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Apresentac¢ao

Esta edigao dos Cadernos OIMC ¢ parte de uma série de publicagdes que o Observatério In-
terdisciplinar das Mudangas Climaticas desenvolve, desde julho de 2023, no ambito do projeto de pes-
quisa Governancga policéntrica, mudancas climaticas e desenvolvimento sustentavel na Pan-Amazonia.
O objetivo desta série ¢ analisar as agendas e os interesses que poténcias extrarregionals, organizagoes

intergovernamentais e féruns multilaterais manifestam em relacao a Pan-Amazonia no presente.

Com estas publicagdes, o OIMC busca criar uma base de informag¢oes publicas que permitam
avaliar convergéncias e divergéncias politicas entre diversos atores que tém capacidade para incidir nos
rumos da Pan-Amazonia hoje. O projeto ¢ financiado pela Fundacao de Amparo a Pesquisa do Esta-
do do Rio de Janeiro (FAPER]J), no ambito do edital Iniciativa Amazonia+10, e conta também com

estudos do Observatério Politico Sul-Americano (OPSA) sobre os paises sul-americanos amazonicos

e do Laboratério de Estudos da Amazonia Legal (LEGAL) sobre os estados brasileiros amazonicos.
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Introdugao

A Capula Amazonica de 2023 reuniu, pela pri-
meira vez em mais de uma década, os Chefes de Esta-
do dos paises sul-americanos cujas soberanias se esten-
dem sobre a bacia Amazonica para propor uma nova
fase da cooperac¢ao internacional para a regiao. [1] O
compromisso politico guiando essa nova proposta de
coopera¢ao amazonica ficou conhecido como agenda
de Belém. A agenda de Belém tem sido bem recebida
por incluir diversas iniciativas para ampliar a coordena-
¢ao de arranjos governativos entre os Estados e as so-
ciedades civis da regido. As principais criticas a declara-
¢ao focam no comprometimento aquém do esperado
dos signatarios em relagao a metas de desmatamento e
combustiveis fosseis. Menor tem sido, porém, a aten-
¢ao destinada a avalia¢do critica do potencial transfor-
mativo da agenda delineada em Belém sobre o papel
da cooperagio regional amazonica. O presente cader-
no discute, portanto, tal potencial, frente aos desafios

histéricos do regionalismo amazonico.

A agenda de Belém busca (re-)posicionar a co-
operagao regional como uma ferramenta de enfrenta-
mento dos desafios de governanca da Amazonia. De
fato, ainda que o compromisso politico dos governan-
tes dos paises da Amazonia seja, em ultima instancia,
o determinante do sucesso ou fracasso da sustentabili-
dade desse bioma, ¢ na cooperagao regional que reside
o potencial para que esse compromisso se traduza em
um manejo integrado e efetivo do ecossistema amazo-
nico. No entanto, a promessa da coopera¢iao amazoni-
ca nao ¢ uma novidade. O compromisso de Belém ¢é o
quarto firmado pelos Chefes de Estado da Amazonia
no ambito da Organizacao do Tratado de Cooperagiao
Amazonica (OTCA). A OTCA, no centro da Capula
e dos Dialogos Amazonicos de 2023, ¢ a instituicao
basilar da cooperagao regional na Amazonia ha mais
de duas décadas e opera sob a baliza do Tratado de
Cooperacio Amazonica (TCA), em vigor ha mais de
45 anos. As declaragdes presidenciais de anos anterio-
res (1989, 1992 e 2009), como a de Belém, sinalizaram
compromissos também importantes para o desen-

volvimento efetivamente sustentavel e integrado da

regido. Do mesmo modo, a OTCA possui um vasto
histérico de atuag¢ao em diversas frentes de coopera-
¢a0 com 0s paises amazonicos. Ainda assim, ao longo
dessa trajetoria, a regiao observou muitas idas e vindas
nas politicas de manejo do bioma amazonico, e o saldo
acumulado ¢ uma vasta amplia¢ao de sua degradagao.
Compreender o potencial da Agenda de Belém, por-
tanto, demanda compreender o papel desempenhado
pela cooperacido regional, em seus sucessos e suas li-
mitagdes, na mitigacao da trajetoria de degradacdo do

ecossistema amazonico.

O otimismo com iniciativas de coopera¢ao am-
biental regional nao ¢ exclusividade da Amazonia. A co-
operagao regional na gestao ambiental de ecossistemas
ha muito ¢é vista como fundamental para sua sustenta-
bilidade e resiliéncia (Conca 2012; Balsiger and VanDe-
veer 2012; Selin 2012; Church 2020). O carater intrinse-
camente interdependente e interconectado de diversos
biomas transfronteiricos faz necessario seu manejo in-
tegrado, dado que a degradacao em qualquer ponto tem
potencial de afetar suas dinamicas ecolégicas como um
todo. Desse modo, a governanga sustentavel de ecos-
sistemas transfronteiricos envolve a criagdao de arranjos
de cooperagio capazes de coordenar esforcos de com-
bate a degradacio e evitar a evasdo a tais esforcos entre
distintas jurisdi¢cdes (Ostrom 2010; Fell and Maniloff
2018). A governanca de ecossistemas maritimos, por
exemplo, ha décadas esta ancorada em regides delimi-
tadas por relagoes bidticas (Haas et al. 2020). No meio
terrestre, o bioma amazonico é exemplo de ecossistema
cuja cooperag¢ao internacional é fundamental para sua
sustentabilidade (Pereira and Viola 2020; Pereira and
Viola 2019). Diversos efeitos do desmatamento e da
degradagao desse bioma, como o atingimento de um

“ponto de nio retorno”, serdo sentidos integralmen-

b

te na regiao, independentemente da origem geografica

desses processos (Lovejoy and Nobre 2019).

