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as constituem, depende dos significados incorporados e comparti-
lhados e dos simbolos manipulados. Nessa perspectiva, € central a
maneira pela qual os membros de uma instituicdo percebem as situa-
¢Oes dentro de sua estrutura e os critérios adotados por eles para ana-
lise de tais situacdes com o propdsito de tomar decisdes.

Considera-se que as instituicdes sdo baseadas em entendimentos co-
letivos, compartilhados intersubjetivamente pela interiorizacao/so-
cializacdo, processo que possibilita a “apreensdo do mundo como
realidade social dotada de sentido” (BERGER; LUCKMANN,
2004, p. 174). A origem das instituicées encontra-se na reprodugao
de atos rotinizados e a “institucionalizacdo ocorre sempre que ha
uma tipificagdo reciproca de agdes habituais por tipos de atores”
(BERGER; LUCKMANN, 2004, p. 79).

A formacao do hébito reduz o leque de alternativas quanto aos cursos
de acdo, facilitando as escolhas dos agentes e estabelecendo padrdes
de conduta: entendimentos coletivos que “dao as pessoas razdes pe-
las quais as coisas sdo como sdo e indicagdes de como devem usar
suas habilidades materiais e seu poder” (ADLER, 1999, p. 206).
Assim, “as institui¢des consistem nas estruturas e atividades cogniti-
vas, normativas e reguladoras, que buscam estabelecer significado ao
comportamento social” (SCOTT apud PETERS, 1999, p. 159). Nes-
sa perspectiva, as institui¢des sao construidas socialmente pelas per-
cepgodes e cognicoes dos individuos.

No campo de estudo das relagdes internacionais, a abordagem cons-
trutivista ocupa-se dos aspectos constitutivos da estrutura que dao
significado ao mundo material, como por exemplo, as normas, a
identidade, o conhecimento e a cultura, considerados variaveis endo-
genas. Admite-se que o compartilhamento de ideias molda e consti-
tui os interesses dos atores, que refletem praticas no sistema interna-
cional. As identidades sdo construidas, estabelecidas e alteradas no
processo de interagdo social. A estrutura ideacional possui um papel
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causal e constitutivo sobre as preferéncias dos agentes, e esses com-
partilham um entendimento coletivo que constitui e da significado a
essas praticas. Nesse processo, as institui¢des podem atuar como um
mecanismo gerador de convergéncia de interesses por meio da disse-
minacao de informacdes e da selecio politica acerca de premissas
epistémicas e normativas, contribuindo para promover a cooperagao.

A produgio de conhecimento € um processo construido socialmente
por especialistas, individuos e institui¢des em interagdo nos sistemas
politicos, no ambito doméstico ou internacional (ADLER, 1999).
Crengas normativas acerca do conhecimento cientifico surgem da in-
teragdo social entre grupos de cientistas ou entre a comunidade epis-
témica, que expressam formas dominantes de abordar temas que en-
volvem questdes politicas. Em razdo de o conhecimento cientifico
influenciar a cooperagdo internacional, comunidades epistémicas,
por suas caracteristicas, desempenham papel fundamental na promo-
¢do da cooperagcdo em questdes complexas sobre as quais ha maior
incerteza.

Uma comunidade epistémica é entendida como “uma rede de profis-
sionais com reconhecida pericia e competéncia em um dominio par-
ticular ou issue-area” (HAAS, 1992, p. 3). Essarede € dotada de au-
toridade politica e pode ser constituida por profissionais de diversas
disciplinas. Entretanto, seus membros possuem uma ‘“‘convic¢ao
compartilhada ou fé na verdade e na aplicabilidade de formas parti-
culares de conhecimento ou verdades cientificas” (HAAS, 1992, p.
3). Além disso, também compartilham a mesma preocupagao sobre
um problema especifico; um conjunto de crencas normativas e cau-
sais acerca de tais problemas; principios; entendimentos intersubjeti-
vos; préticas discursivas; no¢des de validade do conhecimento; pa-
drdes de racionalidade; e um compromisso com a produgao e aplica-
¢ao do conhecimento e um empreendimento politico comum. Desse
modo, as comunidades epistémicas difundem valores baseados na
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racionalidade e em ideias normativas da ciéncia, compartilhando cri-
térios e testes de validade, de acordo com o método cientifico.

