representado pelo desen-
volvimento sustentavel da regido. A instituicdo visa promover a
coordenacio politica entre os paises amazonicos, reafirmando a so-
berania destes na utiliza¢io e conservacio de seus respectivos terri-
térios. Tendo apenas dez anos de existéncia, a OTCA se encontra
ainda em periodo de amadurecimento e consolida¢do. Entretanto,
diferentes abordagens podem ser feitas sobre o histérico e sobre as
perspectivas futuras da OTCA.

Estrutura organizacional

A estrutura organizacional da OTCA é formada pelas Reunides
de Ministros de Relagbes Exteriores (RMRE), instituicdo decis6-
ria mais importante da OTCA, subordinada apenas as Reunides
de Presidentes dos paises amazonicos, convocadas extraordinaria-
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mente. De acordo com as determinag¢des do Tratado de Cooperacio
Amazonica e da Emenda que crioua OTCA, ou seja, originalmente,
os principais 6rgaos institucionais, responsaveis pelo cumprimen-
to dos objetivos e finalidades da OTCA, sdo o Conselho de Coo-
peragio Amazonica (CCA), as Comissdes Nacionais Permanentes
(CNPs) e as Comissoes Especiais da Amazonia (CE). Além destes
orgaos, a OTCA dispde do Plano Estratégico 2004-2012, elaborado
para funcionar como um plano diretor das a¢bes desta organizagio
no periodo mencionado, e também da nova Agenda Estratégica da
Cooperagido Amazonica, referente ao periodo de 2012 a 2020.

A SP tem personalidade juridica e, assim, competéncia de representar os
interesses dos paises-membros no que se refere a cooperacao técnica ama-
zbnica e de firmar acordos e assumir compromissos com terceiros paises,
organismos internacionais ou outras entidades. Entre suas fungdes, estio:
manter arquivo e informagdes relativas 8 OTCA; preparar e distribuir as
Chancelarias a correspondéncia oficial da Organizagio; zelar pelo cumpri-
mento eficiente dos projetos de cooperagdo; promover a cooperagao técni-
ca, observando mandato recebido; e apresentar propostas de projetos com
terceiros a0 CCA, por meio da CCOOR (Gadelha, 2009, p.55).

A maior frequéncia de reunides presidenciais tem sido o indicio
mais claro do aumento dos contatos diplomaticos entre os paises da
regido, e consequentemente do seu engajamento politico com a coo-
peragio regional. Entre as reunides destaca-se a Primeira Reuniio
de Presidentes dos paises signatérios do TCA, em 1989, seguida de
uma nova reunido entre os Chefes de Estado, em fevereiro de 1992,
ocasido em que foi elaborada uma Declaragio expressando o posi-
cionamento conjunto dos paises amazonicos para a Conferéncia do
Rio. O mesmo nio ocorreu na fase preparatoria para a Conferéncia
Rio +20, na qual o posicionamento conjunto dos paises amazonicos
fol menos incisivo, e sua elaboracéo foi feita por meio da Reunido de
Ministros das Relagdes Exteriores.

Analisaremos, a seguir, as caracteristicas e atribuicdes dos 6r-
gdos institucionais de acordo com informacdes extraidas do Trata-
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do e do endereco eletrénico da OTCA. Primeiramente, veremos o
Conselho de Cooperacdo Amazonica cujas funcgdes sdo as seguintes:

Representantes diplomaticos de alto nivel das Partes Contratantes, reu-
nir-se-do, anualmente, integrando o Conselho de Cooperagio Amazo-
nica, com as seguintes atribuicoes:

—Velar pelo cumprimento dos objetivos e das finalidades do Tratado.

— Velar pelo cumprimento das decisdes adotadas nas reunides dos Mi-
nistros das Relagées Exteriores.

— Recomendar as Partes a conveniéncia ou oportunidade de realizar re-
unides de Ministros das Relagdes Exteriores e preparar a agenda cor-
respondente.

— Considerar as iniciativas e os projetos apresentados pelas partes e ado-
tar as decisdes correspondentes para realizacio de estudos e projetos bi-
laterais e multilaterais cuja execucdo, quando for o caso, estiver a cargo
das Comissdes Nacionais Permanentes.

— Avaliar o cumprimento dos projetos de interesse bilateral ou multilateral.
— Adotar as normas para o seu funcionamento (Artigo XXI, TCA, 1978).

Pode-se perceber que na atuagiio do Conselho de Cooperagio Ama-
zOnica também estdo presentes caracteristicas de condugio politica in-
tergovernamental, & medida que este é composto de representantes di-
plomaticos das Partes e ndo por funciondrios vinculados a Organizagio.

O Conselho de Cooperagdo Amazdnica — CCA constitui-se de diplo-
matas de alto nivel das Chancelarias — no caso brasileiro, o Subsecreta-
rio-Geral da América do Sul — e encontra-se anualmente para velar pelo
cumprimento dos objetivos do TCA; velar pelo cumprimento das de-
cisoes tomadas nas Reunides de Chanceleres; recomendar reunides de
Chanceleres; considerar iniciativas e projetos apresentados pelas partes;
avaliar o cumprimento dos projetos; e adotar as normas de funciona-
mento da Organizagdo (Gadelha, 2009, p.53).

A enumeracio das atribui¢des do CCA esclarece como este 6rgao
esta diretamente vinculado ao cumprimento dos objetivos, das finali-
dades e de projetos no d&mbito do TCA, bem como do cumprimento
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das decisdes adotadas nas Reunides dos Ministros de Relagoes Exterio-
res. Como mecanismo auxiliar do CCA, o Tratado instituiu também a
Comissdo de Coordenacio do Conselho de Cooperacao Amazonica:

A Comisséo de Coordenagio do Conselho de Cooperagdgo Amazonica
(CCOOR) ¢ formada por diplomatas dos paises-membros acreditados
em DBrasilia. Atribui¢des: acompanhar planejamento e execugio orga-
mentéria da SP; preparar a agenda das reunides do CCA; elevar a CCA
recomendagdes que considere pertinentes; velar pelo cumprimento das
decisdes do CCA; avaliar as atividades de cooperagio; servir de canal
entre os Governos dos Estados Partes e a SP; fazer recomendacoes para
o cumprimento de fungdes pela SP; recomendar a convocagio de Comis-

soes Especiais; atender a consultas feitas pela SP (Gadelha, 2009, p.54).

O proximo mecanismo institucional analisado sdo as Comissdes
Nacionais Permanentes:

As Comissdes Nacionais Permanentes sdo as instancias encarregadas de
aplicar as disposi¢des do Tratado de Cooperagio Amazonica em cada
pais membro, bem como executar as decisdes adotadas pelas reunides
dos Ministros de Relagoes Exteriores e pelo Conselho de Cooperagéo
Amazonica, sem prejuizo a outras atividades que lhe sejam demanda-
das por cada Estado (Artigo XXIII do TCA).

Entre as principais fungdes das CNPs podemos mencionar:

— A aplicagido das disposi¢des do Tratado em seus respectivos territo-
rios.

— A execucdo das decisdes e dos acordos adotados nas Reunides de Mi-
nistros e do Conselho de Cooperagio Amazodnica.

— Assessorar, harmonizar e coordenar as politicas voltadas ao desenvol-
vimento sustentdvel® das respectivas regides amazonicas.

— Propor medidas e a¢des de politica interna e externa relacionadas ao
tema.

— Zelar pelo bom andamento dos planos, programas e projetos do
Tratado.

Vale destacar que esta é a primeira aparigdo, nesta pesquisa, do conceito de Desenvol-
vimento Sustentével em textos oficiais do TCA ou de sua Organizagio.

ul
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— Identificar os pontos focais das diferentes Comissdes Especiais Nacio-
nais e coordenar com eles as agoes correspondentes.

As Comissdes Nacionais Permanentes recebem cooperagio financeira
internacional para ajudar em sua consolidagio e fortalecimento. Nesse
sentido, vale a pena mencionar o “Programa de Apoio ao Zoneamento
da Amazénia”, financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento, que comegou a ser executado em marco de 1996 e foi finalizado
em dezembro de 1998. Da mesma forma, a FAO, dando prosseguimen-

to a esse Programa, ofereceu assisténcia técnica as CNPs por 4 meses no

ano de 1999 (COMISSOES NACIONAIS PERMANENTES).

As Comissdes Nacionais Permanentes podem ser entendidas
como as ramifica¢des do processo de cooperacio amazonica. Elas sdo
orgdos criados a partir da iniciativa conjunta, mas que devem atuar
no ambito nacional dos membros do TCA. Sua atuacio é vinculada
as disposicoes do Tratado, as decisdes e acordos das RMRE e uma
de suas atribuicées é coordenar a¢des conjuntas com as Comissoes
Especiais, 0 que mostra uma boa articulacdo funcional entre os me-
canismos institucionais da OTCA.

Na Declaragio de Lima, os chanceleres chamam a atengio para a ne-
cessidade de reavivar as Comissdes Nacionais Permanentes, que sdo
instancias de cada pais destinadas a implantacdo dos compromissos e
responsabilidades internamente. Isso significa que, embora a OTCA
tenha que fortalecer a identidade amazonica, cada pais deve trabalhar
para que as decisoes coletivas estejam ancoradas nas agendas nacio-
nais, evitando uma tendéncia comum dos organismos em descolarem-
se das partes (Pires, 2011, p.4).

No mesmo sentido, a I Reunido Internacional das Comissdes Na-
cionais Permanentes, realizada dias 1 e 2 de 2004, na cidade de Bra-
silia, mostra que hd uma dindmica crescente no relacionamento entre
os mecanismos institucionais dos participantes do processo de inte-
gragio regional amazonica. Todavia, a partir da criagio da OTCA, as
Comissoes Nacionais Permanentes e as Comissdes Especiais ficaram
no segundo plano do processo de cooperacio. Isto porque a Secreta-
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ria Permanente da OTCA passou a contar em sua estrutura com as
Coordenacoes Tematicas, desempenhadas por funcionarios nomea-
dos pelos paises-membros, exatamente nas dreas em que atuavam as
Comissdes Nacionais. Pode-se dizer que, na prética, as Coordenacdoes
substituiram as Comissdes, porém, nas ultimas Reunides de Minis-
tros das Rela¢des Exteriores tem sido reiterada a necessidade de reati-
vacdo das Comissoes Nacionais Permanentes e Especiais.

J& com relacio as Comissdes Especiais da Regido Amazonica, o
Tratado estabelece o seguinte:

Conforme o Artigo XXIV do Tratado, foram criadas sete Comissdes Especiais
da Regido Amazonica destinadas ao estudo de problemas e topicos especifi-
cos. As Comissdes agrupam institui¢des nacionais competentes de cada setor,
criando uma ativa rede sub-regional de comunicagio.

As Comissoes Especiais foram divididas em quatro Coordenadorias:

—Satde (Cesam) e Assuntos Indigenas (Ceaia)

— Meio Ambiente (Cemaa)

—Transportes, Infraestruturas e Comunicagdes (Ceticam) e Turismo (Cetura)
— Educacio (Ceeda) e Ciéncia e Tecnologia (Cecta) (COMISSOES ESPE-
CIAIS DA AMAZONIA).

As caracteristicas e atribuicdes de cada uma das Comissdes
Especiais da Amazonia estdo disponiveis a seguir. A partir dai po-
demos notar que o TCA atribui fung¢des especificas as Comissoes
Especiais, que pretendem atuar onde os Estados sdo incapazes de se
fazerem presentes, gerando beneficios & populacdo e defendendo a
protecdo ao meio ambiente.

Comissées Especiais da Amazénia

Estes 6rgdos estiveram até o inicio de 2003 sob a coordenagéo da
Secretaria Pro Tempore (SPT) (Artigo XXII do Tratado). Este foi
o instrumento mais considerado aos objetivos do Tratado a época
de sua assinatura, por ndo criar uma burocracia e custos excessivos.
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No entanto, a necessidade de criacio de uma secretaria permanente
ja havia sido levantada nas Reunides do Conselho de Cooperacido
Amazonica e dos Ministros de Relacdes Exteriores desde o final dos
anos 1980 (Torrecuso, 2004, p.61).

Em um nivel maior de especificidade, sete comisstes foram
criadas ao longo do desenvolvimento do Tratado. A Comissao Es-
pecial de Ciéncia e Tecnologia da Amazonica (CECTA) reuniu-se
sete vezes desde sua criagdo, em 1988, nos anos de 1989, 1991, 1993,
1995, 1996, 1997 ¢ 1999. A Comissdo Especial de Satde Amazoni-
ca (CESAM), de 1988, reuniu-se seis vezes desde sua criacdo, nos
anos de 1988, 1991, 1993, 1995, 2001, ¢ 2002. A Comissdo Especial
de Meio Ambiente Amazonico (CEMAA), criada em 1989, man-
teve encontros nos anos de 1989, 1991, 1993, 1995, 1996, 1998 e
1999. “Estas constituem as principais comissdes do Tratado, por
apresentarem maior frequéncia de reunides e maior nimero de pro-
jetos implementados” (De La Torre, 2003 apud Torrecuso, 2004,
p.61). A Comissio Especial de Assuntos Indigenas da Amazonia
(CEIA), de 1989, reuniu-se em 1989, 1991, 1993 ¢ 1995. A Comis-
sdo Especial de Turismo da Amazonia (CETURA) e a Comissio
Especial de Transportes, Infraestrutura e Comunicagio da Amazo-
nia (CETICAM), ambas de 1990, mantiveram reunides em 1990,
1993, 1995¢ 1997, eem 1991, 1993, 1995, ¢ 1997, respectivamente.
Por fim, a Comissdo Especial de Educa¢io Ambiental Amazonica
(CEEDA), de 1995, reuniu-se apenas uma vez (De La Torre, 2003
apud Torrecuso, 2004, p.61).