A Declaracao de Belém evidencia o reconheci-
mento do potencial (e da necessidade) da cooperagao
regional para a Amazonia, assim como o fizeram de-
claragbes presidenciais anteriores da OTCA. No en-

tanto, historicamente, a coordenacio de esforcos pela
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sustentabilidade socioambiental ndo é a tunica linha
condutora de atuagao da OTCA. Como sera argumen-
tado e evidenciado nesse texto, a cooperagao regional
amazoénica, ancorada no TCA, estd estruturada em
duas logicas frequentemente em conflito, cuja tensao
explica o balanco de suas limita¢oes e potenciais. Por
um lado, o TCA, como expresso em seu artigo IV [2],
preza primordialmente pela defesa do direito de cada
um dos Estados membros de definir os termos do seu
desenvolvimento para a regido, em uma logica formal
que pode ser chamada de autonomista. Por outro lado,
o TCA ao mesmo tempo expde 0 compromisso com
a busca conjunta de solugées para conciliar tal desen-
volvimento com a preserva¢ao do bioma compartilha-
do, em uma légica substantiva que pode ser chamada
de socioambiental. Por 6bvio, estas l6gicas entram em
conflito sempre que a autonomia de cada Estado se
sobrepoe a capacidade de harmonizagao de politicas
publicas para a sustentabilidade da regidao, limitando
iniciativas coletivas a0 menor denominador comum de
preservacao. A subordinagiao da primeira logica pela
segunda se manifesta institucionalmente, ao longo da
histéria do TCA, na completa auséncia de mecanismos
de supranacionalidade vinculante (poo/ing) em seus pro-
cessos deliberativos e no limitado nivel de delegacao

de autoridade as instancias executivas do tratado.

Historicamente, a tensao entre essas duas 16gi-
cas pautou a evolugdo da coopera¢ao amazonica. Nas
primeiras décadas do tratado, a logica autonomista
barrou qualquer evoluciao na agenda ambiental regio-
nal. Com a crescente atencao internacional ao tema
ambiental e a emergéncia de coalizGes nacionais favo-
raveis a logica socioambiental, a partir dos anos 1990,
os paises amazonicos foram capazes de construir
pontos de consenso para cooperacao. Essa agenda
ganharia profundidade com a Agenda Estratégica de
2010. Em ambos os casos, os momentos de expansao
da OTCA foram impulsionados e pautados por cupu-
las presidenciais cujas declaragoes conjuntas serviram
como diretrizes para facilitar a atuagao da Secretaria
Permanente da OTCA (SP-OTCA) na formulacio de
projetos e captagao de recursos junto a doadores inter-
nacionais. Desse modo, foi justamente por meio des-
ses momentos de delegacio de autoridade, mesmo que

limitada, que a OTCA obteve seus principais casos de

sucesso na busca pela harmonizagao de politicas publi-
cas na regiao. Nesses casos, a OTCA atuou como uma
facilitadora de vinculos entre os corpos técnicos dos
paises amazonicos, por meio de projetos que permiti-
ram a transferéncia de capacidades e a construcao de
capacidades comuns entre as burocracias dos Estados
membros. Uma vez criadas, essas capacidades facili-
tam a continuidade e efetividade de politicas publicas,
de maneira menos dependente dos processos decisé-
rios do nivel diplomatico e sua suscetibilidade a varia-

¢oes das agendas ideoldgicas dos diversos governos.

Uma versio ampliada e socialmente capilar
dessa posi¢ao nodal, ao centro de redes de colaboragio
mais enraizadas e, portanto, resilientes ¢ uma caracte-
ristica do que vem sendo chamado de cooperagao cata-
litica (Hale 2020; Chan et al. 2023; Teunissen and Chan
2024). Argumento, neste texto, que o principal poten-
cial da agenda de Belém ¢ justamente o de fortalecer e
ampliar os mecanismos governativos que amenizam as
limitagdes da OTCA por meio dessas redes. Em pri-
meiro lugar, a agenda prevé uma delegacao ampliada de
autoridade para a SP-OTCA, em sua funcao tradicio-
nal de coordenadora de iniciativas, programas e proje-
tos, onde reside sua capacidade de ajudar os Estados a
construir capacidades estatais comuns e harmonizadas.
Em segundo lugar, e talvez mais importante, a declara-
¢a0 prevé Novos arranjos governativos que podem en-
raizar o papel coordenador e catalisador da SP-OTCA
nao apenas entre burocracias relevantes, mas também
entre autoridades subnacionais e atores da sociedade
civil. Essa medida pode ajudar a mitigar os constrangi-
mentos da logica deliberativa centralizada e engessada
da OTCA, ao ampliar o nimero de stakeholders envol-
vidos em seus processos de governanga e aumentar a

sua capilaridade tanto no Estado quanto na sociedade.

O presente artigo discute esse potencial trans-
formativo da Agenda de Belém, a luz das limita¢oes
e dos éxitos relativos do processo histérico da coo-
peragdo amazonica em quatro se¢des. A primeira se-
¢ao apresenta os conflitos distributivos e os dilemas
de acdo coletiva envolvidos na governancga de ecossis-
temas em suas multiplas fun¢des socioambientais. A
segunda sec¢ao discute o potencial e as limita¢oes de se

pensar a cooperacao internacional frente aos dilemas
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discutidos na secdo anterior, construindo, assim, um
quadro analitico para entender a evolucao do proces-
so de cooperagao na Amazonia. A terceira e a quarta
secao enfocam respectivamente o histérico do regio-
nalismo amazoénico e o potencial transformativo da
agenda de Belém. [3]