Os membros de uma comunidade epistémica atuam de forma trans-
nacional, discutindo os resultados do seu trabalho e provocando a
emergéncia de um saber cientifico consensual; quando dotados de
condi¢des objetivas, chegam a influenciar escolhas e decisdes politi-
cas na drea temdtica de sua atuagdo, sobretudo quando a questdo é
complexa e dependente de solucao técnica (SMOUTS etal., 2003).

O sucesso de comunidades epistémicas € historicamente contingente
(ADLER, 1999), portanto, diretamente dependente do estado da tec-
nologia, da distribuic@o de poder no sistema internacional, de estru-
turas administrativas domésticas e de condigdes politicas, militares e
econdmicas dos Estados. Sua atuacio varia em diversos niveis, de
acordo com a possibilidade de absor¢cao do conhecimento por toma-
dores de decisdo e pela capacidade de persuasdo por parte dos espe-
cialistas (HAAS, 1992).

Especialistas que compartilham conhecimento comum e concordam
quanto a relagdes de causa e efeito sobre problemas complexos “aju-
dam os Estados a identificar seus interesses, moldando os temas para
debate coletivo, propondo politicas especificas e identificando pon-
tos salientes para negociacdo” (HAAS, 1992, p. 2). O conhecimento
e a informacao sao dimensdes importantes do poder, logo “a difusdo
de novas ideias e de informacao pode levar a novos padroes de com-
portamento e provar ser um determinante importante de coordenagao
politica” (HAAS, 1992, p. 2).

Considerando o papel de uma comunidade epistémica na produgao e
difusdo do conhecimento, tendo em vista instruir os Estados na iden-
tificacdo e selec@o de politicas, e levando-se em conta a relevincia
dos recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades humanas e
dos ecossistemas, este artigo discute sobre o papel do Internationally
Shared Aquifer Resources Management (ISARM) na produgdo e di-
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fusdo de conhecimento acerca de dguas subterrdaneas e sobre a me-
Ihor forma de gerir esses recursos.

O Papel do ISARM na
Producao e Difusao de
Conhecimentos sobre
Aquiferos

A escassez de 4gua é um problema para grande parte da populagdo
mundial, trazendo consequéncias graves para o conjunto das ativida-
des humanas, bem como comprometendo a qualidade do meio ambi-
ente e as condicdes para o desenvolvimento. A utilizacdo das dguas
subterraneas tem sido fundamental para suprir necessidades do abas-
tecimento das populacdes em seus usos doméstico e outros, como
agricultura e inddstria (UNESCO/ISARM, 2009). Armazenados nos
aquiferos, encontram-se aproximadamente 96% da 4gua doce dispo-
nivel no mundo, o que expressa sua relevancia para a sobrevivéncia e
o desenvolvimento (UNESCO/ISARM, 2009)."

Presume-se a existéncia de 448 aquiferos no globo terrestre,” assim
distribuidos: 68 nas Américas e Caribe; 71 na Africa; 221 na Europa;
e 88 na Asia. Dentre os 68 aquiferos registrados nas Américas, 17 en-
contram-se na América do Norte, 18 na América Central, 4 no Caribe
e 29 na América do Sul IGRAC, 2012). Dentre esses 29, hd pelo me-
nos dois grandes complexos interligados as maiores bacias hidrogra-
ficas da América do Sul: um localizado em formacgdes subterraneas
da Bacia Amazonica e o outro, o Aquifero Guarani, em formacdes
subterraneas da Bacia do Prata. Em ambos os casos, aquiferos meno-
res estdo conjugados a estes maiores, 0 que torna essa regido fonte de
grandes reservas hidricas (UNESCO/ISARM AMERICAS, 2010).

Considerando a importancia desse recurso, bem como a necessidade
do estabelecimento de padrdes para a sua gestdo compartilhada, en-
tende-se como caminho tedrico promissor a andlise do papel das co-
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munidades epistémicas nesse processo. Desse modo, é de suma im-
portancia estudar o papel do Internationally Shared Aquifer Resour-
ces Management (ISARM) como produtor e difusor de conhecimen-
tos — sua atuagdo como uma comunidade epistémica.

O ISARM Programme foi criado por iniciativa da Organizagdo das
Nacodes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (na sigla em
inglés, UNESCO), em parceria com a ONG International Hydropo-
wer Association (IHA) e com o International Hydrological Program-
me (IHP), este associado a “water family” da UNESCO. Entre os
seus objetivos, estd desenvolver e difundir conhecimento cientifico
acerca dos sistemas aquiferos do ponto de vista hidrogeolégico, ins-
titucional-legal, socioecondmico e socioambiental. Nesse estudo,
serd dada énfase aos conhecimentos sobre a dimensao institucional-
-legal produzidos pelo ISARM.