Comissdo Especial de Saude (CESAM)

No Artigo VIII do Tratado, os paises amazonicos decidiram pro-
mover a coordenacéo dos servigos de sade em seus territorios ama-
zbnicos, adotando as medidas cabiveis para melhorar as condigoes de
satde da regido e elaborar métodos para combater e evitar epidemias.

A CESAM foi criada em margo de 1988, como um 6rgéo de
coordenacio setorial, durante a III Reunido do Conselho de Coo-
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peragio Amazonica. A CESAM j4 se reuniu quatro vezes, sendo a
dltima em Lima, em junho de 1995.

Comisséo Especial de Assuntos Indigenas (CEAIA)

A CEAIA foi criada durante a III Reunido de Ministros das Re-
lagdes Exteriores do TCA (Quito, Marco de 1989) com a finalidade de
concretizar o interesse regional pelas questdes indigenas. Esta Comissio
Especial se reuniu quatro vezes. A ultima reunido foi em Lima, em 1995.

Comissdo Especial de Meio Ambiente (CEMAA)

Esta Comissao foi criada durante a III Reunido de Ministros das
Relagdes Exteriores do TCA (Quito, Marco de 1989) para buscar
objetivos comuns de prote¢do ambiental, bem como a utilizacdo ra-
cional dos abundantes e variados recursos naturais amazdnicos. Esta
comissdo ja se reuniu cinco vezes; suas duas ultimas Reunides Or-
dinarias foram em Lim, em 1995, e em Santafé de Bogotd, em 1996.

Comisséao Especial de Transporte, Infraestrutura e Comunicagdes
(CETICAM)

A IV Reunido do Conselho de Cooperacdo Amazdnica (Santafé
de Bogota, maio de 1990) criou a Comissao Especial de Transpor-
te para a Amazonia (CETRAM). Posteriormente, a IV Reunido de
Ministros de Rela¢oes Exteriores do TCA, realizada em Santa Cruz
de la Sierra, Bolivia, em novembro de 1991, aprimorou sua 4rea de
abrangéncia, incluindo as questdes de comunicacdes e infraestru-
tura e alterando seu nome para Comissio Especial de Transporte,
Infraestrutura e Comunicacoes (CETICAM).

Em termos gerais, os programas e projetos desta Comissio
Especial visam criar estratégias para a promogdo do transporte
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em suas diferentes modalidades; preparar um planejamento geral
e projetos em transporte fluvial no rio Amazonas para desenvol-
ver o comércio e contribuir com o bem-estar da regido; promover
a criagdo de um sistema de transporte terrestre (estradas e ferro-
vias) e fomentar o transporte aéreo regional; facilitar as teleco-
municagoes; realizar estudos prévios de viabilidade e estudos de
viabilidade ou as passagens prioritarias interoceanicas e identifi-
car alternativas intermodais de conexdo entre as bacias dos rios
Amazonas, Orinoco e Prata.

Comissédo Especial de Turismo (CETURA)

A CETURA foi criada durante a IV Reunido do Conselho de
Cooperacao Amazénica (Bogotd, maio de 1990) com a finalidade
de estabelecer mecanismos adequados de cooperagio para planeja-
mento e criar a infraestrutura necessaria para o desenvolvimento do
turismo na regido amazonica. Esta Comissio ja se reuniu trés vezes;
a ultima Reunido Ordindria foi em Lima, em junho de 1995.

Comissdo Especial de Educacdo (CEEDA)

Na V Reunido de Ministros de Relacoes Exteriores do Tratado
de Cooperagido Amazonica, foram adotadas duas decisdes associa-
das & educagio: a Comissio Especial de Educacio (CEEDA) foi
criada como um mecanismo para avaliar as experiéncias e coordenar
a elaboragéo de planos educacionais adaptados a realidade amazéni-
ca, para fomentar a educagio e o treinamento dos recursos humanos
na regido amazonica, bem como o respeito pela identidade cultural
de seus povos; também foi decidido um programa comum para pro-
mover a educagio e a conscientizagio ambiental na escola e, para
tanto, eles solicitaram & CEEDA que organizasse e convocasse um
semindrio regional, que devera propor as diretrizes, o conteudo e o
escopo dos manuais para esse proposito.
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Em 1997, a I Reunido Ordinaria desta Comissdo Especial, bem
como o ‘“Seminario Regional sobre Preparacio de Manuais para um
Programa Comum de Promocdo da Educacio e Conscientizacdo
Ambiental nas Escolas” foram realizados.

Comissédo Especial de Ciéncia e Tecnologia (CECTA)

A CECTA foi criada durante a II1 Reunido do Conselho de
Cooperacao Amazonica (Brasilia, marco de 1988). Dentre seus
objetivos estdo promover e supervisionar a execugdo de proje-
tos regionais e outras atividades realizadas pelos paises-mem-
bros do TCA nas areas de ciéncia e tecnologia, bem como servir
de mecanismo de obtenc¢ido de recursos financeiros de fontes in-
ternacionais e como coordenador da utilizagdo desses recursos
em programas regionais. Esta comissdo ja se reuniu cinco ve-
zes; suas duas ultimas reunides ordindrias foram em Lima, em
1995, e em Iquitos, em 1996.

Nessas comissdes, o Tratado e seus condéminos procuraram e exerci-
taram formulas de cooperagio horizontal e de aproveitamento coletivo
de programa que se materializaram a partir de fontes extrarregionais de
financiamento. O resultado foi um extenso acervo de conhecimentos e
experiéncias, postos a disposicdo dos planejadores e administradores
(Gadelha, 2009, p.61).

O sistema de Comissdes Especiais, entretanto, mostrou sé-
rias insuficiéncias. Tornaram-se evidentes dificuldades de arti-
cula¢io no momento de implementar politicas e programas de
maior escala, desenhados para funcionar de forma sincronizada
e complementar, para além das fronteiras nacionais. A neces-
sidade constante de captar recursos no plano internacional e o
fluxo desigual de financiamento que se obteve ao longo dos anos
afetaram tanto a continuidade de projetos encetados como o pré-
prio funcionamento das comissdes. Para algumas delas, ndo se
mobilizaram meios na mesma medida que outras, cujos temas, —
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como os de meio ambiente e saide — gozavam de maior apelo ou
maior interesse junto as esferas decisérias, quer nacionais, quer
multilaterais (Gadelha, 2009).

Comissoes Nacionais Permanentes (CNPs)

AS CNPs sdo as instancias encarregadas de aplicar as disposicoes
da OTCA em cada pais-membro. Executam também as decisdes
adotadas pelas reunides dos Chanceleres e pelo CCA. Suas estruturas
organizacionais sdo adaptadas as realidades administrativas de cada
Estado. A CNP brasileira foi criada por decreto presidencial, em no-
vembro de 2002, abrange 14 Ministérios e érgdos governamentais e é
coordenada pelo Diretor do Departamento da América do Sul 1T, Mi-
nistro Clemente de Lima Baena Soares. A ultima vez que ela se reuniu
foiem 21 de agosto de 2009, para a apresentagio do novo SGOTCA e
relancamento dos trabalhos da CNP (Gadelha, 2009).

Cabe as CNPS coordenar as atividades pertinentes a aplicacio,
no territério nacional, das disposi¢des do Tratado; executar deci-
soes adotadas pelas instancias coletivas do Tratado; assessorar o
Ministro das Relagdes Exteriores na tomada de decisdes relativa a
formulacdo das posi¢des brasileiras nas reunides de instincias co-
letivas da OTCA; oferecer subsidios para a participacdo brasileira
nas reunioes técnicas e de comissdes especiais da OTCA; e estabe-
lecer didlogo com institui¢des e entidades nacionais cujos objetivos
e atividades possam trazer contribuicio relevante para as questdes
de sua competéncia.

Processo decisério

O Tratado de Cooperagdo Amazonica estabeleceu em seus arti-
gos que as decisdes adotadas no nivel regional seriam sempre regidas
pelo principio da unanimidade. Esta decisdo, que exige a construcio
do consenso em todas as matérias e deliberacdes assumidas, é ne-
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cessaria em todas as instancias decisorias e executivas do Tratado,
a saber, a unanimidade é indispensével nas Reunides de Ministros
das Relacoes Exteriores, nas Reunides do Conselho de Cooperacéo
Amazodnica, e nas decisdes para instaurar Comissdes Especiais. Se-

gundo o artigo VVI do TCA:

As decisdes adotadas em reunides efetuadas em conformidade com
os Artigos XX e XXI, requererdo sempre o voto unanime dos Paises-
Membros do presente Tratado. As decisdes adotadas em reunides efe-
tuadas em conformidade com o Artigo XXIV requererdo sempre o voto

unanime dos paises participantes.

O principio da unanimidade gera uma série de implicagdes, tanto po-
sitivas como negativas. A seguir, procuraremos analisar algumas delas.

O engajamento no aperfeicoamento dos processos de tomada de deci-
sdes no ambito da OTCA ¢é de grande importancia para que se possa
transformar a coopera¢io multilateral em instrumento de concretizagio
e de otimizagdo das estratégias estatais para o territério amazonico, se-
gundo a légica de afirmacéo dos interesses dos paises envolvidos e a bus-
ca pelo desenvolvimento sustentavel. Por meio de uma OTCA atuante
e moderna, sera possivel que os Estados amazo6nicos logrem, de maneira
soberana e integrada, promover o desenvolvimento da regido em bene-
ficio das sociedades locais (Simdes, 2011, p.9).

Sem o instituto da unanimidade, dificilmente os paises amazo-
nicos concordariam em integrar uma Organizagio para cooperarem
sobre territério tdo estratégico como a Amazonia. Particularmente
o Brasil, detentor da maior parte da floresta e com caracteristicas e
dimensdes dissonantes dos demais paises, enfrentaria riscos de iso-
lamento dentro da OTCA, jd que por muito tempo foi acusado de
ter pretensdes hegemdnicas sobre a regido.

Em segundo lugar, a necessidade do consenso é base da existéncia do
processo de cooperagdo. Os recursos naturais e os interesses geopoliticos
abrangidos pela Amazo6nia envolvem de tal maneira a soberania dos Es-
tados que ndo seriam passiveis de serem decididos por disputa de votos.
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Dessa maneira, se, por um lado, € dificil alcancar consensos en-
tre paises que tém visdes de integracdo, modelos de desenvolvimen-
to e diretrizes ideol6gicas tdo dispares quanto as nacdes amazonicas,
por outro, nio menos complexo, € imagind-los cooperando em ma-
téria estratégica sem contar com o poder de veto que o instituto da
unanimidade lhes confere.

Orcamento

Dois pontos sdo essenciais para o debate sobre o orcamento
disponivel paraa OTCA. O primeiro é o volume da contribuigdo
dos paises da regido, que deve ser discutido levando em conside-
racdo a importancia estratégica que a Amazdnia tem para eles, a
capacidade de cada um em contribuir, e os retornos que podem
ser obtidos por meio de uma contribuigio, ou investimento, mais
expressivo. O segundo ponto a ser discutido é a autonomia da ins-
tituicdo frente aos financiamentos externos. Esta situacdo passou
por diferentes fases, aparentemente sempre progredindo, de um
alto nivel de dependéncia, para uma dependéncia relativa e atual-
mente com perspectivas de autonomia crescente frente aos recur-
sos externos. Estes dois pontos sdo fundamentais e procuraremos
debaté-los a seguir.

O Quadro 1, fornecido pelo Diretor Executivo da OTCA,
Carlos Aragon, mostra a contribui¢do financeira anual dos pai-
ses-membros para a OTCA. Na primeira coluna estdo os valo-
res acordados na VI Reunido de Ministros de Relagdes Exterio-
res, ocorrida em Caracas, na Venezuela, em 2000, ou seja, antes
do inicio das atividades da Secretaria Permanente. J4 na segunda
coluna, estdo os valores acordados na X Reunido de Ministros
das Relagdes Exteriores, ocorrida em Lima, no Peru, em 2010,
onde os paises-membros resolveram aumentar as contribuicées
para a Organizacio.
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Quadro 2 — Contribuigdo financeira anual dos paises-membros paraa OTCA

Country Contributions (Approved | Contribution am-
in VIMRE Meeting) mount (Aproved in
the X MRE Meeting)
Bolivia 74.074,00 87.829,54
Brasil 398.860,00 678.062,00
Colémbia 182.336,00 255.270,40
Equador 74.074,00 87.829,54
Guyana 22.792,00 24.093,42
Peru 182.336,00 255.270,40
Suriname 22.792,00 24.093,42
Venezuela 182.336,00 255.270,40
Total 1.139.600,00 1.667.719,13

Fonte: OTCA.

A necessidade de aumento das quotas e contribuicdes finan-
ceiras dos paises-membros foi agravada pela defasagem no poder
de compra da institui¢do devido a inflacdo e as variagcdes cambiais
no periodo de 2000 a 2010. Na Resolu¢io RES/X MRE-OT-
CA/4,° por ocasido da X Reunido de Ministros das Relacdes Ex-
teriores, era consenso entre os representantes que “urge dotar a
Secretaria Permanente da Organizacdo do Tratado de Coopera-
¢io Amazoénica de um orcamento adequado, para cumprir os no-
vos mandatos e atender as necessidades dos paises-membros”.
Assim, decidiram:

Que as quotas e contribui¢oes financeiras anuais dos paises-membros,
nos valores estipulados em 1998 e adotados em 2000, sofreram uma
sensivel e marcada defasagem, que se traduziu na perda significativa de
valor em decorréncia de questdes inflaciondrias e da desvalorizagio da

6 Disponivel em: <http://www.otca.info/portal/admin/_upload/res_ministros/4_
Res_X_MRE_4_cuotas_port.pdf>.
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taxa de cdmbio acima de 100%, limitando operacional e tecnicamente

a atuagdo da Secretaria Permanente, sendo premente e imprescindivel

corrigir tal situagdo (RES/X MRE-OTCA/4, 2010).