Conflitos Distributivos na Governanga de
Ecossistemas

Ecossistemas podem ser definidos de varias
maneiras, mas geralmente se referem a um “conjun-
to de comunidades e espécies naturais” geografica-
mente delimitado e coeso (D. M. Olson et al. 2001).
Eles se tornam um objeto de governanga porque ofe-
recem beneficios materiais e imateriais para distintos
grupos, que disputam por seus usos alternativos. [4]
Um ecossistema pode ser tio pequeno quanto a vida
natural em uma ilha no Pacifico ou tdo grande quan-
to 0 Oceano Artico, o Deserto do Saara ou a floresta
amazonica, abrangendo varios paises. Porém, o cara-
ter intrinsecamente szs#émico de qualquer ecossistema,
como um componente do sistema planetario, conec-
ta-o a conjuntos de beneficiarios em multiplas escalas,
mesmo que tal ecossistema esteja fisicamente dentro
da fronteira de um numero delimitado de paises. A
governanga de ecossistemas, portanto, enseja um con-
flito distributivo em relacdo a quais de seus beneficios
serao realizados e para quem, além de quem deve ar-
car com os custos relativos da garantia de tais benefi-
cios. Enquanto certos usos de um mesmo ecossistema
tém beneficiarios difusos e até globais, os beneficios
de outros usos sao mais localizados e geram retornos
econdmicos imediatos (Humphreys 2012). Os usos de
um ecossistema sao frequentemente mutuamente ex-
cludentes, particularmente quando alguns usos envol-
vem a degradagdao do ecossistema e outros exigem sua
preservacio, produzindo um conflito intrinseco entre
seus beneficiarios (Lant, Ruhl, and Kraft 2008).

A floresta amazonica é um caso simbolico des-
se conflito distributivo. Ela é um grande sumidouro
de carbono e, portanto, um componente imprescindi-

vel de qualquer estratégia bem-sucedida para mitigar

as mudancas climaticas (Soares-Filho et al. 2010; Levis
et al. 2020). Os beneficios desse servico siao globais e
nao excludentes — o planeta inteiro se beneficia com a
captura de carbono da Amazonia de pé. Em contraste,
atividades como extragao predatéria (e ilegal) de ma-
deira, mineracdo, desmatamento para criagao de gado
e exportacao de commodities agticolas tém beneficios
concentrados e frequentemente excludentes associados
a produgao e comercializagao desses servicos. A realiza-
¢ao desses beneficios concentrados e excludentes estao
baseados no esgotamento do ecossistema, como aque-
les decorrentes do desmatamento, o que necessariamen-
te entra em conflito com a realizacao dos outros benefi-

cios difusos baseados na preservagao do ecossistema.

Desse modo, a politica envolvida na governan-
¢a de um ecossistema pode ser entendida como sem-
pre envolvendo um conflito distributivo entre os bene-
ficiarios de, respectivamente, servicos de preservacio
e degradacao do ecossistema (Paes 2022). Como a lite-
ratura sobre agao coletiva e politica ambiental ha mui-
to indica, a dispersio ou concentragao de beneficios
de recursos prové diferentes incentivos para grupos
de interesse se mobilizarem e influenciarem resultados
politicos relacionados a sua prote¢ao (M. Olson 1971;
Colgan, Green, and Hale 2021). A degradagao de ecos-
sistemas com frequéncia gera beneficios concentrados
e excludentes, incluindo ganhos econémicos de curto
prazo baseados na explora¢ao material e no acesso fi-
sico ao ecossistema. Embora os beneficiarios desses
servicos possam estar espalhados geograficamente,
os Estados que regulam e taxam essa exploragdo sao
quem possuem a autoridade para regular o acesso a
esses beneficios de curto prazo diretamente. Com isso,
paises cujas soberanias abarcam um ecossistema cuja
degradacdo aufira ganhos econémicos de curto prazo
tornam-se um alvo preferencial para que os beneficia-
rios (globais e locais) dessa degradacao mobilizem re-

cursos para proteger suas atividades economicas.

Por outro lado, beneficios baseados na preser-
vacao de ecossistemas, quando difusos e desprovidos
de retornos econémicos imediatos, possuem menor ca-
pacidade de ancorar a¢Ges coletivas para influenciar sua

governanca. Isso torna a advocacia pela preservagao de
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tais ecossistemas dependente da concatenagao de redes
por vezes dispersas geograficamente, assim como da
mobilizacdo de recursos que possam catalisar tais re-
des e influenciar resultados governativos. A remunera-
¢a0 por servicos ecossistémicos difusos, junto a outras
iniciativas de financiamento de preservagao de ecos-
sistemas centrais ao nosso planeta, como as florestas
tropicais, por certo sio uma resposta a esse aspecto do
conflito distributivo da governanga ecossistémica. Ain-
da assim, o continuo avango da degradagdo ambiental
de diversos ecossistemas (as florestas tropicais em pat-
ticular) reflete como o saldo dos incentivos para prote-

¢ao (em vez da degradacio) parece ainda negativo.

A governanca da Amazonia — como a de qual-
quer outro ecossistema cujos beneficios se insiram em
multiplas escalas — esta ancorada em tais conflitos dis-
tributivos. Por um lado, beneficiarios da degrada¢ao da
floresta acumulam recursos para buscar influenciar go-
vernos locais e bloquear aces governativas que limitem
seus ganhos econdémicos (Edwards et al. 2023; Pereira
and Viola 2020; Milani and Doctor 2023). Por outro
lado, grupos comprometidos com a realizacio susten-
tavel de beneficios difusos da floresta de pé tém de mo-
bilizar recursos terceiros e redes dispersas para garantir
resultados governativos favoraveis (Inoue 2018; Martin
2011; Andonova and Piselli 2022; Moreira et al. 2019).