Em linhas gerais, o ISARM Programme € uma iniciativa cujo prop6-
sito € melhorar a cooperagdo entre a comunidade cientifica interna-
cional e apoiar instituicdes cientificas, especialmente em paises em
desenvolvimento. O Programa atua por meio de um comité coorde-
nador formado pela UNESCO, a Food and Agriculture Organization
(FAO), a United Nations Economic Commission for Europe
(UNECE) e a International Association of Hydrogeologists (IAH).
Cada um desses organismos prové especificas contribui¢des para
melhorar o entendimento de temas cientificos, socioecondmicos, le-
gais, institucionais e ambientais sobre aquiferos transfronteirigos.

O ISARM Americas faz parte do ISARM Programme e foi criado em
Mar Del Plata em 2002, com o objetivo de fornecer conhecimentos
cientificos que possam fundamentar a constru¢do de instituicdes
para a gestdo dos aquiferos transfronteiricos no continente
(UNESCO/ISARM AMERICAS PROGRAMME, 2003). A agao do
ISARM Americas € viabilizada por meio de levantamentos de expe-
riéncias internacionais e dos préprios paises do continente acerca da
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gestao de aquiferos, bem como pela identificagdo de caracteristicas
dos mesmos, além da busca por fontes de financiamento para desen-
volvimento de projetos conjuntos em ambito regional. A partir de do-
cumentos divulgados pelo préprio ISARM Americas,” esse conheci-
mento € produzido em um sistema de parceria que envolve tanto
cientistas e pesquisadores dos paises que participam do processo,
como também membros das agéncias estatais dos paises americanos
que atuam na gestao de recursos hidricos.

Para discutir a atuagdo do ISARM, escolheu-se focar apenas nos pai-
ses que originalmente compdem o Mercosul, por algumas razdes:
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai ndo apenas compartilham uma
das maiores bacias hidrograficas do mundo, a Bacia do Prata, como
também compartilham um dos maiores Sistemas Aquiferos Trans-
fronteiri¢os (SAT) do planeta, o Aquifero Guarani; além disso, esses
paises ja possuem experiéncias bilaterais e multilaterais de constru-
¢ao de mecanismos institucionais que tém favorecido a gestdo com-
partilhada de recursos hidricos; ainda, tém estabelecido, ao longo do
tempo, um conjunto de acordos, tratados e programas de cooperacao
na area ambiental que os tornam interlocutores competentes para um
organismo como o ISARM (SOUZA, 2013).

Segundo Haas (1992), incertezas e complexidade dos problemas so-
bre os quais se demandam decisdes tornam a coordenacao interna-
cional mais dificil, sendo tal dificuldade mais visivel quando ques-
tdes técnicas estdo envolvidas e os tomadores de decisdo ndo estio
familiarizados com elas. Assim, a formagao das preferéncias dos ato-
res quanto a cursos de acdo ou quanto a alternativas politicas depende
de maior conhecimento do problema em questao. Essa perspectiva se
aplica a discussdo que se pretende neste artigo. Com o intuito de sis-
tematizar experiéncias, difundir o conhecimento ja produzido e apri-
mora-lo, o ISARM Americas organizou um conjunto de workshops
para a troca de experiéncias e de conhecimento acerca das préticas
domésticas — mais ou menos formalizadas — voltadas para a gestao
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Tabela 1
Participantes dos workshops por paises e organizagoes
Paises Participantes dos workshops

2003 2004 2005* 2006 2007
Argentina 04 01 01 01 01
Bolivia 01 00 01 00 01
Brasil 02 01 01 01 01
Canada 00 00 01 01 01
Colémbia 01 00 01 00 01
Costa Rica 01 00 00 01 01
Chile 03 00 00 01 01
Equador 01 01 00 01 01
El Salvador 01 00 01 02 01
EUA 02 02 01 01 01
Guatemala 01 01 01 01 01
Haiti 01 01 01 00 01
México 01 02 01 01 01
Nicaragua 00 01 01 01 00
Panama 01 00 01 01 01
Paraguai 01 01 01 01 01
Peru 01 00 01 01 01
R. Dominicana 01 01 02 01 00
Uruguai 01 01 01 01 01
Venezuela 01 01 00 00 01
Comissoées binacionais
IBWC 00 09 00 00 01
Aquifero Guarani 00 01 00 00 00
Org. internacionais
IAH 01 00 00 00 00
FAO 01 00 00 00 00
OEA 04 04 03 03 05
UNECE 01 00 00 00 00
UNESCO 02 04 02 04 02
Outros participantes**
Diversos 00 15 02 03 30

* O workshop de 2005 teve a participagdo de mais sete brasileiros, responsaveis pela organizagcdo
do evento.