E evidente que o acréscimo é positivo, mas é evidente da mesma
maneira que o or¢amento da OTCA estd longe do patamar adequado
perante os desafios e responsabilidades atribuidos a esta Organizacio.
O valor de US$ 1.667.719, cerca de um milh3o, seiscentos e setenta
mil dolares anuais, que dividido pelos doze meses do ano da um resul-
tado de cerca de 140 mil délares mensais, ndo pode se comparar ao va-
lor que a regido amazonica possui para os oito paises que a compdem.

Nesses parametros, as contribui¢des dos paises-membros cus-
telam apenas os gastos operacionais da Secretaria Permanente, ou seja,
a manutencio de sua sede, os salarios de seu corpo funcional, e o alu-
guel da residéncia do secretario-geral, que foi acordado entre as Partes.

Jé por muitos anos, a defesa e a integracdo da Amazodnia sdo apresenta-
das e reconhecidas como questdes do mais elevado interesse nacional
brasileiro, apesar da escassez, por parte do Estado, dos recursos neces-
sérios para colimar aqueles designios, situa¢do que se reproduz nos pai-
ses vizinhos. Efetivamente, ha ainda um extenso caminho a ser percor-
rido para que os Estados Nacionais que integram a Amazo6nia possam,
de fato, nela e em relago a ela exercer os atributos e prerrogativas que
lhes sio proprios (Costa Vaz, 2008, p.7).

Dessa maneira, os recursos disponibilizados pelos paises ama-
zOnicos nio possibilitam a contratagdo de consultores extras, confor-
me necessidades existentes, muito menos a realizagio dos inimeros
projetos temdticos que constam da Agenda Estratégica da Coopera-
¢do Amazodnica. Para esta finalidade, a Organizacgio depende, desde
sua criagdo, da obtencéo de recursos externos.

O exame do orgamento da OTCA revela escassez de recursos e signi-
ficativa dependéncia de parcerias com agentes exdgenos a regido, des-
tacadamente a Agéncia de promogio do desenvolvimento alemi GTZ
(Gadelha, 2009, p.24).
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No periodo atual, hd indicios de que esta situa¢do de dependén-
cia com relacdo a recursos externos e de influéncia dos financiadores
nos projetos da OTCA parece estar comecando a ser neutralizada e
revertida. Em entrevista ao atual Diretor Administrativoda OTCA,
Carlos Aragon, o mesmo destaca que na conjuntura atual, dentro do
processo de relancamento da OTCA, orientado pela Agenda Estra-
tégica da Coopera¢do Amazonica, os projetos executados atualmen-
te ndo sofrem a influéncia dos agentes financiadores.

Ou seja, estes 6rgdos sdo informados desde o inicio que os re-
cursos serdo destinados para a execu¢do do mandato politico dos
paises amazonicos. Desta forma, os recursos disponibilizados pelos
organismos de cooperacdo e financiamento buscados pela OTCA
sdo aplicados na execugio do ciclo de projetos determinado pela
Organizagio, e tais organismos internacionais ndo interferem nas
condicdes ou nos resultados esperados para cada projeto. Este ciclo
de projetos é o que consta da Agenda Estratégica, tendo sido for-
mulado por meio de negociagio e consenso entre os Ministros das
Relagoes Exteriores de todos os paises amazonicos. Mesmo assim, a
dependéncia de parceiros externos ainda reduz a autonomia da Or-
ganizacdo. [sto porque a instituicdo deve aguardar a disponibilidade
de recursos externos, ou se limitar a ela, para que coloque em pratica
o planejamento emanado das Reunides de Ministros das Relagdes
Exteriores ou do Conselho de Cooperagio Amazonica. Além disso,
de acordo com Carlos Aragon, muitos projetos sdo apresentados e
oferecidos a OTCA, mas, devido ao carater politico da institui¢io,
subordinada as decisdes regionais, tais projetos nio podem ser via-

bilizados pela OTCA.

Os projetos elaborados em parceria desdobram-se em numerosos pro-
gramas e propostas cujo teor amiude nio condiz com as prioridades dos
paises que compdem a Organizagdo, de acordo com relatorio de Grupo
de Trabalho composto por diplomatas dos oito paises-membros, de 28
denovembro de 2008, doravante chamado nesta dissertagio de GT2008,
que se encontra nos arquivos do DAS IT / MRE (Gadelha, 2009, p.58).
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Por estes motivos, um dos objetivos futuros para alcangar maior
autonomia e adequacdo financeira da SP-OTCA € a cria¢do de um
fundo para a cooperacdo regional amazoénica. Ou seja, a disponibi-
lizagdo, pelas Partes e/ou por organismos internacionais, de uma
quantia significativa de recursos para ser aplicado neste fundo. A
partir disto, os projetos da SP-OTCA poderiam ser custeados pela
verba proveniente dos rendimentos deste fundo.

No 4mbito da Agenda Estratégica, sera necessario, além de conti-
nuar formulando projetos tecnicamente consistentes e vidveis com
o apoio da Secretaria Permanente da OTCA, identificar fontes de
financiamento nacionais, regionais e internacionais. Algumas ini-
clativas nacionais nesse campo certamente poderdo ser colocadas a
disposicio dos paises amazonicos com a ajuda da OTCA. E o caso,
por exemplo, do Fundo Amazonia, gerido pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e composto por
contribuig¢ées voluntarias internacionais. O objetivo é fornecer apoio
financeiro nio-reembolsavel para projetos de prevencido e o combate
ao desmatamento e também para a conservagio e o uso sustentdvel

das florestas no bioma amazénico do Brasil (Pires, 2011, p.8).

Vé-se nesse momento que o fundo brasileiro pode servir de
estimulo e exemplo para pensarmos em instrumento semelhante
adaptado as necessidades de todos os paises amazdnicos. Deve-se
discutir a criagido de um fundo para captar recursos e direciond-los
para projetos nos Estados membros com escopo mais amplo, de
ambito regional ou fronteirico, voltados ndo apenas para o controle
e monitoramento, mas também para outros projetos e dreas men-
cionados na Agenda Estratégica. “O know-how do BNDES na ad-
ministracdo do Fundo Amazoénia podera ser colocado a disposicdo
da OTCA e dos Estados Membros” (Pires, 2011, p.11).

Portanto, a andlise do Orcamento da OTCA, e consequente-
mente da cooperacdo amazonica, nos revela debilidades reais que
limitam a capacidade de agio desta institui¢do na promog¢io da coo-
peragio regional. As contribui¢des dos paises-membros devem au-
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mentar progressivamente, a0 mesmo tempo em que a relagdo com os
investidores externos deve ser cada vez mais auténoma, fortalecen-
do a premissa de que os recursos disponibilizados por tais agéncias
serdo utilizados exclusivamente para realizagio dos projetos delibe-
rados conjuntamente pelos paises amazonicos.

A atuacdo da OTCA de 2002 a 2007

Foi assinado, em 14 de dezembro de 2002, o Acordo de Sede da
Organizag¢do. Ap6s a criacio da OTCA, foi designado como primei-
ro Secretéario-Geral da Organizacdo o Embaixador Sérgio Sanchez
Ballivian, da Bolivia, na Reunido Extraordinaria de Ministros de
Relacdes Exteriores dos Paises-Membros da OTCA, ocorrida em
Brasilia, em 6 de dezembro de 2002 (Amorim, 2003).

De acordo com Celso Amorim, nos primeiros meses de 2003, a
OTCA avangou rapidamente no seu processo de consolidagio como
organismo internacional. Elaborou o Plano de Trabalho 2003-2005,
tarefa pela qual contratou trés consultores internacionais, financia-
dos pela CAF, os quais estabeleceram estreita colabora¢io com os
governos dos paises-membros, por meio de suas respectivas Co-
missdes Nacionais Permanentes, e definiram a estratégia de agio da
OTCA nesse periodo fundacional (Amorim, 2003).

Outro avanco importante ocorrido no ano de 2003 foi a assina-
tura, por parte da Ministra do Meio Ambiente, Marina Silva, e de
minuta de portaria, designando os integrantes da Comissdo Nacio-
nal Permanente do TCA no Brasil, composta de representantes de
13 Ministérios. Esta Comissio ficou responsavel pela aplicagio em
territorio nacional das disposi¢es do TCA e da execugdo das deci-
soes adotadas pelas Reunides de Ministros de Relagdes Exteriores e
pelo Conselho de Cooperagao Amazdnica (Amorim, 2003).

Na sua formagéo inicial, o organograma diretivo da OTCA foi
composto de: como Diretor Executivo assumiu o Embaixador boli-
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viano, Mauricio Dorfler. Como Diretor Administrativo, o brasileiro
Flavio Sottomayor. Como Coordenador de Meio Ambiente, assumiu o
equatoriano Antonio Matamoros Burgo. Como Coordenador de Satde,
o colombiano Dr. Durfay Campifio Rodriguez. Na Coordenadoria de
Transportes, Comunicagio, Infraestrutura e Turismo, o cargo foi para o
guianense Donald Sinclair. Na Coordenadoria de Assuntos Indigenas,
assumiu o surinamés Jan Tawjoeram. E, na Coordenadoria de Ciéncia
e Tecnologia, o cargo foi assumido pelo venezuelano Germéan Gomez.

Nesta se¢do, daremos énfase ao periodo que ficou sob a gestdo de
Rosalia Arteaga como Secretaria Geral da OTCA, que foi a primeira
SGOTCA eleita por todos os paises amazdnicos.

Durante o mandato da primeira Secretdria-Geral eleita, a equatoriana
Doutora Rosilia Arteaga, essa institucionalizagio da OTCA traduziu-se
na realizagdo de trés encontros de Chanceleres, seis reunides do CCA e
39 da CCOOR. Além do fortalecimento organizacional, logrou-se maior
projecdo internacional da OTCA, captou-se expressivo volume de re-
cursos para parcerias de cooperagdo, elaboraram- se o Plano Estratégico
2004-2012 e diversos projetos de cooperagio nas diferentes areas de atua-

¢do da OTCA (Gadelha, 2009, p.67).

O periodo sob a administracio de Rosalia é reconhecido pela
ampliagio das atividades da OTCA no &mbito regional e pela proje-
¢do desta organizagdo nos féruns internacionais.

Outros aspectos que estdo requerendo trabalho imediato e continuo sdo
a harmonizagio de posi¢des em foros internacionais |[...] Ainda dentro
desta mesma area, a OTCA empenha-se na constru¢io de mecanismos
de didlogo e de consulta com a sociedade civil, tarefa nada féacil, mas
indispensavel, se tomarmos em consideragdo que a OTCA representa

os governos, mas trabalha com os povos (Serrano, 2006, p.94).

Em artigo publicado por Rosalia destaca-se que:

A Organizacdo do Tratado de Cooperacio Amazoénica esta destinada a

intervir, como de fato o faz, em diversos temas que se relacionam com



176  RODOLFO ILARIO DA SILVA

o didlogo politico, as estratégias e programas regionais e algumas ini-
ciativas e projetos de carater supranacional, no contexto de um enfoque
estratégico (Serrano, 2006, p.90-91).

No artigo de Serrano (2006), a época, Secretiria-Geral da
OTCA, afirma-se que uma das principais atividades institucionais
da OTCA ocorre no sentido da cooperac¢io desta com outras Orga-
nizagdes Internacionais.

A organizagio funciona como uma pequena central diretora de técni-
cos, peritos e funcionérios, financiada pelas quotas que cada um dos
paises lhe paga com tal finalidade, gere outros recursos provenientes da
cooperagdo internacional de organismos internacionais, paises coope-
rantes, setor privados etc., e aspira a criar, com a ajuda dos governos
dos paises e das instancias cooperantes, um fundo de desenvolvimento
solidério para a Amazonia e, para isso, iniciou processo de consulta com
a CAF (Serrano, 2006, p.98).

Serrano (2006), primeira Secretdria-Geral da OTCA, publicou,
por meio de um artigo, uma listagem parcial das atividades execu-
tadas e planejadas pela Organizagio. Além disto, a OTCA publica
periodicamente Informes de Gestdo11, nos quais estdo contidas re-
solucdes, declaracdes, e atividades desempenhadas pela instituico.
A publicagio de Serrano (2006) oferece o seguinte quadro de ativi-
dades da OTCA em execu¢io:

Quadro 3 — Projetos da SP-OTCA em execugédo
1. Projeto de Gestdo Regional de Biodiversidade — BID.

2. Projeto de Uso Integrado e Sustentado dos Recursos Hidricos GEF/PNU-
MA - OEA.

3. Projeto de Uso Econémico da Biodiversidade — Unctad/Governo Holandés/
GTZ/UNF.

4. Proposta de projeto de Conservacédo da Floresta Tropical Amazonica IT

GTZ/BMZ.
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5. Projetos Culturais “Prémio OTCA” e “Descobrindo a Amazoénia: A OTCA e
os Jovens Caminhos de Orellana” — Governos/Setor privado.

6. Validagdo de Indicadores de Sustentabilidade da Floresta Amazénica - FAO.

7. Proposta de participagdo da sociedade civil na OTCA: Uien/FLA - BID.

8. Prevencio e combate & contaminagdo por Merctrio — Governos dos EUA.

9. Proposta de delimitacgéo da regido amazdnica — [ES-UE.

Fonte: Serrano (2006).

Na mesma obra encontramos o seguinte quadro de projetos da

SP-OTCA em fase de preparacio:

Quadro 4 — Projetos da SP-OTCA em fase de preparagio

Prevengdo e combate a contaminagdo por mercurio — Governo dos EUA — EPA
—UNEP -
MMA /Brasil.

Estudo da viabilidade técnica, financeira e politica para a constitui¢io de um
Fundo
Solidério de Desenvolvimento — CAF.

Proposta de projeto na area da saude — Opas.

Projeto Amazoénia — Fundagao Moore.