Esse conflito distributivo estd no cerne dos
avangos e retrocessos da governanga amazonica em
cada um dos paises que detém sua soberania, assim
como na sua governanga regional por meio da OTCA.
Como discuto nas proximas se¢oes, o desenho institu-
cional da OTCA historicamente a tornou vulneravel
a atores de veto produzidos pelos conflitos distributi-
vos aqui descritos. Contudo, a agenda de Belém possui
um importante potencial para transformar a OTCA
também em uma catalisadora dos beneficiarios difusos

com a preserva¢ao do bioma amazonico.
Potencial e Limitagdes da Cooperagao In-
ternacional na Governancga de Ecossistemas

O direito internacional localiza firmemente

nos Estados nacionais a soberania sobre os recursos

naturais em seus territorios (Schrijver 1997). Des-
sa forma, a autoridade ultima sobre a governanca de
ecossistemas territoriais reside nos paises em que es-
tao localizados. Ainda assim, como discutido na se¢ao
anterior, funcdes ecossistémicas nao respeitam fron-
teiras, tornando seu manejo um objeto frequente de
cooperagao internacional, por meio da construgao de
instrumentos de governanga incluindo multiplas juris-

di¢Oes nacionais.

Ha multiplas maneiras pelas quais a cooperagao
internacional ajuda os Estados a lidar com os conflitos
distributivos envolvidos na governanca ambiental. A li-
teratura, porém, identifica duas formas predominantes
de producio de autoridade em nivel internacional para
lidar com os problemas de coordenagao advindos da
fragmentacao jurisdicional do sistema internacional: o
agrupamento (poo/ing) da autoridade soberana de forma
vinculante a uma entidade supranacional e a delegacido

de fungoes executivas (Hooghe and Marks 2015).

O “pooling’ da autoridade soberana dos Esta-
dos acontece pela criagdo de instrumentos suprana-
cionais em que os Estados alocam autoridade em um
o6rgao coletivo capaz de produzir decisdes vinculantes,
as quais os Estados se obrigam a cumprir (Hooghe and
Marks 2015). Por exemplo, diversas institui¢des no am-
bito da Unido Europeia possuem autonomia para pro-
duzir decisdes vinculantes as quais seus Estados mem-
bros devem acatar. Do ponto de vista da governanga
ambiental global, a produ¢ao de mecanismos vinculan-
tes foi uma meta recorrente na governanga ambiental,
particularmente até a frustracio com os resultados na
COP de Copenhague, em 2009 (Held and Roger 2018).
O grande desafio desse mecanismo de alocagao de au-
toridade é que ele encontra grande resisténcia por parte
dos Estados, tanto por receio de perda de poder relati-

vo quanto pela pressao de atores domésticos.

A delegagao de autoridade, por sua vez, é um
mecanismo bastante mais recorrente para a solugao de
problemas globais ambientais. Estados delegam autori-
dade a diversas organizagdes internacionais, formais e
informais, por meio de mandatos especificos para que

elas atuem na solucgdo de problemas de governanga para
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0s quais a a¢ao individual ou bilateral dos paises nao é
suficiente. Os mecanismos que ancoram a governanga
ambiental global e regional — como Convencao de Bio-
diversidade (CBD), a Convencao Quadro das Nacdes
Unidas para as Mudangas Climaticas (UNFCCC), ou a
propria OTCA — funcionam por meio desse mecanis-
mo em maior ou menor medida. Organizagoes inter-
nacionais, assim, tornam-se centrais para implementar
junto com os Estados suas decisoes coletivas, seguindo
a logica do design inteligente na solu¢ao de problemas

comuns (Koremenos, Lipson, and Snidal 2001).

Ainda assim, a dimensio dos dilemas de ac¢io
coletiva associados a governanca ambiental em um am-
biente institucional fragmentado e heterogéneo como
o da ordem internacional corrente tem sido maior do
que os instrumentos governamentais tém sido capazes
de responder. Os carateres intergovernamental e supra-
nacional dos mecanismos de delegacdo e de pooling da
autoridade dos Estados, respectivamente, tém sido in-
capazes de superar os conflitos distributivos associados
aos usos alternativos de ecossistema, tornando o pro-
cesso decisorio vulneravel a grupos de pressao e atores
de veto poderosos atuando junto aos governos. No am-
bito climatico, a Conferéncia de Copenhague em 2009
foi simbolica dessa frustragdo com a cooperagao inter-
governamental e deu vazao a ideia de que a governan-
ca efetiva dos beneficios difusos de ecossistemas nao
pode se limitar a canalizacdo da autoridade via Estados,
mas necessita ser simultaneamente intergovernamental
e transnacional, incluindo entes subnacionais ¢ da so-
ciedade civil (Backstrand and Kuyper 2017; Higham et
al. 2024) A cooperagio internacional passou a ser vista
nao apenas como um modo de produzir coordenagao
entre governos, mas COMo um meio para orquestrar a
acao de um conjunto mais amplo de atores. Essa forma
de cooperacao tem sido considerada catalitica (Hale,
2020, Teunissen and Chan 2024), pois, ao fomentar o
enraizamento da acao coletiva tanto nos Estados quan-
to na sociedade civil transnacional, ela busca gerar pro-
cessos de acao mais autbnomos e resilientes ao vai-e-

-vem e as barreiras da politica governamental.

O principal potencial da cooperagao catalitica

¢ promover arranjos policéntricos de governanca em

que atores estatais e nao-estatais de multiplas escalas
e jurisdi¢Oes, investidos em causas comuns, possam
colaborar (Ostrom 2010; Cole 2015; Teunissen and
Chan 2024). Arranjos policéntricos sio vistos como
uma forma de congregar tanto os atores diretamente
impactados por um processo de governanga quanto
aqueles mais bem posicionados para impactar a efeti-
vidade de tais processos. Em ambito global, a aposta
do Acordo de Paris, assinado em 2015, reside exata-
mente em seu potencial catalitico para gerar ac¢ao so-
cial em multiplas escalas jurisdicionais e por meio de
lacos entre burocracias estatais, entidades subnacionais
e atores da sociedade civil (Held and Roger 2018, Hale
2020). O Acordo Quadro de Biodiversidade Global
Montreal-Kunming segue uma logica similar (Chan et
al. 2023; Ituarte-Lima, Nardi, and Varumo 2024).