** Qutros participantes sdo convidados dos organizadores do evento e responsaveis por palestras,
comunicagées cientificas e estudos de caso sobre aguas subterrdneas.

Fonte: Elaborado pelas autoras com base em UNESCO/ISARM Americas Programme (2003),
UNESCO/OEA/ISARM Americas Programme (2004), UNESCO/OEA/ISARM Americas (2005;
2006) e ISARM Americas (2008).
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das dguas. Outro objetivo dessa atividade foi aprofundar o conheci-
mento acerca dos aquiferos, principalmente quanto ao marco institu-
cional e legal existente nos paises americanos voltados para a gestdo
das aguas superficiais e subterraneas. No desenvolvimento dessa ati-
vidade, foi adotada metodologia baseada na troca de experiéncias,
associada a difusio de conhecimentos mais consolidados, que foram
repassados por meio de palestras proferidas por experts em diversos
campos relacionados.* Foram obtidos registros de cinco workshops
realizados entre os anos 2003 e 2007. Todos eles seguiram uma siste-
matica bastante semelhante e culminaram na producao de um livro,
organizado em trés volumes, que sistematiza o conhecimento cons-
truido ao longo dos anos de trabalho sobre os aquiferos das Améri-
cas. Esses livros estao disponiveis no website do Programa.

Conforme se observa, representantes dos paises americanos e de al-
gumas organizagdes internacionais estiveram presentes a esses en-
contros. Além deles, os encontros também contaram com a participa-
¢do de especialistas, que proferiram palestras e ministraram cursos.
Essa participagao foi fundamental para o estabelecimento dos con-
sensos quanto as formas mais adequadas para a gestao das dguas sub-
terraneas.

De acordo com o Gréficol, houve grande regularidade na participa-
cdo dos representantes dos paises e organizacdes. Considerando o
primeiro encontro, realizado em 2003, 70% dos participantes retor-
naram em 2004; 71% em 2005; 63% em 2006; € 61% em 2007. De
fato, a diferenca nos dois tltimos workshops se refere a maior partici-
pacao de convidados especialistas, que ndo estiveram presentes nos
trés encontros anteriores. Ressalta-se que o ISARM constituiu, a par-
tir de 2003, representacdes nos paises das Américas, e estes represen-
tantes participaram de praticamente todos os eventos.

Considerando a formacgdo da prépria comunidade epistémica, per-
cebe-se grande regularidade na participacio dos representantes dos
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Grafico 1

Assiduidade da participacdo dos membros convidados ao workshop de 2003
na sequéncia de encontros para a sistematiza¢do da experiéncia e
aprofundamento do conhecimento sobre os aquiferos das Américas
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base em UNESCO/ISARM Americas Programme (2003),
UNESCO/OEA/ISARM Americas Programme (2004), UNESCO/OEA/ISARM Americas (2005),
UNESCO/OEA/ISARM Americas (2006) e ISARM Americas (2008).

paises que constituiram a equipe do ISARM, conforme o Grafico 2.
Importante explicitar que todos esses membros tém formacao acadé-
mica e/ou técnica na gestdo de recursos hidricos, além de experiéncia
de atuacdo em agéncias publicas de gestdo de 4guas em seus paises
de origem.5 Assim, o ISARM beneficiou-se dessa experiéncia, no
sentido de constituir-se enquanto comunidade epistémica, produzir e
difundir conhecimentos relacionados aos seus objetivos. Como se
observa a partir do workshop de 2004, a maioria dos participantes é
constituida por representantes do ISARM Americas nos diversos
paises.