Projeto Regional para OIMT — Governance, monitoramento de cobertura
florestal.

Programa de Areas Protegidas; WWF — Cirad.

Programa Andes Amazénia — GTZ/Icraf.

Parques Transfronteiricos — KFW.

Aspectos econdmicos para desenvolvimento sustentdvel e gerenciamento de
terras indigenas — Governo dos Paises Baixos.

Fonte: Serrano (2006).

Além destes dois quadros referentes a projetos especificos da
OTCA em parceria com outras Organizagdes, o artigo de Rosalia Ser-
rano (2006) ainda nos apresenta o Quadro 4, demonstrativo das alian-
cas realizadas entre a SP-OTCA e outros organismos cooperantes.
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Quadro 5 — Aliangas entre a SP-OTCA e outros organismos cooperantes (anos

2004 e 2005)

Acordo OTCA - FAO. Gestao florestal inte-
gral, critérios e indicadores de sustentabilidade
da Floresta Amazodnica, “Processo de Tarapoto”

Brasilia, 25 de maio de 2004

Memorandum de Entendimento OTCA —
UNCTAD, para impulsionar o comércio
sustentavel e os investimentos em produtos e
servigos da biodiversidade na regido amazonica

Séo Paulo, 15 de junho de
2004

Carta de Entendimento OTCA — Comité

Intergovernamental Coordenador dos Paises

da Bacia do Prata (CIC), para intercimbio de

informacgdes e cooperagio em atividades de
interesse comum

Brasilia, 30 de agosto de 2004

Convénio de Cooperagio OTCA — Unamaz,
refor¢o da rede de Universidades Amazonicas

Sta. Cruz de la Sierra, 21 de
setembro de 2004

Memorandum de Entendimento OTCA —
CAN

Lima, 29 de setembro de 2004

Carta de Entendimento OTCA — Ambi, sobre
colaboragéo na realizagdo da Expedi¢do An-
des-Amazonas

Brasilia, 15 de outubro de
2005

Memorandum de Entendimento OTCA —

Coica

Quito, 25 de outubro de 2004

Convénio de Cooperagio OTCA — CAF,
Elaboragio de proposta de Fundo de Desen-
volvimento Solidario

Caracas, 17 de janeiro de 2005

Acordo de Cooperagio OTCA — OEA

Washington, 27 de janeiro

de 2005
Acordo Quadro OTCA — OPS/OMS. En- Washington, 3 de fevereiro
demias. Vigilancia Epidemiolégica de 2005

Acordo de Cooperagio OTCA — OEA, para
execugdo dos recursos provenientes do Fundo
para o Meio Ambiente Mundial (Fmam/GEF),

destinados a preparar e executar o projeto
“Gestdo Integrada e Sustentavel dos Recursos
Hidricos Transfronteirigos na bacia do Rio
Amazonas”

Babhia, 25 de junho de 2005
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Convénio OTCA - BID, para promover a Washington, 25 de julho de
conservacéo e o aproveitamento sustentavel 2005
da biodiversidade amazénica. Plano de agio
regional para a biodiversidade

Fonte: OTCA 2006

A maior parte dos projetos da OTCA concentra-se na area de
meio ambiente (46%) ou é voltada & prépria existéncia do Tratado
(fortalecimento institucional) e & execucao de suas atividades (23%).
Em menos quantidade, podem-se encontrar também projetos nas
areas indigena (11%) e tecnologica (8%). Os parceiros internacionais
sdo principalmente paises europeus (Finlandia e Holanda) e orga-
nismos (FAO, PNUD, OEA, Banco Mundial, WWF e GEF) (De
LaTorre, 2003 apud Torrecuso, 2004, p.63).

Como exemplo de projetos realizados, destaca-se o Programa
Regional de planejamento e manejo de areas protegidas da regido
amazodnica, desenvolvido entre 1992 e 1996 em parceria com a Unifo
Europeia, que requereu financiamento de 4,3 milhdes de euros. O
projeto Fortalecimento de instituigdes indigenas locais, estudos de
apoio a formulagdo de projetos, foi também desenvolvido entre 1992 e
1996, com recursos do FIDA (Fundo Internacional para Desenvolvi-
mento da Agricultura) e da CAF (Cooperacio Andina de Fomento),
ao custo de 2 milhdes de délares. O funcionamento da Secretaria Pro
Tempore foi objeto de cooperagio com a Holanda e a FAQO, entre os
anos de 1989 e 1995 (De la Torre, 2003 apud Torrecuso, 2004, p.63).

Além destes, outra institui¢io que trabalha em coordenacdo com
0 TCA é o Programa de Cooperacio e Transferéncia de Tecnologia
para os Tropicos Sul-americanos (PROCITROPICOS), iniciativa
resultante da conjugacio de esforcos das instituicdes de pesquisa
agropecudria de sete paises amazonicos (Brasil, Bolivia, Colémbia,
Equador, Peru, Suriname e Venezuela), que firmaram um convénio
com o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura
(IICA), e do apoio financeiro do BID e da Unido Europeia. O pro-
grama cumpriu a sua primeira fase, de 1991 a 1997, e foi renovado a
partir de 1998 até o presente momento. FFoi aprovada uma proposta
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de vinculagio entre PROCITROPICOS e os 6rgios competentes
do TCA, em especial a CECTA, para realizacdo de atividade de pes-
quisa e desenvolvimento tecnolégico associados.”

Mais um exemplo de atividade de padronizac¢io exercida
pelo Tratado, facilitando a intensificacdo da cooperagido regio-
nal, é o longo estudo das condi¢cdes de navegabilidade dos rios
amazoénicos, do qual resultou o regulamento geral de navegagio
comercial dos rios amazonicos internacionais. Embora o regu-
lamento haja sido concluido, sua implementac¢io nio foi inicia-
da ainda por atrasos na legalizacio interna de suas conclusdes
(Torrecuso, 2004, p.64).

A comparagio entre as deliberacdes emanadas dos principais
orgios do TCA e as atividades desenvolvidas no ambito do Tratado
reitera a conclusdo de que muitos projetos e atividades sio propos-
tos, revelando um grande interesse em fazer avangar a cooperagdo
amazodnica, mas poucos vém a ser executados (Torrecuso, 2004,
p.65). Quanto ao posicionamento da OTCA em féruns internacio-
nais, Torrecuso argumenta que nio foi percebido grande trabalho de
articulagio, pela analise das atas de reunides do CCA e das RMRE,
de posi¢des com vistas & participagdo em foruns internacionais, salvo
com relacdo a Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio Ambien-
teem 1992, a Cupula das Américas sobre Desenvolvimento Susten-
tavel em 1996 e uma das rodadas internacionais de negociagio de
Politica Florestal® (Torrecuso, 2004, p.65).

As Coordenadorias

As Coordenadorias surgiram com a criagio da OTCA para dina-
mizar o tratamento das atividades e projetos teméticas da cooperacao
amazonica. Com o incremento de suas atividades e sua vinculagio

7  TRATADO DE COOPERACION AMAZONICA: MEMORIA INSTITU-
CIONAL, Caracas: Secretaria Pro Tempore de Venezuela, 2000, p.89.

8 TRATADO DE COOPERACION AMAZONICA: MEMORIA INSTITU-
CIONAL, Caracas: Secretaria Pro Tempore de Venezuela, 2000, p.126-356.
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direta com a Secretaria Permanente, as Coordenadorias praticamente
substituiram as Comissoes Especiais. Analisando estes fatos, Gade-
lha (2009) afirma que “o Tratado ndo sofreu alteragdes em sua estru-
tura institucional, houve, porém, sensivel evolucio na reflexdo sobre
o papel e funcionamento das suas instdncias executoras”.

As coordenadorias, na prética, substituiram as Comissdes Especiais
tematicas, cuja reativacdo ja foi sugerida diversas vezes, inclusive pelo
Brasil, que se ofereceu a sediar uma reunido da Comissdo Especial
de Meio Ambiente — CEMA em 2009, conforme ata da reunido do
CCOOR de 10/12/08 (Gadelha, 2009, p.56).

O Plano Estratégico 2004-2012

O Plano Estratégico é um indicio de que a institucionalizagio da
OTCA da inicio a uma nova fase no processo de coopera¢io entre os
paises amazonicos, marcada por uma dindmica crescente da coopera-
cdo entre as Partes Contratantes, entre a OTCA e outras instituicoes
internacionais e entre os 6rgaos da prépria Organizacdo. A interacdo
entre os 6rgdos institucionais da OTCA pode produzir resultados
positivos no tocante ao compartilhamento de informacdes, gerando
maior coordenacio entre os mesmos.

O Plano Estratégico 2004-2012 foi estruturado ao redor de qua-
tro eixos estratégicos: Conservagdo e uso sustentavel dos recursos
naturais renovaveis; Gestao do conhecimento e intercAmbio tec-
noldgico; Integragio e competitividade regional; e, Fortalecimento
Institucional. Além dos quatro eixos estratégicos, a Matriz Logica
do Plano Estratégico também é composta de seis areas programéti-
cas’ e por quatro instrumentos operacionais.

9  Sioelas: Agua; Florestas/Solos e Areas Naturais Protegidas; Diversidade Biologica,
Biotecnologia e Biocomércio, Ordenamento Territorial, Assentamentos Humanos
e Assuntos Indigenas; Infraestrutura Social, Satde e Educacao; e Infraestrutura de
Transportes, Energia e Comunicagdes.

10  Séo eles: Planos Bianuais de A¢do; Uso dos Sistemas de Informacio Geo-Referen-
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Como se pode notar, o referido Plano Estratégico é um
documento com amplas pretensdes. Por este motivo, estando
préximo o final da vigéncia deste Plano, é indispensavel uma
analise sobre qual foi seu desempenho. O estudo de seus re-
sultados como plano diretor das acdes da OTCA ¢ essencial
para o conhecimento da dindmica atual e de perspectivas futu-
ras para o processo de cooperagdo entre os paises amazonicos.
Segundo Informe de Gestdo da OTCA, como resultado da
atuacido coordenada desta instituicdo:

Espera-se maior ganho de visibilidade e reconhecimento institucional,
convertendo a OTCA em uma organizagio de referéncia regional obri-
gatoria para o desenvolvimento e financiamento das atividades de coo-
peracdo (OTCA, 2006, p.2).

A diversidade de desafios postos 8 OTCA levou a instituigdo a
elaborar o Plano Estratégico 2004-2012. Este Plano aborda ques-
tdes indispensaveis ao debate sobre a cooperagio entre os paises
amazonicos, como os seguintes temas: Recursos Financeiros e Sus-
tentabilidade Institucional, Redes Interinstitucionais e Coopera-
¢do Internacional. Além disto, o final do periodo de vigéncia deste
plano estd proximo, o que torna indispensavel a realizagdo de uma
analise de seu desempenho, tanto para avaliar sua eficiéncia quanto
para tragar perspectivas futuras.

O Plano Estratégico é uma proposta que pretende orientar o
trabalho da Secretaria Permanente da Organizacdo do Tratado de
Cooperacio Amazdnica em médio prazo, para o periodo 2004-
2012. A abrangéncia do Plano Estratégico é bastante ampla. Por
este motivo, apresento apenas algumas de suas caracteristicas, ja
que uma andlise detalhada do referido plano ultrapassa as possi-
bilidades deste livro.

ciadas SIG; Coordenagdo com outros atores e iniciativas regionais; e, Informagao,
Documentagdo e Website, 11 Informe de Gestion. Sintesis 2004-2007; Informe de
Gestion: noviembre de 2005 a octubre de 2006; Informe de Gestion: mayo de 2004 a
octubre de 2005; Boletin OTCA 2005; entre outros.
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Na perspectiva adotada aqui, o Plano Estratégico se configura
como uma demonstracio de que a institucionalizagdo da OTCA da
inicio a uma nova fase no processo de integracdo regional impulsio-
nado pelo TCA. Esta nova fase é marcada por uma dinamica cres-
cente da cooperagio entre as Partes Contratantes, entre a OTCA e
outras instituicdes internacionais e entre os mecanismos institucio-
nais de atuacido da propria Organizacio.

A interac¢do entre os mecanismos institucionais da OTCA deve
se processar de forma organizada. Por isso, uma das preocupacoes
expressas no Plano Estratégico é:

Os novos desafios da Amazénia demandam da OTCA a elaboragio
de um Plano que estabeleca grandes eixos estratégicos que tenham
correspondéncia com os diferentes mecanismos de decisdo e gestdo
da organizagio, a fim de “ordenar” e dar “coeréncia” aos programas e
projetos que a OTCA desenvolve e desenvolvera nos anos vindouros
(Plano estratégico, 2004, p.20).

Desta forma, o Plano Estratégico 2004-2012 foi estruturado se-
guindo uma Matriz Loégica (Anexo IV) que estabelece o seguinte:

Do ponto de vista das responsabilidades da Secretaria Permanente, a
seguinte matriz estabelece quatro eixos estratégicos, seis areas progra-
midticas de carater transversal, os instrumentos operacionais e os espa-

cos de intervenc¢do, que resumem os consensos alcangados, que deveréo

orientar a SP/OTCA (idem, p.21).