A cooperagao regional amazonica, como ve-
remos abaixo, evoluiu sob um formato organizacional
intergovernamental dotado de uma légica autonomista,
reticente da alocagdao de autoridade supranacional e ti-
mida na delegacao de fungoes de governanga para o am-
bito regional. Essa légica autonomista acaba por limitar
a ambigdo da légica socioambiental presente no man-
dato da cooperagao amazonica. Ainda assim, as agoes
mais efetivas da cooperagao regional na Amazonia se
deram justamente em atividades nas quais foi delegado
a OTCA um papel de coordenadora de agoes entre os
aparatos técnicos dos Estados amazonicos. A possibi-
lidade de ampliar esse papel catalitico da organizacao
na coopera¢io amazonica, tanto em escopo quanto em

escala, ¢ o principal potencial da agenda de Belém.

O Desenho Institucional e as Logicas Auto-
nomista e Socioambiental no Regionalismo
Amazonico

A cooperagao internacional amazonica tem
sua génese contemporanea no Tratado de Cooperagao
Amazonica de 1978. O tratado foi, sem davida, um
reconhecimento imediato do carater ecossistémico da
regido, elencando o bioma de floresta tropical que flo-
resce da bacia do Rio Amazonas como seu objeto cen-

tral (Artigo II) e elo entre os paises cujas soberanias
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sobre ele se estendem. Contudo, foram essas soberanias,
em vez do bioma em si, 0 alvo do esfor¢o cooperativo na
origem do tratado. A assinatura do tratado pode ser vista
como uma resposta a emergencia (incipiente) da agenda
ambiental global nos 1970 e a percep¢ao de que esta
poderia impor limitagdes sobre a autonomia dos paises
amazonicos. A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano em Estocolmo em 1972, bem
como suas negociagdes preparatorias, deram atengao
internacional sem precedentes a questao da degradacao
ambiental que era produzida pelas estratégias de desen-
volvimento em todo o planeta a época (Momtaz 1996).
Para os pafses amazonicos, e o Brasil do regime militar
em particular, a emergéncia de uma preocupagao com
a preservacdo ambiental era antagonica a sua estratégia
de desenvolvimento, que estava centrada na exploragao
econémica da regido por meio de atividades prejudiciais
a preservacao do ecossistema (Becker 1982; Bratman
2019). O TCA surge, nesse contexto, COMo um pacto
regional para salvaguardar a autoridade tltima dos paises
amazonicos de governar seu ecossistema compartilhado
(Paes 2022). O artigo IV do TCA reflete particularmen-
te bem o espirito defensivo do tratado:
As Partes Contratantes proclamam que o uso e apro-
veitamento exclusivo dos recutsos naturais em seus
respectivos territérios ¢ direito inerente a soberania do
Estado e seu exercicio nio terd outras restriches senio

as que resultem do Direito Internacional (TCA, 1978).

A lbgica socioambiental, porém, também esta-
va presente no TCA ja em 1978, que previa a “utiliza-
¢ao racional dos recursos hidricos” (Artigo V) e res-
guardava o objetivo de “manter o equilibrio ecolégico
da regiao” (Artigo VII). Na pratica, porém, a primeira
década do tratado foi de dorméncia, em que os pa-
ises amazoOnicos poucos cooperaram, seja na agenda
ambiental, seja em qualquer outra agenda politica co-
mum (Tigre 2017). Isso mudaria lentamente no final
da década de 1980, a medida que os paises amazoni-
cos avangavam em processos de democratizagio e a
agenda ambiental comegava a ganhar alguma for¢a na
regiao. Ao mesmo tempo, globalmente, o impulso para
estabelecer um regime global contra o desmatamento
e a pressdao da sociedade civil doméstica e transnacio-
nal especificamente direcionada aos paises da bacia

amazonica se tornariam mais concretos (Keck 1995).

Na Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Meio Am-
biente e Desenvolvimento (UNCED) no Rio de Janei-
ro em 1992, essa tensao atingiria seu primeiro pico, em
torno dos debates sobre uma convengao global e um
instrumento juridicamente vinculativo sobre florestas

(Humphreys 2012).

A emergéncia da Amazonia como um objeto
de debate da politica global nas negocia¢oes emergen-
tes sobre florestas e governancga global da biodiversi-
dade reacendeu o TCA. Uma década ap6s sua criagao,
em 1989, os presidentes da Amazonia emitiram sua
primeira declaragdo conjunta sobre seus “interesses co-
muns na regiao amazonica”. Mais uma vez, os Estados
amazonicos seriam reunidos para defender seus direi-
tos soberanos sobre a regido. Essa posi¢ao seria reafir-
mada em outra declaragdo conjunta, explicitamente di-
recionada 2 UNCED em 1992. Sobre biodiversidade,
os Chefes de Estado da Amazonia afirmaram que “os
recursos bioldgicos sdao inquestionavelmente recursos
naturais de cada pafs, que, portanto, exerce sua sobera-
nia sobre eles”. Sobre governanga florestal, indicou-se
que qualquer discussio “deve levar em conta o fato de
que esses ecossistemas sao parte de territorios sob a
jurisdicao dos Estados, onde estes exercem plenamen-

te sua soberania”.