Na realizagdo dos workshops, um especialista do ISARM sugeria os
pontos-chave a serem discutidos, organizando a agenda de priorida-
des. No primeiro workshop, discutiu-se, entre outros temas: necessi-
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Grafico 2
Perfil dos participantes dos workshops
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base em UNESCO/ISARM Americas Programme (2003),
UNESCO/OEA/ISARM Americas Programme (2004), UNESCO/OEA/ISARM Americas (2005),
UNESCO/OEA/ISARM Americas (2006) e ISARM Americas (2008).

dade de acesso a dgua de boa qualidade; correlagdo entre mecanis-
mos de reproducgdo das condi¢des de pobreza e a oferta de servigos de
dgua e saneamento; e a natureza transfronteirica dos aquiferos. O co-
ordenador do workshop sugeriu que se fizesse um inventario das in-
formacgdes e a organizacdo da documentacdo preliminar que pudesse
fundamentar anélise mais detalhada das abordagens de gestdo em
cada pafs participante, o que poderia levar a escolha de alguns casos
paradigmaticos para estudo e aprofundamento.

Durante a realizagao desse primeiro workshop, o secretario-geral do
Projeto Aquifero Guarani a época, sr. Luiz Amore, apresentou um
projeto multilateral visando a atuagdo conjunta dos paises riparios na
gestdo do recurso. Ainda nessa mesma atividade, os participantes
compartilharam informacgdes disponiveis em seus paises acerca de
aquiferos transfronteiricos. Os especialistas do ISARM prepararam
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um questiondrio que, discutido e aperfeicoado durante o encontro,
serviu de instrumento para o levantamento de informagdes sobre os
aquiferos em relag@o aos quais ja se tinha algum conhecimento, e ain-
da para o levantamento de outras e mais detalhadas informagdes so-
bre a arquitetura institucional e legal existente para a gestao desses
recursos. Os coordenadores nacionais do ISARM Americas apresen-
taram informagdes sobre seus paises, fornecendo uma visao geral do
conhecimento até entao existente sobre bacias hidrogréficas interna-
cionais nas Américas.

Nessa mesma dinamica, foram identificados problemas e lacunas
tais como: falta de definicdo mais precisa do aquifero em termos de
seus limites e volume; falta de monitoramento dos niveis e da quali-
dade das aguas; rigida gestdo da informacgao por parte das institui-
¢cOes responsaveis; aumento da demanda por dgua; problemas de po-
breza e de saude associados a gestdo inadequada dos recursos hidri-
cos; auséncia de legislacdo ou sua deficiéncia, quando existente; in-
suficiéncia de recursos financeiros (UNESCO/ISARM AMERICAS
PROGRAMME, 2003). Os participantes ainda avangaram no esta-
belecimento de formas de comunicagao e troca de informacoes entre
os representantes dos paises presentes ao encontro.

Esse workshop inaugurou uma série de encontros nos quais os parti-
cipantes consolidaram parte do conhecimento produzido e identifi-
caram novas lacunas que se tornaram objeto de discussdo, tendo em
vista a producdo dos conhecimentos necessarios e seu aprofunda-
mento. Assim, em 2004 foi realizado o segundo workshop, com me-
todologia similar a do primeiro, para discutir os aspectos legais da
gestdo de bacias compartilhadas, uma vez que se identificou haver
pouco conhecimento a respeito das politicas domésticas dos paises
participantes. Houve palestras acerca desse tema e foram identifica-
das lacunas no marco legal, especificamente no que diz respeito a
gestao das dguas superficiais, bem como pouca ou nenhuma coorde-
nacdo entre as institui¢cdes dotadas de competéncia e autoridade
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quanto a gestdo das dguas e do meio ambiente (UNESCO/OEA/
ISARM AMERICAS PROGRAMME, 2004).°

Desse modo, e como conclusao das discussdes, os representantes dos
paises concordaram que o aspecto legal, tanto em nivel nacional
quanto internacional, era uma das questdes mais importantes a ser
desenvolvida pelo ISARM, e recomendaram intensificar a troca de
informagdes sobre o assunto. A lacuna identificada se referia tanto ao
incipiente desenvolvimento da legislacao e das institui¢cdes voltadas
para a gestdo das dguas no ambito doméstico, como também para o
pouco conhecimento que se tinha acerca da estrutura institucional
entdo existente nos diversos paises americanos, voltados para a ges-
tdo dos recursos hidricos.