As Areas Programaticas sio consideradas de carater transversal
porque segundo o Plano Estratégico:

Todas as agoes da OTCA devem ter impacto sobre um ou mais dos
eixos estratégicos, o que expressa o carater transversal e o tratamento
multissetorial que deve ser dado a todos os programas e/ou projetos,
se quiserem ser consistentes com o paradigma do desenvolvimento
sustentével (idem, p.21).
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Portanto, as seis Areas Programaticas s3o as seguintes:

— Agua

— Florestas / Solos e Areas Naturais Protegidas

— Diversidade Biolégica, Biotecnologia e Biocomércio

— Ordenamento Territorial, Assentamentos Humanos e Assun-
tos Indigenas

— Infraestrutura Social; Satide e Educacio

— Infraestrutura de Transporte, Energia e Comunicacoes

Para desempenhar as atividades planejadas dentro dos Eixos
Estratégicos e das Areas Programaticas, o Plano Estratégico 2004-
2012 utilizara os seguintes Instrumentos Operacionais:

Planos Bianuais de Acédo (operacionais)

Uso dos Sistemas de Informagdo Geo-referenciada SIG — Anali-
se de Mudanga (Monitoramento, Avaliagdo e Relatérios)

Cooperacao/coordenacdo com os outros atores e iniciativas regionais

Informacio, Documentacio e Website

Além da apresentacdo da Matriz Logica que rege o Plano
Estratégico 2004-2012, o documento trata também dos se-
guintes temas: Recursos Financeiros e Sustentabilidade Insti-
tucional, Redes Interinstitucionais, Coopera¢do Internacional,
Fortalecimento das Comissées Nacionais Permanentes e das
Comissoes Especiais da Amazonia, e, por fim, da Composicdo
das Comissdes Nacionais Permanentes e das Comissdes Espe-
ciais (Anexo V).

Como se pode ver, o Plano Estratégico, além de ser um
trabalho amplo, trata de questdes importantissimas para o re-
gionalismo amazoénico. Portanto, sua matéria é essencial para
o conhecimento da dindmica atual do processo de cooperagio
amazonica.
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A crise institucional de 2007 a 2009

No periodo de 2002 a 2007, a OTCA esteve sob a administra-
¢do da Secretdria-Geral equatoriana Rosalia Arteaga Serrano. Como
primeira SG-OTCA eleita pelos oito paises amazdnicos, o periodo
sob administra¢io de Rosalia é reconhecido pela ampliagéo das ati-
vidades da OTCA no dmbito regional e pela projecdo desta organi-
zagdo nos foruns internacionais.

Porém, a fase de 2002 a 2009 foi marcada nio s6 pela dinami-
zagdo, mas também por uma crise institucional iniciada no periodo
final do mandato. Algumas criticas faziam-se recorrentes quanto
ao “estilo” da Secretédria-Geral de conduzir a atuagdo da OTCA.
Isso porque as competéncias atribuidas a institui¢do pelo Tratado
exigem que as agdes desta instituicio estejam sempre subordinadas
as deliberacdes conjuntas dos paises amazoénicos, representados
nas Reunides de Ministros das Relacdes Exteriores. O que ocorria,
e no caso gerava criticas, era a proatividade da Secretaria-Geral,
que, por vezes, agia com demasiado protagonismo nas tomadas de
decisdo e de representacdo internacional da OTCA. Esta postura
resultava na dinamiza¢io de algumas atividades, mas, por outro
lado, feria a legitimidade da instituicio como representante uni-
camente do consenso entre os paises amazonicos, portanto, sem
autonomia institucional e deciséria.

Assim, pode-se deduzir, por meio das entrevistas ao corpo
funcional da OTCA, que um dos motivos da saida de Rosalia e da
posterior crise institucional tenha sido esta postura proativa da Se-
cretaria-Geral, ndo condizente com a configuracdo da cooperacdo
regional amazdnica, marcada pelo multilateralismo. Cientes disto,
tornam-se compreensivas e pertinentes as palavras de Pires (2011):

Um ponto a ressaltar nesse sentido é que a Organizacdo, mais particular-
mente o Secretariado, deve continuar mantendo sua postura de animador e
de colaborador, ou seja, de elo entre os paises para a agenda comum, e nunca
ade um agente a parte, acima ou abaixo dos demais (Pires, 2011, p.12).
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Ao fim do mandato de Arteaga, em abril de 2007, a Chancela-
ria equatoriana apresentou um nome para a recondug¢io ao cargo.
A proposta foi aceita por Brasil, Peru, Guiana e Suriname, mas
vetada pela Colémbia, que se justificou pela necessidade de al-
ternancia das nacionalidades a frente da Secretaria Permanente,
ja que Rosalia também era do Equador. Apresentaram-se, entio,
candidaturas do Peru, com apoio colombiano, e da Bolivia, incen-
tivada pela Venezuela, mas ambas sem aceitacdo ampla. Na tenta-
tiva de uma solucio, o Brasil lancou candidatura, a qual, sem obter
consenso, foi retirada em 2008 (Gadelha, 2009).

Assim, o cargo de SGOTCA ficou vago de junho de 2007 a abril
de 2008, e foi ocupado interinamente pelo Diretor Executivo, o co-
lombiano Francisco Ruiz Marmolejo, visto que os paises-membros
ndo conseguiam chegar a um consenso em torno de um nome para a
sucessdo. De acordo com Gadelha (2009), o impasse acerca da elei-
¢do do SGOTCA, que durou cerca de dois anos, denota que, trés
décadas apos a assinatura do TCA, a Organizacgdo enfrentava ainda
sérias dificuldades de ordem politica, financeira e institucional.

Diante das dificuldades em definir o ocupante do cargo de Se-
cretario-Geral da OTCA, na XLVIII Reunido da Comissao de
Coordenacdo do Conselho de Cooperacdao Amazodnica (CCOOR),
em 16 de outubro de 2008, decidiu-se criar um Grupo de Trabalho
(GT2008) para diagnosticar os principais problemas e apresentar
sugestdes para o melhor funcionamento da Organiza¢io. O Grupo
de Trabalho constituido foi formado por diplomatas das Chancela-
rias dos oito paises-membros, e incumbido de, em 45 dias:

a) Realizar reunides com os Coordenadores tematicos, com o prop6sito
de avaliar a informagio proporcionada por eles e definir as prioridades de
cada Coordenadoria; b) Revisar a informagéo fornecida pelas Chancela-
rias dos paises-membros a respeito de suas prioridades na regido amazo-
nica; c) Apresentar 8 CCOOR documento com a avaliagio da informagio
proporcionada pelos Coordenadores de area e pelos paises-membros; e,
d) apresentar a CCOOR projeto de mecanismo para regular a relagdo en-
trea OTCA e a cooperagio internacional (Gadelha, 2009, p.35).
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Assim, dado o objetivo de avaliar a atuacio institucional da
OTCA, o GT 2008 elaborou as seguintes recomendacdes quanto
a cada Coordenadoria tematica e quanto a atuacdo da OTCA em
féruns internacionais.

Coordenadoria de Transporte, Infraestrutura, Comunicacio
e Turismo

Ap06s encontro com o Coordenador de Transporte, Infraes-
trutura, Comunicac¢io e Turismo, o guianense Donald Sinclair, o
GT2008 relatou que as atividades dessa Coordenadoria concentra-
vam-se na area de turismo, campo de especializa¢do do Dr. Sinclair.
O proéprio coordenador demonstrou considerar mais apropriado a
segmentacdo da Coordenadoria, cujo escopo seria excessivamente
abrangente. O tinico Programa levado a cabo pela Coordenadoria a
época era o Destino Amazdnia 2009, relacionado a turismo. O Re-
latério final do GT2008 recomenda maior participacdo da OTCA
no processo de integragio fisica regional (Gadelha, 2009).

Coordenadoria de Meio Ambiente

Em encontro entre 0o GT2008 e o peruano Luiz Oliveiros, entdo
responsavel pela Coordenadoria de Meio Ambiente, constatou-se
que esta era a Coordenadoria que tinha o maior nimero de projetos
em execucdo, divididos em quatro areas que, segundo o Coordena-
dor, a OTCA abordava, quais sejam, florestas; recursos hidricos;
biodiversidade e mudangas climaticas. O Dr. Oliveiros mencionou
como problemas graves da Organizacdo a falta de recursos huma-
nos, a atua¢io independente de consultores externos, a demora dos
paises em se pronunciar sobre projetos e a falta de comunicagio en-
tre as coordenadorias (Gadelha, 2009, p.37).

Em agosto de 2011, ocorreu o Encontro de Coordenacdo da
Agenda de Meio Ambiente na OTCA, em Brasilia, que possibilitou
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a discussido de temas como Rio+20, promover o didlogo entre os pai-
ses nessa agenda e explorar temas de interesses e de cooperagio. Eis
uma iniciativa que deveria ser replicada, o que ird requerer interesse
e franca participagio das partes (Gadelha, 2009).

Coordenadoria de Assuntos Indigenas

O surinamés Jan Tawjoeram esclareceu que quando assumiu
a Coordenadoria de Assuntos Indigenas néo existia projeto algum
ou atividade em andamento e que, desde entdo, logrou estabelecer
canais de comunicacdo com todos os paises, exceto o Peru, que ndo
designara ponto focal para o tema. O Coordenador apontou como
dificuldades a falta de recursos financeiros e humanos e a ineficiente
comunicagio interna da OTCA. O relatério final do GT2008 consi-
derou que a Coordenadoria de Assuntos Indigenas tem sido a mais
afetada pela escassez de recursos. E preciso captar novos fundos para
as suas atividades (Gadelha, 2009).

Coordenadoria de Ciéncia, Educacao e Tecnologia

O cargo de Coordenador de Ciéncia, Educacio e Tecnologia esta
vago desde que o venezuelano Alirio Martinez deixou a OTCA, no
inicio de 2008. Por essarazio, o GT2008 se reuniu com o SGOTCA
interino, o colombiano Francisco Ruiz, que destacou o bom relacio-
namento com a rede de universidades amazdnicas como um éxito da
organizacdo. O GT2008 considerou positiva essa relacdo, que, in-
clusive, permitiria a contratacdo de técnicos e consultores da prépria
regido, comprometidos e familiarizados com as questdes da Amazo-
nia. O relatério final, contudo, classificou de insatisfatério o desem-
penho da Coordenadoria e aventou a possibilidade de fundi-la com
outra Coordenadoria, de modo a garantir recursos compativeis com
arelevancia de seu escopo (Gadelha, 2009).
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Coordenadoria de Saude

A partir da reunido com a Dra. Janette Aguirre, Coordenadora de
Satde, o0 GT2008 recomendou a CCOOR que uma abordagem inte-
grada fosse impressa a atuacao da OTCA, em detrimento de sua ma-
neira setorial e estanque como temas transversais por natureza vinham
sendo tratados. A escassez de recursos orcamentarios dessa Coorde-
nadoria, segundo o Grupo de Trabalho, iam de encontro ao grau de
prioridade declarado pelos paises a drea de satide (Gadelha, 2009).

OTCA e a Cooperacgao Internacional — Representatividade
da OTCA - Consultores

No que toca a relagdo entre a OTCA e a cooperagio internacional
(tépico D), criticou-se o fato de consultores externos nio se articularem
devidamente com os Coordenadores e participarem de reunides em f6-
runs internacionais representando a OTCA. De modo a conferir maior
transparéncia e estimular novas parcerias, sugeriu-se: maior regula-
mentacdo no repasse de financiamentos a Secretaria Permanente e na
contratacdo de consultores; participacio tdo somente de funcionarios
da Organizagdo como representantes da OTCA em féruns internacio-
nais; tentativa de reduzir as assimetrias de recursos entre as Coorde-
nadorias, por meio de uma “cota” negociada com os parceiros coope-
rantes, que seria destinada as areas menos atendidas (Gadelha, 2009).

Participacao da OTCA na discussao sobre Mudancas Cli-
maticas e em féruns internacionais

O GT2008, em seu relatorio final, condenou a participagdo da
Secretaria Permanente da OTCA na discussio sobre mudancas
climéticas em féruns internacionais, o que, na visdo do Grupo de
Trabalho, extrapolaria as func¢des do 6rgdo. Embora houvesse um
mandato genérico para o aprofundamento da questdo no ambito da
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OTCA, emanado da declaracio Ministerial de Iquitos, ndo have-
ria ainda uma posi¢do comum que pudesse ser levada a outros foros
(Gadelha, 2009, p.37).
Entdo, apds a andlise detalhada do funcionamento organizacio-
nal da OTCA, o Grupo de Trabalho fez as seguintes recomendacdes:
a) eleger, em carater de urgéncia, novo SGOTCA; b) cancelar todas as
atividades da OTCA, salvo os projetos que disponham de recursos e
que tenham respaldo nos acordos firmados pela OTCA com terceiros;
¢) instruir o SGOTCA interino a ndo iniciar quaisquer novas atividades
sem a aprovagdo da CCOOR; d) solicitar a Secretaria Permanente uma
relacdo de todos os consultores e funcionarios que dependem da coope-
ragdo internacional, especialmente da GTZ; e) aprovar no CCA a rede-
finicdo da relacdo entre a OTCA e a cooperacio internacional; f) reati-
var as Comissdes Especiais da OTCA; g) reorganizar a estrutura atual
da OTCA com vistas a aprimorar seu funcionamento, levando-se em
consideragdo sua situagdo orcamentaria; h) elaborar novo instrumen-
to administrativo e financeiro; 1) reformar o regulamento da Secretaria
Permanente sobre o funcionamento das Coordenadorias; j) examinar a
possibilidade de aumentar as contribui¢des anuais dos paises, a fim de
diminuir sua dependéncia de terceiros paises (Gadelha, 2009, p.38).

Por sua vez, mostrando disposi¢do em incorporar as resolucdes
e responder as deficiéncias institucionais levantadas, a CCOOR, em
10 de dezembro de 2008, decidiu que:

a) até primeiro de marco de 2009 os paises deveriam eleger o novo
SGOTCA (o Embaixador Manuel Picasso tomou posse em 23 de abril,
o que, considerado o longo periodo de interinidade encerrado, foi proxi-
mo a data estipulada pela CCOOR); b) suspender qualquer novo proje-
to (de fato, ndo se iniciou nenhum projeto); c) suspender qualquer nova
atividade onerosa (a proposi¢io de iniciativas pela Secretaria Permanen-
te cessou durante o periodo); d) determinar a Secretaria Permanente que
apresentasse, em 15 dias, lista de todos os consultores e funcionérios
que prestavam servicos @ OTCA e eram financiados pela cooperagio
internacional bem como proibi-los de representar a Organizag¢io em £6-
runs internacionais (a determinagdo foi atendida); e) reativar as Comis-

sdes Especiais da OTCA (o que ainda ndo ocorreu); f) determinar que
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0 GT2008 apresentasse, em 60 dias, proposta de nova estrutura funcio-
nal da OTCA (o que nédo ocorreu); g) solicitar a elaboragio de um novo
instrumento administrativo financeiro (o que deverd ocorrer sob a nova
diregdo da Secretaria Permanente) (Gadelha, 2009, p.38-39).