Ambas as declaragdes presidenciais de 1989 e
1992 sinalizaram o surgimento de uma nova dinamica
na cooperagao amazonica no bojo do TCA: os Estados
membros comegariam a assumir compromissos de res-
ponsabilidade ambiental pela proteciao do ecossistema
amazonico e o tratado seria um meio para negociar tal
responsabilidade e as contrapartidas de atores extrar-
regionais. A declaracao de 1989 se comprometia com
o desenvolvimento sustentavel da regidao, anunciando a
criagao de comissoes especiais sobre o meio ambiente
e sobre assuntos indigenas. Ao mesmo tempo, enfa-
tizava que a preocupac¢ao dos “paises desenvolvidos”
com a conservacao do meio ambiente da Amazonia
precisava ser traduzida em “cooperacdo financeira e
tecnoldgica” e “novos fluxos de recursos para a pro-
tecao ambiental”. As posi¢des conjuntas da declaragao
de 1992 avancavam nessa tonica. Por um lado, reco-
nhecia-se a necessidade de agdes para a preservagao

da biodiversidade e o manejo florestal sustentavel. Por
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outro lado, reafirmava-se a necessidade de conciliar a
preservacao com 0s usos econdomicos e de que os es-
forcos dos Estados locais fossem correspondidos com
mais recursos financeiros e transferéncia tecnolégica

dos Estados desenvolvidos.

Tomava forma um movimento de busca por
um equilibrio entre as légicas autonomista e socio-
ambientalista da coopera¢io amazobnica, explorando
o carater simultaneamente local, regional e global do
ecossistema (Paes 2022, 2023). Globalmente, os paises
amazonicos aproveitariam a relevancia de seu ecossis-
tema para influenciar o surgimento de regimes globais
pertinentes para a regido. Regionalmente, eles se esfor-
cariam para atrair financiamento internacional para aju-
dar a cumprir suas promessas de prote¢ao coordenada

do ecossistema.

Em termos de negociagoes globais, ja em 1990,
a principal institui¢ao que supervisiona o TCA, o Con-
selho de Cooperagao Amazonica, determinou que seu
secretariado apoiasse a formulagdo de posi¢oes co-
muns sobre questoes ambientais para a proxima CNU-
MAD, em 1992. [5] Em 1994, os Estados amaz6nicos
formalizaram a pratica de estabelecer consultas diplo-
maticas regulares e coordenacao politica em féruns in-
ternacionais (Tigre 2017). Resolug¢des adicionais, tais
como orientando o secretariado a apoiar a articulagdo
de posi¢es conjuntas, tornaram-se a norma em reu-
nides ministeriais, particularmente em negociagoes so-

bre florestas e biodiversidade.

Os paises amazonicos seriam bem-sucedidos
em influenciar a evolugdo de diversos regimes perti-
nentes a0 bioma amazonico, como exploro em outros
trabalhos (Paes 2022). A governanga florestal global foi
um foco particular dos Estados amazonicos. Ao longo
da década de 1990, eles se tornaram centrais para o de-
senvolvimento de um regime internacional incipiente
sobre florestas, emergindo em torno do Painel Inter-
governamental sobre Florestas (1995-7) e do Férum
Intergovernamental sobre Florestas (1997-2000), onde
continuaram seus esfor¢os para bloquear a criagao de
uma convencao juridicamente vinculante sobre esse as-
sunto (Humphreys 2001; Dimitrov 2005). Um padrio

semelhante pode ser encontrado em outras negocia-

¢bes, como na dos Protocolos de Nagoia e Cartagena,
no ambito da CBD, e do REDD+ no ambito da UN-
FCCC.

Ao mesmo tempo em que a cooperacao ama-
zOnica buscava pautar a evolucdo de regimes interna-
cionais em nivel global, no nivel local o TCA se tornou
um instrumento para a implementacio coordenada
dos compromissos estabelecidos internacionalmente.
A evolucio institucional do TCA rumo a tornar-se
uma organiza¢ao com personalidade juridica interna-
cional, a OTCA, refletiu a necessidade de aumentar
a capacidade de execucao de projetos regionais finan-
ciados internacionalmente. Ja nos comeg¢os dos anos
1990, a cooperagao amazonica buscou delegar a sua
secretaria pro-tempore a autoridade para coordenar pro-
jetos de conservagao em nivel regional. Com a criagao
da SP-OTCA em Brasilia, na década seguinte, a OTCA
passaria ndo apenas a articular a defesa da soberania
em negociagoes internacionais, mas seria também um

meio para implementar compromissos internacionais.

Na década de 2010, a OTCA expandiu seu
papel como coordenadora de projetos de coopera-
¢ao, atraindo fundos internacionais. O denominador
comum entre esses projetos foi a aplicagao de ajuda
internacional para implementar compromissos previa-
mente assumidos por meio da diplomacia dos Estados
amazonicos. Por exemplo, o BioAmazon e o Biomaz
buscaram ajudar os Estados membros na criagio de
capacidades para uma implementacao coordenada da
Convengao sobre o Comércio Internacional de Espé-
cies Ameacadas de Fauna e Flora Selvagens (CITES)
e de compromissos da CDB. Diversos outros progra-
mas buscaram, a0 mesmo tempo, harmonizar praticas
de manejo florestal sustentavel e criar capacidades de

monitoramento da cobertura florestal amazonica.

Desse modo, a légica ambiental da OTCA
encontrava seu caminho para fomentar a governanca
mais sustentavel da floresta amazonica ao facilitar a
criagao de capacidades e lacos entre os aparatos gover-
namentais. O programa de florestas da OTCA talvez
seja o principal exemplo desse potencial do papel cata-
lisador dos programas de ambito regional. O programa

foi o resultado de um acimulo de multiplos programas
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prévios voltados a harmonizagao de praticas de manejo
florestal sustentavel e de monitoramento da cobertura
florestal amazonica. Inclufa ainda a troca de experién-
cias entre burocracias e culminou na implementagao
do Observatério Regional Amazonico (ORA), criado
para ser um ponto nodal para o intercambio técnico e
a troca de informagoes pertinentes a governanca ama-

zOonica.