Ao final desse segundo workshop, especialistas do ISARM fizeram
diversas recomendagdes para os representantes nacionais do Progra-
ma, dentre as quais é importante ressaltar: que se deveria levar em
conta o papel das 4guas subterraneas para mitigar os efeitos das mu-
dancas climadticas e preservar os ecossistemas; desenvolver mecanis-
mos para a gestdo integrada das aguas superficiais e das subterra-
neas; ampliar a producio de informacdes acerca dos aquiferos; ne-
cessidade de se observar a experiéncia de outros paises quando da
preparagdo de propostas de politicas nacionais para a gestdao de dguas
subterraneas.

No terceiro workshop (UNESCO/OEA/ISARM AMERICAS,
2005),7 os participantes se debrucaram sobre a estruturacao de uma
publicacdo em trés volumes sobre os aquiferos transfronteiricos das
Américas, produzida a partir das informagdes coletadas pelo
ISARM. Estabeleceu-se que o primeiro volume seria dedicado a in-
formacgdes técnicas de natureza geoldgica e hidrogeoldgica, além de
um inventario sobre o uso atual das dguas subterraneas. O objetivo
era fornecer informacao de natureza técnica, legal, institucional e so-
cioambiental que pudesse subsidiar os formuladores de politicas no
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sentido da implantacao de uma gestao integrada de aquiferos no con-
texto transfronteirico, no atual marco institucional e legal.

Na sequéncia desses eventos, € relevante ressaltar a gradativa consta-
tacdo quanto ao vazio legal que pudesse orientar os formuladores de
politicas acerca de principios mais consolidados para a gestdo de
aguas subterraneas, uma vez que ha um vazio normativo sobre o as-
sunto no ambito do Direito Internacional Piblico e poucos registros
de experiéncias de gestdo compartilhada de 4guas subterraneas, mes-
mo considerando outras regides do globo (UNESCO/OEA/ISARM
AMERICAS, 2006). Desse modo, a busca por avangos inspirou-se
nas politicas para a gestdo de dguas superficiais, estas mais bem de-
senvolvidas e cujos principios orientadores se encontram bastante
consolidados e sdo entendidos como consenso entre os estudiosos da
questdo (SOUZA; TATEMOTO, 2012).

Esse processo de discussdo continuou até 2007 e produziu um con-
junto bastante vasto de informagdes sobre dguas subterraneas. Che-
gou-se auma sintese acerca das leis sobre recursos hidricos e o marco
institucional existente nos Estados americanos participantes do Pro-
grama ISARM Americas ISARM AMERICAS, 2008).

O Quadro 1, a seguir, sistematiza essas informacdes para os paises
em foco, mostrando que: (1) em 2008 havia escasso conhecimento
sobre os recursos hidricos subterraneos; (2) ha caréncia de normas
especificamente aplicaveis ao estabelecimento de regras paraouso e
preservacao dos aquiferos ou aquiferos transfronteiricos; (3) verifi-
cou-se o que se chamou de “anarquia institucional”, expressao que
reflete a existéncia de uma multiplicidade de institui¢des competen-
tes para lidar com as dguas, mas sem vinculos de coordenacao entre
si; (4) constataram-se grandes diferencgas entre os niveis de gestdo
dos aquiferos entre os Estados que os compartilham, tornando mais
complexa e desafiadora a constru¢cao de mecanismos de gestao com-
partilhada; (5) praticamente inexistiam normas para a prote¢ao ou
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preservacdo das dguas com efeitos praticos para se propor a gestao
dos aquiferos; (6) aspectos relacionados a soberania dos Estados
quanto aos recursos naturais em territérios sob sua jurisdi¢cao deve-
riam ser discutidos no sentido de abrir possibilidades para a gestao
compartilhada (ISARM AMERICAS, 2008).

Assim considerados, esses sdo os desafios centrais dos paises em
foco, no que tange a gestdo compartilhada de recursos hidricos su-
perficiais ou subterraneos. O consenso obtido no processo pode ser
identificado na publicacao dos relatérios ja citados, sobretudo o rela-
to final publicado no livro, também ja citado.

Neste sentido, a protecdo das dguas subterraneas deveria ter as se-
guintes caracteristicas: abordagem integral do Sistema Aquifero
Transfronteirico (SAT), concebido como parte do ecossistema; ado-
¢do do critério de precaucdo; compromisso entre os Estados riparios
de ndo causar danos aos vizinhos ou de néo ser tolerante com prejui-
zos sensiveis a outros Estados e levar em consideragdo as particulari-
dades de cada SAT (UNESCO/OEA/ISARM AMERICAS, 2006).