A concluséo a que se chega com a analise destas dificuldades
institucionais no processo de sucessdo do cargo de SG-OTCA, é
que foi realizado um esforco significativo para a manutengio e for-
talecimento do multilateralismo como caracteristica central do pro-
cesso de cooperagdo entre os paises amazonicos. Isto se deve a trés
motivos principais: a busca pela alternancia entre os paises na con-
ducio do cargo de Secretario-Geral; a instauracdo de um Grupo de
Trabalho para apurar o desempenho e as dificuldades institucionais
na atuacdo da OTCA; e, mais uma vez, a renovacio do compromis-
so politico dos paises com a coopera¢io amazonica, a medida que
houve participagdo direta dos Ministérios de Relacdes Exteriores na
resolucio do impasse e também houve a participacdo dos Chefes de
Estado no processo de relancamento da OTCA como foro regional.
No entanto, todas estas ndo deixam de ser acoes diplométicas, cujos
reflexos praticos ainda precisam surtir efeito.

O processo sucessorio

A duradoura interinidade da Secretaria-Geral (abril de 2007 a
abril de 2009) reduziu a capacidade de atuacio da OTCA, caren-
te de representacdo adequada e em permanente situagio de disputa
pelo cargo. Por um lado, o Peru, primeiramente com o Embaixador
Hernan Couturier (este com apoio colombiano) e posteriormente
com o ex-Coordenador de Meio Ambiente Luiz Oliveiros, apresen-
tou candidatura ao cargo. Por outro lado, a Bolivia lancou a Sena-
dora Maria Esther Udaeta (MAS) como sua candidata, com apoio
venezuelano. Diante do impasse, o Brasil tentou uma solugio de
compromisso, apresentando candidatura, que, obtendo apoio ape-
nas de Equador e Guiana, foi retirada (Gadelha, 2009).
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Assim, em 2 de mar¢o de 2009, um dia ap6s o prazo que a
CCOOR determinara para a eleicio de um novo SGOTCA, a
mesma Comiss3o realizou sua L Reunio, na qual foi aprovado um
documento com vistas a acelerar o processo sucessorio na OTCA.
Dados os impasses na escolha do préximo Secretario, foi adotado
um mecanismo bastante peculiar, imparcial e controverso ao mes-
mo tempo. Os paises decidiram realizar um sorteio para determinar
qual pais indicaria o préximo SGOTCA. A partir de entdo, o ocu-
pante do cargo seria definido por uma rotacio determinada por or-
dem alfabética. O pais sorteado teria um més para anunciar 0 nome
de sua escolha, “cuja aceitagdo prévia acordava-se entre todos os
paises-membros. Estipulava-se, ainda, que o SGOTCA abdicaria
de postular sua reeleigio, cabendo ao proximo pais, por ordem alfa-
bética, escolher o sucessor. Se algum dos paises ndo quisesse indicar
0 SGOTCA ounio o fizesse no prazo de dois meses, caberia ao pro-
ximo fazé-lo” (Gadelha, 2009).

Na LI Reunido da CCOOR, realizada em 16 de marco de 2009,
realizou-se o sorteio do pais que indicaria o novo SGOTCA. Brasil,
pais sede, e Colémbia, origem do SGOTCA que ocupara interina-
mente o cargo por dois anos, abstiveram-se de participar do pleito.
O pais sorteado foi o Peru, que, dentro do prazo, indicou o0 Embai-
xador Manuel Picasso Botto para ocupar o cargo. Este tomou posse
no dia 23 de abril, mas s6 assumiu plenamente suas fun¢des em 6 de
julho de 2009. Segundo a Secretaria Permanente, 0 SGOTCA man-
teve encontros com diferentes autoridades do Brasil e dos demais
paises amazonicos, com a intencdo de recolocar a OTCA na agenda
politica regional (Gadelha, 2009).

Em 31 de julho, de acordo com os arquivos do DAS II/MRE,
o Embaixador Picasso reuniu-se com o Subsecretdrio-Geral da
América do Sul, Embaixador Enio Cordeiro, no Itamaraty. Nesse
encontro, falou-se sobre a necessidade de conferir &8 OTCA maior
visibilidade, consoante a relevancia da Organizagio e o grau de im-
portancia que lhe dispensa o MRE. Para essa finalidade, acordou-se
conveniente que o novo SGOTCA apresentasse-se as autoridades
brasileiras que lidam com os temas afetos a OTCA. Decidiu-se
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também que as CNPs deveriam ser reativadas; a brasileira reuniu-
se em 21 de agosto, quando o Embaixador Picasso se apresentou
e exp0s o programa de acdo de sua gestdo. Os dois Embaixadores
concordaram que os Chanceleres amazonicos deveriam se reunir
em breve — preferencialmente em 2012 —, o que ndo acontece des-
de 2005, quando da Reunido de Iquitos. Ainda de acordo com os
arquivos do DAS II/MRE, o Brasil se ofereceu para sediar reunido
presidencial, provavelmente em uma capital amazonica, em 2010
(Gadelha, 2009).

Em continuidade ao acordado entre os SGOTCA e SGAS, o
Embaixador Picasso encontrou-se, em 31 de julho, com o Diretor
da Agéncia Brasileira de Cooperacio — ABC, Ministro Marco Fa-
rani. Nessa ocasifo, o Ministro Farani ofereceu apoio da Agéncia
para a contratacio de consultores, com vistas a reformular o Plano
Estratégico 2004-2012 da OTCA, necessidade apresentada pelo
SGOTCA. Segundo a Secretaria Permanente, 0 SGOTCA man-
teve encontros com diferentes autoridades do Brasil e dos demais
paises amazonicos, com a intencao de recolocar a OTCA na agenda
politica regional (Gadelha, 2009).

O relancamento da OTCA a partir de 2009

Na Declaragio de Chefes de Estado sobre a OTCA adotada
em Manaus, em 26 de novembro de 2009, os Chefes de Estado
reafirmaram a urgéncia e importancia do processo de relancamen-
to da Organizagdo em curso, por meio do fortalecimento de sua
Secretaria Permanente, dispondo que os Ministros das Relacoes
Exteriores adotem medidas tendentes a a¢bes concretas para seu
fortalecimento institucional visando cumprir os mandatos rece-
bidos dos paises-membros, incluindo uma solugéo definitiva para
sua sede permanente. Diante de tantos desafios, em um momento
no qual a Amazonia tem seu valor estratégico reafirmado nacional
e mundialmente, a OTCA afigura-se como institui¢do-chave para
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o Brasil defender seus interesses na regido amazoénica, por meio da
cooperac¢do multilateral (Gadelha, 2009).

O futuro da cooperagdo na Amazodnia é seguir no caminho do fortaleci-
mento do préprio TCA. Tsso significa aproveitar-se e aprofundar o de-
senho da OTCA, fazendo com que essa continue a cumprir o seu papel
de facilitagdo. [...] Um ponto a ressaltar nesse sentido ¢ que a Organi-
zagdo, mais particularmente o Secretariado, deve continuar mantendo
sua postura de animador e de colaborador, ou seja, de elo entre os paises
para a agenda comum, e nunca a de um agente a parte, acima ou abaixo
dos demais (Pires, 2011, p.12).

Assim, o ano de 2009 marcaria o inicio de mais uma nova fase da
cooperacdo regional amazonica. A fase de 2009 a 2014, também cha-
mada de “revitalizacio da OTCA” tem como plano-diretor de suas
acoes a Agenda Estratégica de Cooperacdo Amazdnica, elaborada
para os anos de 2010 a 2020, e que foi lancada na dltima reunido de
Presidentes da OTCA, em Manaus, em 2009.

Em novembro de 2009, na cidade de Manaus, os chefes de Estados reu-
nidos decidiram impulsionar a OTCA para uma nova fase, chegando a
denomind-la como de “relancamento”. O mandato da Organizagio foi
revisitado, apds transcorridos 30 anos da institui¢io do Tratado. Desta-
ca-se da Declaracdo de Manaus a deciséo de que a Organizacdo tenha
um papel renovado, moderno como férum de cooperacio, intercambio, co-
nhecimento e protecdo conjunta para fazer frente aos novos e complexos de-
safios internacionais que se apresentam (Declaracdo de Manaus, OTCA,
2009 apud Pires, 2011).

Mais uma vez a saida encontrada para os impasses da coopera-
¢do amazonica foi declarar a renovagdo do compromisso politico dos
paises com a articulaco regional. Porém, a problematica continua
a mesma, a de que é necessario que o desejo dos paises no relanca-
mento da OTCA seja traduzido em agdes concretas. Esse parece ser
o desafio que cabe a varias instancias, especialmente as Comissoes
Nacionais Permanentes, responsaveis pela implantacio em ambito
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local dos acordos firmados no ambito regional. E preciso que elas
sejam “‘empoderadas internamente, para que tenham condicoes
de atuar em favor da traducdo dos compromissos e obriga¢cdes do
Tratado e possam orientar as negociacdes dentro da Organizagdo”
(Pires, 2011, p.12).

Vimos, portanto, que a OTCA vem aumentando seu grau de
atividade institucional desde sua cria¢do, buscando uma postura
atenta e participativa no cenario internacional. Ha razdes para pen-
sar que a Amazonia tera um papel ainda mais importante do que
ja tem e, por este motivo, a OTCA estd destinada a representar
uma fun¢io de relevancia, ndo somente na regido, como no mundo
inteiro. Sem davida, a OTCA poderia inspirar e liderar iniciativas
mais aprofundadas de desenvolvimento e cooperagio, incluindo a
todos os paises amazonicos e com resultados que alcancem as ca-
rentes populagdes amazonicas com melhorias em sua qualidade de
vida. No entanto, para que isto seja conseguido, aponta Costa-Fi-
lho (2002), é necessario que a capacidade institucional da OTCA
ofereca resultados ageis, concretos e eficientes. As instituicdes e
organizagdes que interagem no espago amazonico, em especial
a OTCA, devem ser organismos dindmicos, aptos para seguir a
evoluc¢io dos tempos, com capacidade para readequar-se a cada
circunstancia e contexto, e adaptar-se permanentemente com as
mudangcas mais amplas que esta complexa realidade impde.

A Declaracdo dos Chefes de Estado sobre a Organizacio do
Tratado de Cooperagio Amazonica, publicada no dia 26 de novem-
bro de 2009, é uma demonstracdo de que a Organizacéo e suas Par-
tes Contratantes estdo empenhadas no fortalecimento institucional
do processo cooperagio amazonica. Desta declaragio salientamos os
seguintes pontos:

Os Chefes de Estado dos Paises-Membros da Organizagdo do Tratado
de Cooperagio Amazonica (OTCA), reunidos na cidade de Manaus,
capital do Estado do Amazonas, em 26 de novembro de 2009, por oca-
sifo da reunido prévia a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Mudan-

¢as Climaticas:
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Afirmando sua determinacdo de impulsionar a consolidagio de areas
de interesse comum para a cooperagdo entre os Estados-Membros da
OTCA, como uma contribui¢io ao fortalecimento da unidade sul-ame-
ricana, no exercicio do pleno respeito a soberania.

Reconhecendo ser o desenvolvimento sustentavel da Amazdnia uma
prioridade, por meio de uma administragdo integral, participativa,
compartilhada e equitativa, como forma de dar uma resposta autbnoma
e soberana aos desafios ambientais atuais, levando em consideragio os
efeitos da crise financeira internacional.

1. Dar a OTCA um papel renovado e moderno como férum de coope-
ragdo, intercAmbio, conhecimento e projecdo conjunta para fazer frente
aos novos e complexos desafios internacionais que se apresentam.

6. Reafirmar a importéncia de que os Paises Membros estabelecam ou
reativem as Comissdes Nacionais Permanentes, de acordo com o artigo
23 do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, como instincias responsa-
veis pela execugio das decisdes emanadas das Reunides de Ministros
das Relacdes Exteriores (Declaragio, 2009).

Ha razoes para pensar que a Amazobnia terd um papel ainda mais
importante do queja tem e, por este motivo, a OTCA, segundo Serra-
no (2006), estd destinada a representar uma fungéo de relevancia, ndo
somente na regidao, como no mundo inteiro. Sem davida, a OTCA
poderia inspirar e liderar iniciativas mais aprofundadas de desenvol-
vimento e cooperagio, incluindo todos paises amazoénicos. No entan-
to, para que isto seja conseguido, aponta Costa-Filho (2002), é ne-
cessdrio que a capacidade institucional da OTCA oferega resultados
dgeis, concretos e eficientes. As institui¢des e organizagdes que inte-
ragem no espaco amazonico, em especial a OTCA, devem ser orga-
nismos dindmicos de natureza histérica, aptos para seguir a evolugio
dos tempos, com capacidade para readequar-se a cada circunstancia e
contexto, e adaptar-se permanentemente com as mudangas mais am-
plas que esta complexa realidade impde.

De acordo com as informacdes obtidas por meio de entrevistas ao
corpo funcional da OTCA, em abril de 2012, a Agenda Estratégica e
0 novo momento de “revitalizagio da OTCA” representam um au-
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mento da capacidade negociadora entre os paises amazonicos, entre
suas representacoes diplomaticas ea OTCA, além da reconstrucdo da
legitimidade desta institui¢io como férum de articulagio de posicio-
namentos e coordenacio de agdes politicas entre os paises da regido.
Estes processos sio resultado dos problemas enfrentados e do act-
mulo de experiéncias, que, conjugados, possibilitaram que os paises
decidissem oferecer novo impulso a cooperag¢io regional, tendo como
elemento norteador a Agenda Estratégica de Cooperagio Amazonica.