Ainda assim, o projeto também ¢é um exem-
plo das limitagdes da coopera¢ao amazonica, isto ¢, do
conflito entre sua logica autonomista e sua légica so-
cioambiental. Em primeiro lugar, a delegacio de recur-
sos e autoridade para a OTCA implementar o projeto
¢ bastante limitada. Esse projeto, assim como varios
outros conduzidos pela OTCA, dependem majorita-
riamente de recursos, frequentemente provenientes do
Brasil e de doadores extrarregionais, externos ao seu
or¢amento base. Em segundo lugar, ainda que o proje-
to possa conectar corpos técnicos relevantes nos pai-
ses amazonicos, sua capilaridade é limitada e ainda nao
inclui entes subnacionais e da sociedade civil. Assim,
a0 mesmo tempo em que os projetos de cooperacao
apontam para o potencial da cooperagao amazonica
via OTCA, eles também demonstram o quanto esse
potencial esta ainda subaproveitado e muito restrito ao
ambito intergovernamental, limitando sua capacidade
de catalisar inciativas e redes em multiplas escalas den-
tro da regido. Ampliar o escopo e a escala do potencial
da cooperacio amazonica pode ser a contribuigdo cen-

tral da agenda de Belém.

O Potencial da Agenda de Belém para a
Cooperacgdo Catalitica na Amazonia

A agenda de Belém tem como eixo central o
aproveitamento da convergéncia politica de alto-ni-
vel na regido para garantir um mandato nido apenas
ampliado, mas também renovado, a OTCA. Em ter-
mos de escopo, seu mandato, pela primeira vez, inclui
explicitamente a atuagao frente a novas e prementes
dinamicas para a sustentabilidade socioambiental da

Amazonia, como as areas da sociobioeconomia e do

combate ao crime organizado transnacional. Do pon-
to de vista formal, essa delegacio expandida de au-
toridade 2 OTCA inclui a retomada de mecanismos
prévios de cooperagao, como a reativagdo de comis-
soes especials existentes, mas inoperantes, € a Ctiagao
de diversos Grupos de Trabalho para a reformar ou
fortalecer aspectos institucionais, como o modelo de
financiamento, o processo sucessorio da Secretaria
Permanente e o apoio a cooperagao técnica entre 0s
paises. Esse processo de fortalecimento institucional
pode ser fundamental para elevar o nivel de autoridade
instituido na OTCA. A reforma do modelo sucessério
e de governanca pode deixar a Secretaria Permanente
menos vulneravel a vetos individuais sobre o processo
deliberativo. A dotacio de um mecanismo financeiro
sustentavel para a operacio da OTCA, por sua vez,
garante a capacidade da instituicdo de maior autono-
mia operacional na implementa¢io de seu mandato,
limitando sua exposicao a contingéncias politicas e fi-
nanceiras oriunda dos Estados membros, e aumentan-
do sua capacidade de exercer um papel consistente de

longo prazo na governanga amazonica.

No entanto, o elemento mais inovador da pro-
posta reside na aquisi¢ao de novas fungdes que podem
despertar o potencial catalitico da cooperagdo ama-
z6nica. Como discutido previamente, a cooperagao
catalitica busca superar os desafios de autoridade e
capacidade de implementacao da cooperagio intergo-
vernamental, a0 promover e concatenar arranjos poli-
céntricos de governanca por meio de redes de atores
estatais e ndo-estatais de multiplas escalas e jurisdigdes
(Hale 2020, Chan 2023). Esse tipo de cooperagao tem
o potencial de driblar dilemas de agdo coletiva e confli-
tos distributivos, fomentando a atuaciao coordenada de
coalizGes investidas em causas comuns que estariam de
outro modo dispersas. Enquanto alguns mecanismos
tém ainda sua composicdo e canais de participagdo em
aberto, podendo ser limitados ao nivel de governo, di-
versas outras iniciativas preveem explicitamente a atu-
ac¢ao da OTCA como um ponto nodal conectando o
corpo técnico do Estado e atores da sociedade civil or-
ganizada na regiao. Como discutido previamente, essas

redes e sua capacidade de facilitar a capilarizagao social
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das ag¢bes de governanga desempenham um papel ca-
talitico importante para atingir a escala da a¢ao coletiva
necessaria para lidar com os desafios socioambientais

amazonicos de forma eficaz e justa.

O Quadro 1 elenca os elementos institucionais
criados pela Agenda de Belém [6], descrevendo seu
mandato e discutindo seu potencial catalitico. Algumas
inciativas preveem a inclusao da sociedade civil, outras
possuem um foco mais direto na cooperagao técni-
ca entre as burocracias estatais, enquanto outras nao
mencionam sua composicao e mecanismos de partici-
pagao. Como demonstrado nos Didlogos Amazonicos
que precederam a Cupula de Belém, a regido amazo-

nica conta com diversas redes transnacionais, muitas

das quais ja conectam Estado e sociedade civil e que
podem ser vinculadas aos novos féruns de cooperagao
organizados pela OTCA.

Desse modo, ao conciliar autonomia institu-
cional e capilaridade social, a agenda de Belém tem o
potencial de incrementar a consisténcia e a efetividade
da cooperacao amazonica enquanto um meio capaz de
avangar por uma agenda comum de sustentabilidade
socioambiental para a Amazonia. O fortalecimento
institucional, em especial a previsibilidade economica
de um mecanismo financeiro proprio, permitiria que a
atuacdo operacional da OTCA fique menos vulnera-
vel a contingéncias domésticas dos Estados membros.

Por sua vez, seu papel ampliado e renovado enquanto
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ponto nodal de diversas redes capilarizadas no cor-
po técnico relevante e na sociedade civil dos Estados
membros permitiria criar uma massa critica de proces-
sos cooperativos capaz de fortalecer a disputa com os
grupos de pressio obstrucionistas na regiao e produzir
uma acio coletiva eficaz e justa pela protecao da Ama-
z6nia de pé. Do ponto de vista sociopolitico, essas re-
des podem ser capazes de conectar beneficiarios ora
dispersos das fung¢oes ecossistémicas da Amazonia de
pé e criar um canal para sua influéncia sobre os pro-
cessos decisorios em cada um dos paises amazonicos.
Do ponto de vista socioecondmico, a participa¢ao da
sociedade civil local, somada a0 compromisso com a
bioeconomia, permite a busca de solu¢es para a me-
lhora do bem-estar das populagoes locais de maneira

compativel com a prote¢io do bioma florestal. Essas
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solugoes sao imprescindiveis para deslocar a matriz de

incentivos da degradagao para a protecao ambiental.