Diferentemente do que ocorreu na implementacgdo do Plano Es-
tratégico 2004-2012, que foi o plano diretor das agdes da OTCA no
periodo de 2002 a 2009, a nova Agenda Estratégica ¢ um documento
negociado politicamente, ponto a ponto, entre todos os paises ama-
zbnicos, membros da Organizacdo. Esta caracteristica confere total
legitimidade ao documento como guia de atuagio da OTCA, pois
representa o alcance do consenso entre os paises da regido. Assim, as
atividades realizadas por meio da execucio da Agenda Estratégica
ocorrerio, em tese, em conformidade com o mandato politico que os
paises-membros conferem a Organizacio.

Exatamente por expressar os anseios conjuntos dos paises
da regido amazodnica, a nova fase de revitalizacio amparada pela
Agenda Estratégica, parece oferecer novo f6lego ao esfor¢o con-
junto dos paises amazdnicos. Neste sentido, a Agenda Estraté-
gica pode vir a dinamizar a execucio local de projetos acordados
regionalmente, ja que as diretrizes para tanto ja foram estabele-
cidas e o0 que resta é captar os recursos para realizar as atividades
estabelecidas consensualmente. Se assim for, talvez possamos es-
tar diante de um novo e promissor momento para a cooperagao
regional na Amazoénia. Como se sabe, a realidade apresenta di-
ficuldades antigas e novas, as quais o planejamento nem sempre
é capaz de superar. Ndo é pertinente ainda analisar a eficicia da
Agenda Estratégica e, desta nova fase declarada de “revitalizacio
da OTCA”, apenas nos cabe apontar suas diferengas e potencia-
lidades em relagdo aos periodos anteriores.
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A Agenda Estratégica de Cooperagao Amazénica

A Agenda Estratégica de Cooperagio Amazonica foi aprovada
na X Reunido de Ministros das Relaces Exteriores do TCA, rea-
lizada em Lima, em novembro de 2010. A Agenda Estratégica in-
clui visdo, missdo e objetivos estratégicos da OTCA a partir de dois
eixos de abordagem transversal: 1) conservacgdo e uso sustentével
dos recursos naturais renovéveis; 1) desenvolvimento sustentéavel
e social (promocio de qualidade de vida dos habitantes regionais).
Estabelece, ademais, o papel e as diretrizes de atua¢io da Secretaria
Permanente, o ciclo de projetos da OTCA, a estrutura institucional
para a gestdo da agenda e as distintas modalidades de financiamento
consideradas (Simdes, 2011 e Becker, 2011).

Embora a cooperagio amazonica envolva esforcos em variadas e com-
plexas dreas, conforme se depreende a simples leitura das areas cobertas
pela Agenda Estratégica, é possivel identificar um tripé fundamental do
desenvolvimento sustentavel na Amazénia. Esse tripé é formado por
trés pilares sem os quais serd muito dificil avangar em outras dreas: a)
o fortalecimento institucional aliado & mobilizagdo de recursos finan-
ceiros adequados para os projetos prioritarios; b) as a¢des de incluséo
social e combate a pobreza extrema e a miséria; ¢) o fomento da ciéncia,
tecnologia e inovagéo (Simoes, 2011, p.9-10).

Além disso, a Agenda Estratégica apresenta uma abordagem te-
matica que integra diversos ambitos do TCA, tais como: florestas; re-
cursos hidricos; gestdao, monitoramento e controle de espécies de fauna
e flora ameacadas; areas protegidas; uso sustentdvel da biodiversidade e
promocio do biocomércio; assuntos indigenas; gestido do conhecimen-
to e intercAmbio de informacdes; gestdo regional de satde; infraestru-
tura e transporte; navegacgdo comercial; turismo; e temas como desen-
volvimento regional, mudanga climatica e energia (Simdes, 2011).

A nova agenda estratégica aprovada em Lima estabelece um hori-
zonte de oito anos. Conta com a visdo comum sobre a Amazonia (al-
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cangar o desenvolvimento sustentavel...), a visdo de futuro (tornar a
OTCA em referéncia em matéria de cooperagio regional e destaque
para a propria Amazodnia) e configura a missdo do organismo como
forum permanente de cooperacdo, intercambio e conhecimento a fim
de diminuir as assimetrias regionais... Para a secretaria permanente
da Organizagio, sdo estabelecidos papéis de articulagio, facilitagio,
coordenagdo, gestdo de apoio a cooperagio, geracdo de informagao
regional e promogdo de a¢des. Sdo tracados seis objetivos estratégi-
cos para o periodo, e todos se referem ora a conservagdo ou ao uso
sustentdvel, ora a valorizagdo das culturas e respeito aos modos de
vida das populag¢des (Pires, 2011, p.4).

De acordo com Pires (2011) a Agenda Estratégica atribui no-
téria atencdo ao tema das florestas. Para ele, além de ser o primeiro
entre os subtemas, neste quesito a Agenda estabelece um conjunto
amplo de atividades de curto, médio e longo prazos.

A preocupagio central é dotar as florestas da Amazonia de reconheci-
mento como ativo ambiental. As agdes previstas foram em torno de pro-
mover ou estimular a participagdo social, o financiamento, a avaliagdo
econdmica e ambiental das florestas e sua insergdo nas contas nacionais,
o reflorestamento, a conservagdo ambiental, e a recuperacio de areas de-
gradadas e a cooperagio visando combater o corte ilegal e os incéndios
florestais. No curto prazo, estd estabelecida a atividade de monitorar a
cobertura florestal e promover o controle florestal, pontos criticos quan-
do se fala de floresta amazoénica (Pires, 2011, p.4).

Evidentemente que todo esse subtema associado a florestas ¢ de inte-
resse impar para o lado brasileiro. A recente experiéncia brasileira vol-
tada tanto para a reducio do desmatamento quanto para a valorizacgdo
do ativo florestal traz insumos para o aprimoramento da cooperagio
amazodnica. [sso é essencialmente claro nos aspectos de monitoramento

e controle do desmatamento (Pires, 2011, p.4).

A autora Bertha Becker (2011), ao analisar o conteido da Agen-
da Estratégica de Coopera¢io Amazdnica afirma que:
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Os dois eixos transversais, na verdade, confundem-se em um s6. Porque a
conservagio e uso sustentavel dos recursos se faz como prético do processo
de desenvolvimento sustentavel; e porque o desenvolvimento sustentavel
envolve a dimens3o econdmica assim como a social e a ambiental. Por sua
vez, a extensa agenda temética setorial carece de eixos aglutinadores, per-
manecendo como uma listagem de dificil articulagio (Becker, 2011, p.9).

Isto em vista, a autora busca contribuir metodologicamente para
as atividades da Agenda, apontando que:

Uma alternativa metodologica possivel seria adequar a agenda setorial a
territorial, geografica, utilizada como base para o modelo de desenvolvi-
mento sustentavel proposto!! [...] Temas prioritarios e combinacdes di-
versas serdo priorizadas para as diferentes unidades espaciais, de acordo
com suas particularidades e necessidades. Uma quarta unidade —a andina
—devera ser incorporada ao modelo, assim como os impactos amazonicos

continentais da nova infraestrutura em construcio (Becker, 2011, p.9).

O esforgo realizado pela autora é o de que os formuladores
de politicas nacionais e regionais na Amazonia levem em consi-
deragdo as contribui¢des cientifico-tecnolégicas do zoneamento
ecoldgico-econdémico ao elaborarem projetos e executarem ativi-
dades para o desenvolvimento sustentivel amazonico. Em suma,
a autora demonstra que a Amazonia possul trés macrorregides, a
floresta de transicdo, a floresta aberta e a floresta densa, ou coracéo
florestal. Além disso, deve-se considerar também o cerrado, que
interage com a parte sul da Amazonia, e os Andes, que interagem
com a parte leste do bioma. Para cada uma dessas regides, a autora
destaca a importancia de organizar as atividades de forma compa-
tivel com as caracteristicas geoecoldgicas e com seus respectivos
potenciais econémicos.

11 O modelo de desenvolvimento sustentavel proposto por Becker (2011) encontra-se
debatido neste capitulo, em que discutimos ‘“‘pardmetros regionais para o desenvolvi-
mento sustentavel amazénico”.
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Se temos por objetivos inserir-nos nas correntes mais dinamicas do
comércio internacional, ampliar nossa participagdo nos fluxos de
investimentos, fomentar a exportacdo de bens e servigos que incor-
poram tecnologia de ponta, nio resta davida que a regido ¢ a pla-
taforma natural para ganhar escala e fomentar nossa competitivi-
dade. O crescimento e desenvolvimento de nossa regido, portanto,
¢é parte de nosso préprio projeto nacional de desenvolvimento, de
nosso projeto de inser¢do na economia mundial e de busca de meca-
nismos de governanga globais mais representativos e equilibrados
(Simdes, 2011, p.12).

Por estes motivos, a autora afirma que ja foi proposta uma revo-
lucdo cientifico-tecnolégica para a Amazonia, endossada pela Aca-
demia Brasileira de Ciéncia (apud Becker, 2011), porém:

A Amazdnia, a brasileira e a continental, padece de alguns males histo-
ricamente herdados, expressos na dificuldade de conter o crescimento
a custa da incorpora¢io de mais terra e mais recursos naturais, a difi-
culdade de fazer cumprir as leis, a dissociagdo entre planejamento e
CT/I1, e aauséncia de um quadro institucional adequado, entre mui-
tos outros. Politicas de desenvolvimento formuladas segundo a hege-
monica “logica administrativa” tém como resultado a fragmentagéo e
setorializacdo de planos e projetos. Este parece ser o caso da OTCA
[grifo meu] (Becker, 2011, p.9-10).

Reforcando seus argumentos, Becker (2011) aponta que é
urgente e necessaria a introducdo da questdo da escala nas ana-
lises, ou seja, entre os grandes problemas da governabilidade e
da cooperacio regional estd a “inexisténcia de uma escala es-
pacial e temporal fixa adequada para governar ecossistemas,
impondo-se o reconhecimento da natureza multiescalar dos
problemas e das institui¢des”. Segundo ela, os resultados de in-
teresses comuns dependem da articulagio entre escalas, “razio
pela qual as redes tem papel primordial na efetividade das ins-

tituicdes na medida em que sdo elas que articulam as escalas”
(Becker, 2011).
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Por fim, a autora sugere trés arranjos institucionais coletivos
“passiveis de planejamento para atuacdo na Amazonia, os quais
transcreveremos abaixo:

1. Instituto do Coracdo Florestal Amazonico na forma de um ar-
ranjo institucional envolvendo MCT, IPEA, centros de pesquisa e
universidades nacionais e regionais, DEFESA, BNDES, centros de
pesquisa de empresas atuantes na regido e organizagdes sociais (de
produtores, trabalhadores e comunidades nativas). Este think thank
estratégico deve ter como missdo prioritaria, revendo a PNDR, o
PAS e o MACROZEE," propor um modelo territorializado de de-
senvolvimento para o Cora¢io Florestal, envolvendo inovagdes na
producdo, na logistica e na questdo urbana, e também servir de {6-
rum para sua critica e validacéo.

2. Parque Tecnolégico Florestal com a funcgdo de aprofundar o co-
nhecimento sobre a diversidade e conceber novos produtos abrigando
centros de pesquisa de empresas, e dar suporte a novos empreendi-
mentos a partir de incubadoras. Na Amazonia cabe ainda a esses Par-
ques conceber inovacgoes incrementais para aproveitamento da biodi-
versidade em Areas Protegidas e comunidades extrativistas em geral,
promovendo um modelo de economia florestal em cadeias produtivas,
apontando novas formas de organizacio e escalas para a Reforma Agré-
ria e novas metodologias para os Territorios da Cidadania. Este novo
arranjo institucional envolve em rede colaborativa a Secretaria de In-
clusdo Social do MCT, a FIOCRUZ, o Instituto Butanta, o IBAMA/
ICMBIO, a Embrapa, os campi universitarios interiorizados e o CBA.
Um Parque Tecnolo6gico do Cerrado é também primordial.

3. Madeiramazon. Empresa estatal criada com a finalidade de
coordenar as atividades do extrativismo madeireiro na Amazdnia
Legal e sustar o desflorestamento desordenado mediante solugio
adequada de areas passiveis de concessdo de exploragdo e manejo,
areas para reflorestamento e promogio de iniciativas para a indus-
trializagdo avancada da madeira.

12 Respectivamente, Plano Nacional de Desenvolvimento Regional, Plano Amazénia
Sustentével e Macro Zoneamento Ecolégico Econémico.
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Hoje, estdo em execucdo relevantes programas como o Sistema de Vigi-
lancia Ambiental da Amazonia e o Programa OTCA Biodiversidade,
ambos com apoio do BID; e o Programa Regional Amazo6nia, com fi-
nanciamento das Agéncias de Fomento de Alemanha e Holanda. Outros
projetos prioritarios estdo sendo elaborados, como o de Gestdo de Recur-
sos Hidricos, com financiamento do Fundo Mundial para o Meio Am-
biente — GEF (Global Environmental Facility), e o de Monitoramento da
Cobertura Florestal, que conta com apoio da Organizacio Internacional
de Madeiras Tropicais (OIMT), e consiste na capacitagdo de técnicos de
todos os paises para a implementacio dos sistemas do Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais — INPE de monitoramento de desmatamento, in-
cluindo a transferéncia da tecnologia brasileira, como o sistema de infor-
matica denominado TerraAmazon (Simdes, 2011, p.9).

Como procurei esclarecer, e de acordo com o que me foi infor-
mado pelas entrevistas com o atual corpo funcional da OTCA, a
Agenda Estratégica e o novo momento de “revitalizagio da OTCA”
representam um aumento da capacidade negociadora entre os pai-
ses amazdnicos, entre suas representacdes diplomaticas e a OTCA,
além da reconstrugio da legitimidade desta institui¢io como féorum
de articulacdo de posicionamentos e coordenacido de a¢des politicas
entre os paises da regido. Estes processos resultam tanto dos proble-
mas enfrentados e superados quanto do acimulo de experiéncias,
que, conjugados, possibilitaram que os paises decidissem correta-
mente oferecer novo impulso a cooperagio regional.






CONSIDERACOES FINAIS

E tarefa muito dificil conseguir alcancar conclusdes en-
faticas na analise de organizacoes recentes, como é o caso da
OTCA, com apenas dez anos de existéncia. Foi por este moti-
vo que optel por estudar a trajetéria do processo de cooperagio
entre os paises amazonicos desde a assinatura do Tratado até o
momento atual. Para cumprir esta tarefa, o esforgo foi para res-
ponder algumas perguntas centrais, como: qual é o nivel real de
cooperacdo entre os paises amazonicos? O processo politico e os
melos institucionais criados foram ou sdo eficientes para promo-
ver a cooperag¢do? Se sim, quais sdo os resultados mais produti-
vos deste processo? Se nio, por que a cooperagio entre os paises
da regido amazonica nio apresenta avangos contundentes? Que
resultados podem ser esperados da cooperagio regional entre os
paises da Amazonia?

Conclui-se, assim, que dois lados devem ser analisados para res-
ponder tais perguntas. O primeiro é que ha continuidade do dialo-
go e do esfor¢o de coordenacio regional desde 1978, e, portanto, ha
trinta e cinco anos. Este é um indicio de sucesso na consolidagio de
um canal de didlogo e articulagio regional. Ou seja, a iniciativa de
coopera¢ao amazonica teve éxito em instituir mecanismos politicos,
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e posteriormente institucionais, que ampliaram os contatos e nego-
ciacoes diplomaticas entre os paises da regido.

Todavia, o outro lado a ser analisado nos revela que esta dinami-
zagdo politica nio foi acompanhada por um nivel satisfatério de exe-
cugdo de projetos e agdes cooperativas capazes de gerar resultados
sensivels para a preservacdo ambiental, a melhoria da qualidade de
vida das popula¢bes amazonicas, enfim, para a promogcao do desen-
volvimento sustentavel regional. Entre as principais dificuldades es-
tdo as deficiéncias de recursos financeiros, humanos, e tecnolégicos
que ndo conferem autonomia a institui¢do, dado o limitado quadro
de funcionarios e pesquisadores dedicados exclusivamente ao pro-
cesso de cooperagdo. Além disso, um agravante significativo é a falta
de prioridade politica direcionada 2 Amazonia e ao meio ambiente
nas politicas interna e externa dos paises da regido.

Porém, entre estes dois polos, o positivo e o negativo, foi identifi-
cada uma série de questdes intermediarias de grande importéncia para
a compreensao do processo. Como visto anteriormente, o TCA foi efi-
ciente na consecuc¢do de seus objetivos geopoliticos iniciais, a medida
que contribuiu para afastar a possibilidade de intervencio externa na
governanca da regido amazonica, e também intensificou os contatos di-
plomaéticos entre os paises da regido. Contudo, as dificuldades se tornam
evidentes quando se analisa a efetividade desta articulagio regional.

Considero que os entraves executivos identificados estdo relacio-
nados as principais caracteristicas estruturais da cooperagio amazo-
nica, que foram estabelecidas pelo Tratado e sdo mantidas até hoje: o
processo decisério, baseado na exigéncia de unanimidade nas votacoes;
e a configuracdo politica, identificada com fundamentos multilaterais,
como a necessidade de construcdo do consenso nos processos de toma-
da de decisdo, a indivisibilidade de condutas e a reciprocidade difusa.

Assim, a dindmica da cooperagdo amazonica estd subordinada
a constantes processos de consulta politica por meio das vias di-
plométicas tradicionais, que, como se sabe, sdo altamente formais,
burocratizadas, e, portanto, lentas. Qutro entrave executivo decor-
rente desta configura¢io é que as resolugdes tendem a reproduzir
o minimo denominador comum, jd que o poder de veto individual
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viabiliza a aprovacdo apenas de medidas que nio desagradem aos
interesses de nenhuma das partes envolvidas. Trata-se de um entra-
ve compreensivel, ja que dificilmente os paises amazo6nicos concor-
dariam em integrar um acordo sobre territério tio estratégico como
a Amazodnia, sem a possibilidade de recurso a sua soberania, que o
principio da unanimidade confere. Mas, também reside neste fato
um dos motivos pelos quais a cooperagdo regional amazonica apre-
senta poucos resultados concretos.

Devido a esta configuracio, é preciso entender que a Organi-
zagdo do Tratado de Cooperagio Amazonica € uma institui¢do cuja
competéncia é executar os mandados politicos que emanam das ins-
tancias decisorias da cooperacio interestatal dos paises amazonicos.
Portanto, nio se trata de uma institui¢do de carater transnacional
com autonomia para elaborar e executar projetos e acdes, mas sim
de um 6rgdo intergovernamental, diretamente vinculado as delibe-
racdes acordadas entre as Partes.

Além disso, outro fator extremamente limitante no processo de
cooperac¢ido amazonica é o orcamento disponibilizado pelos paises-
membros. A quantiade US$ 1.667.719,00, que dividida pelos doze
meses do ano da um resultado de cerca de 140 mil délares mensais,
ndo pode ser comparada ao valor que a regido amazonica possui
para os oito paises que a compdem. Nesses parametros, as contri-
bui¢des dos paises-membros cobrem apenas os custos operacionais
da Secretaria Permanente, ou seja, a manutencdo de sua sede, os
saldrios de seu corpo funcional, e o aluguel da residéncia do Secre-
tario-Geral, que foi acordado entre as Partes. Os recursos disponi-
bilizados pelos paises amazdnicos ndo possibilitam a contratagio
de mais funciondrios com dedicacio exclusiva, de consultores ex-
ternos, muito menos a realizacdo dos inumeros projetos tematicos
que constam da Agenda Estratégica da Cooperacdo Amazdnica.
Para esta finalidade, a Organizagio depende, desde sua criacdo, da
obten¢io de recursos externos.

Pode-se notar, portanto, que a coopera¢do amazonica é bem
definida, e por vezes limitada, pelo seu carater defensivo, visando
garantir a soberania politica e territorial dos paises amazonicos.
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Todavia, este cardter ndo abrange a totalidade dos objetivos regio-
nais comuns. A amplitude de temas abordada no Tratado e a evo-
lucdo dos debates socioambientais exigem dos Estados amazonicos
uma capacidade executiva que ultrapasse o ambito das declaracoes
politicas de compromisso.

Cabe a ressalva de que, pelas informagdes disponiveis no site
oficial desta instituigio, é evidente que a OTCA executa diversas
atividades, projetos, promove relagdes interinstitucionais, semind-
rios tematicos etc. Merece destaque a interligacio promovida pela
OTCA entre 6rgios governamentais relevantes dos paises-mem-
bros, especialmente entre seus Ministérios de Meio Ambiente. Em
carater especifico, também se deve ressaltar o projeto de Monitora-
mento do Desflorestamento na regido Pan- Amazonica, por meio de
iniciativas de compartilhamento de tecnologia, bem como a inicia-
tiva de elaborar uma agenda regional de Prote¢ido dos Povos Indige-
nas em Isolamento Voluntério e Contato Inicial.

Entretanto, o conhecimento destes projetos nao é divulgado
amplamente para a comunidade académica, negligenciando, assim,
suas possivels contribui¢des. Além disto, a maioria dos projetos
estabelecidos ainda parece restrita a avancos institucionais, po-
liticos e, assim, os seus resultados nio se refletem diretamente na
melhoria da qualidade de vida de suas populagdes, ou na protecio
ambiental mais efetiva da regido. Sem conseguir escapar do ambito
normativo-propositivo, a coopera¢io regional amazdnica demanda
uma ampliacio exponencial dos recursos financeiros, humanos e
tecnoldgicos disponiveis para que possa transbordar da alta capula
diplomatica para o territério empirico. E por motivos como estes
que a alcunha de “letra-morta” é erroneamente atribuida ao TCA.

Portanto, a materializacdo e o aumento das atividades pro-
movidas pela cooperacdo multilateral amazénica sdo condi¢des
indispensaveis para que a dindmica politica regional possa acom-
panhar o ritmo intenso dos regimes e instituigdes internacionais
voltadas para gera¢io de politicas e execucdo de projetos para o
meio ambiente amazonico. A continuidade dos entraves execu-
tivos no processo de cooperagdo amazonica pode deixar a regido
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comprometida a politicas internacionais formuladas e executa-
das sem a participacio da OTCA como referéncia regional obri-
gatoria, a exemplo do mecanismo de Reducdo de Emissdes por
Desmatamento e Degradagio (REDD+).

Em suma, o orgamento limitado com dependéncia de recursos
externos, a estrutura organizacional e a inatividade dos mecanismos
de atuacio da OTCA comprometem a capacidade efetiva desta ins-
tituicio em favorecer a cooperagio entre seus membros por meio da
execucdo de projetos, do favorecimento a producio cientifica e do
aumento no grau de relacionamento entre os diversos atores da re-
gido. Assim, foi encontrada uma convergéncia entre as abordagens
de Antiquera (2006) e de Silva (2008). Na leitura destes autores, a
transformacido do Tratado de Cooperacdo Amazoénica em Organi-
zagdo reflete alguns avangos alcancados pelos Estados-membros,
especialmente do Brasil, na constru¢do de um arranjo institucional
estratégico e conveniente. Este arranjo tem sido estratégico na afir-
macdo da soberania dos Estados e na incorporagdo do principio do
desenvolvimento sustentdvel. Porém, do ponto de vista da eficicia
institucional na execu¢io de projetos e na capacidade de influéncia
na burocracia interna dos governos amazonicos, a situagdo de baixa
efetividade da OTCA parece conveniente por refletir a caréncia de
interesse politico real dos Estados.

Todavia, ap6s o periodo de crise institucional, vivenciado de
2007 a 2009, os Presidentes dos paises amazdnicos, amparados pela
avaliacdo de seus respectivos Ministérios de Relacdes Exteriores, de-
cidiram mais uma vez pelo relancamento e revitalizagio da OTCA,
declarando o renovado interesse em dotar a OTCA de maior com-
peténcia institucional através do reforgo politico conferido & Agenda
Estratégica da Coopera¢do Amazonica.

Por meio desta agenda, negociada por seus chanceleres,
os paises amazoénicos estabeleceram as diretrizes de atuac¢do da
OTCA, que nio poderio ser influenciadas pelos ocupantes dos
cargos da Secretaria Permanente, principal problema verificado
na gestdo de 2002 a 2007, muitos menos poderdo ser influen-
ciadas pelos interesses dos organismos que decidirem cooperar
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financeiramente com a OTCA. Estes deverao aceitar, desde o
inicio, que seus recursos ndo serdo utilizados para atender ou
subsidiar seus interesses, mas sim para implementar as decisdes
tomadas consensualmente pelos paises amazonicos.

Até o presente momento, estes Estados amazdnicos ndo dispo-
nibilizaram volume satisfatério de recursos financeiros, ndo amplia-
ram o quadro funcional da OTCA, promovendo a contratacio de
funcionarios e consultores capacitados para subsidiar o processo,
nio estabeleceram um programa de pesquisas ou convénio direto
com as institui¢des de pesquisas existentes. Como agravante, soma-
se queasede da OTCA, em Brasilia, possui sérias limitagdes fisicas,
com Coordenadorias Tematicas, como as de Meio Ambiente e Sati-
de, dividindo uma pequena sala entre si, assim como Ciéncia, Tec-
nologia e Educacio dividem espaco com Infraestrutura, Transporte,
Comunicacdo e Turismo, ao passo que a Coordenadoria de Assun-
tos Indigenas dispde de um espago fisico extremamente reduzido.

Dadas estas limitagdes, € necessario chamar a atencdo para o
enorme numero de institui¢cdes ambientalistas, estatais e ndo-gover-
namentais, engajadas na execucdo de projetos de desenvolvimento
para a Amazonia. Muitas destas organizagdes certamente seriam fa-
vorecidas pelo compartilhamento de informagdes na construgdo de
acoes conjuntas. A OTCA deve se inserir nessa dindmica de coope-
racdo e exercer um papel coerente com sua representatividade legiti-
mada por todos os Estados amazonicos.

O avanco das atividades de cooperagdo amazodnica é necessa-
rio e urgente para que a dindmica politica regional possa acom-
panhar o ritmo intenso e acelerado dos regimes e instituicdes
internacionais voltadas para geracdo de politicas multilaterais
para o meio ambiente. A continuidade dos entraves executivos
no processo de cooperagdo amazonica pode deixar a regido com-
prometida e submissa a politicas internacionais formuladas e
implementadas por agentes externos a regido. Além, € claro, de
manter abertos os caminhos para a degradacio florestal amazé6-
nica que se apresenta como um perigo iminente para a estabili-
dade ecolé6gica de todo o planeta.
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Portanto, diversos elementos ddo suporte & comprovacio da hi-
potese inicial levantada, de que os paises amazonicos fortaleceram a
busca pela cooperacdo, principalmente desde 2002, entretanto, com
acriagio da OTCA, a concretizagio dos interesses regionais comuns
ainda demanda maior comprometimento politico e maior eficiéncia
institucional. Isto se da por que o engajamento politico dos paises
amazonicos, leia-se a disponibilizagio de recursos técnicos, finan-
ceiros e humanos no processo de cooperagio, € muito deficitario com
relacdo as capacidades e necessidades reais destes paises.
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