Conclusao

A cooperacio internacional e o enfrentamento
dos conflitos distributivos sdao elementos fundamentais
na superag¢ao dos dilemas de agao coletiva que permeiam
a governanga de problemas ambientais em seu carater
transfronteirico. Do ponto de vista regional, a coopera-
¢ao entre os Estados é fundamental para evitar a evasao
a agdes de protecao entre jurisdi¢des e para manejar o
carater interligado de ecossistemas que atravessam mul-
tiplos paises. No entanto, a cooperacao internacional é

também vulneravel a multiplos conflitos distributivos,
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sendo um ponto de disputa entre os multiplos grupos
de interesse que tentam determinar os regramentos go-
vernativos de tais ecossistemas, o que pode acabar por

minar a evoluc¢ao de um mandato ambiental robusto.

No caso da cooperagdao amazonica, o mandato
socioambiental do TCA evoluiu sempre em tensao (e
na busca de um equilibrio) com a busca de proteger a
autonomia de cada um dos paises em determinar sua
estratégia de desenvolvimento para sua parcela do bio-
ma amazonico. O principal resultado dessa dinamica
foi a restricado da autonomia coletiva e da eficacia da
SP-OTCA enquanto ator capaz de afetar dinamicas
centrais da governanga socioambiental da regido. Ain-
da assim, por meio de projetos, a SP-OTCA conseguiu
traduzir momentos de apoio local e extrarregional na
construcao de capacidades comuns. A agenda de Be-
lém permite que a cooperagao amazonica ganhe uma
nova fase, tornando a OTCA nao somente um impor-
tante elo diplomatico, mas também um ponto nodal da

governanga policéntrica da Pan-Amazonia.

Os Dialogos Amazonicos sinalizaram a exis-
téncia de vontade politica entre os Estados membros,
assim como disposi¢ao da sociedade civil, para que a
cooperag¢ao amazonica seja participativa e catalitica. No
entanto, a implementacdo da agenda de Belém ainda
esta em seu comego e seu potencial catalitico dependera
por um longo periodo ainda da capacidade de agao co-
ordenada de todos os Estados membros. [7] Os paises
amazOnicos precisam avangar e aproveitar o momento
da COP30 do UNFCCC no Brasil, em 2025, para im-
plementar a agenda de Belém e permitir a realizacdo de

seu potencial catalitico para a cooperacio amazonica.

Por outro lado, tal conjuntura favoravel (a exis-
teéncia de vontade politica nos governos amazonicos e
a ampla mobilizacdo de atores nacionais e transacio-
nais em torno da cooperagao Pan-Amazodnica) gera
também um grande teste para a capacidade da OTCA
de angariar a autoridade e os recursos para renovar seu
papel na cooperacio regional. Os eventuais desafios e
frustracoes desse processo de reconstrucao podem tra-

zer luz a compreensao das limitagdes mais profundas
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da cooperagao regional para uma governanga Amazo-
nica mais integrada e efetiva. Ao mesmo tempo, o
potencial catalitico em si da agenda nao se limita a efe-
tivagao do compromisso politico e ao estabelecimento
de tais redes, mas também na elevagio dessas redes a
espacos capazes de influenciar processos governativos
e fomentar a agao societal em prol da sustentabilida-
de socioambiental da Amazonia em multiplas escalas.
Faz-se importante que ambas essas dimensoes do pro-
cesso de implementagao da Agenda de Belém sejam
estudadas de perto com fins de entender os multiplos
determinantes dos avancos e limites da construcio de

um papel renovado para a cooperagio amazonica.
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Notas

i} Estiveram presentes os Chefes de Estado de Bolivia,
Brasil, Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela.
O departamento ultramarino da Guiana (Francesa), parte da so-
berania da Franca, também possui jurisdi¢do sobre uma parcela
do bioma amazo6nico, porém nio faz do Organizagio do Tratado
de Cooperacio Amazonica. Macron foi convidado como obset-
vador, mas ndo compareceu a cupula de Belém.

2] O TCA e a base juridica da OTCA mencionadas ao lon-
go do texto, incluindo as declara¢oes presidenciais em seu ambito,
podem ser encontradas em: https://otca.org/pt/base-juridica

3] O presente trabalho faz parte do projeto “Rebundling
sovereignty over local nature in global governance” (RESOI.-
VING) financiado pelo Research Council of Norway (RCN)
(projeto nimero: 344903)

14] A nocdo de servicos ecossistémicos foi desenvolvida
com a intencdo de capturar esses multiplos beneficios provenien-
tes de ecossistemas, com objetivo de criar mecanismos para re-
munerar sua protecio associada a atividades de conservacio. Veja
(Costanza et al. 1997) para uma defesa do conceito e veja (Steven-
son et al. 2021) para uma perspectiva critica de suas limitagoes.

5] Tratado de Cooperacdo Amazonica, Relatério de ativi-
dades da secretaria pro tempore 1991-1992 (Quito, 1993).

6] Integra da Declaracio de Belém: https://otca.org/pt
wp-content/uploads/2023/10/Declaracao-de-Belem.pdf

7] Para um excelente debate sobre os caminhos de imple-
mentacdo da Agenda de Belém e seus desafios, veja o relatério
do Workshop organizado pela Plataforma Cipé junto a OTCA:
https:
otca_relatorio.pdf.

plataformacipo.org/wp-content/uploads/2024/02
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