Constatou-se, também, a parca legislacao sobre dguas subterraneas
em todo o continente, pouca preocupacao dos tomadores de decisdo
em avangar na elaboracdo de leis ou de politicas especificas para a
governanga desse recurso; dadas as diferentes normativas domésti-
cas para a regulacao dos recursos hidricos, as dificuldades de cons-
trucdo institucional para a governanca compartilhada desses recur-
sos em geral e de recursos aquiferos em particular sao um desafio de
fato importante.

Ainda considerando o Quadrol, notam-se: diferencas nos ordena-
mentos legais domésticos entre os quatro paises; auséncia de politi-
cas nacionais para a gestdo de dguas subterraneas, embora em alguns
casos, aexemplo do Brasil, verifique-se a existéncia de leis subnacio-
nais para a gestao do recurso; desenvolvimento da cooperacao inter-
nacional para a gestdo de dguas superficiais (bacias hidrograficas),
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apesar de praticamente nenhum acordo para a gestdo de recursos
aquiferos, a excecao do Aquifero Guarani; as regras existentes para a
gestdo de dguas subterraneas sdo muito recentes ou foram reformula-
das recentemente, o que pode denotar influéncia das contribuicoes
do ISARM Americas no avanco da questdo no ambito desses paises,
embora tal afirmacdo careca de fundamentacdo empirica no ambito
deste artigo.

O Projeto de Acordo sobre o Sistema Aquifero Guarani (Pasag),
apresentado a seguir, pode ser modelo a ser seguido e tem sido assim
entendido pelos especialistas do ISARM Americas. Embora o Pasag
ndo seja fruto direto das orientacdes do Programa, ndo ha ddvidas de
que incorpora um conjunto de questdes discutidas no ambito dos
workshops realizados sob a iniciativa do ISARM Americas, razdo
pela qual € apresentado nesse contexto.

Programa Estratégico de
Acao do Aquifero Guarani

O Aquifero Guarani € um reservatorio subterraneo transfronteirico
com cerca de 1.196.500 km?, compartilhado por Argentina, Brasil,
Paraguai e Uruguai, cujas reservas podem fornecer até 43 trilhdes
dem’ de agua/ano, suficientes para abastecer uma populagao de 500
milhdes de habitantes (RIBEIRO, 2008). Este reservatoério esta loca-
lizado entre a Bacia Sedimentar do Parand — no Brasil, Paraguai e
Uruguai — e a Bacia do Chaco, na Argentina.

Na tentativa de preservar e garantir o uso sustentavel dos recursos do
aquifero, os paises do Cone Sul decidiram firmar um acordo com o
objetivo de desenvolver um projeto de investigacdo da reserva, que
teria fins de aprimorar os conhecimentos que subsidiariam o modelo
de gestdo a ser proposto e que seria objeto de um acordo de coopera-
¢ao.
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As recomendagdes do ISARM Americas acerca de maior conheci-
mento juridico-institucional dos paises ripdrios sdo relevantes, uma
vez que as referéncias legais para a constituicdo de mecanismos que
disponham de condi¢des para a gestdo de um recurso comum se ori-
entam pelas normas j4 existentes. Dado esse contexto, o Projeto de
Protecao Ambiental e Desenvolvimento Sustentdvel do Sistema
Aquifero Guarani (PSAG), implementado por meio do Programa
Estratégico de A¢ao (PEA), foi criado em acordo pelos quatro paises
com a geréncia do Global Environmental Facility (GEF ). Seu princi-
pal objetivo é proporcionar, por meio da produgdo de conhecimento,
maior integracdo e cooperagdo na utilizacdo dos recursos hidricos;
proporcionando, portanto, condi¢des para o desenvolvimento eco-
némico sustentivel (PROGRAMA ESTRATEGICO DE ACAO
AQUIFERO GUARANI, 2009).

O eixo fundamental de execucdo inicial do PEA foi o levantamento
de dados, em parceria com professores e técnicos, e andlise detalhada
para a producao de novos conhecimentos. Para concretizar intengdes
do Projeto, os paises reconheceram o Tratado da Bacia do Prata como
base legal para suas futuras acdes no Sistema Aquifero Guarani
(SAG). Estabeleceu-se uma Unidade de Articulagdo do SAG, com o
objetivo de apoiar o processo de implementacao do PEA, que exerce
papel articulador e distribuidor de informagdes entre os comit€s cria-
dos ou consolidados e os niveis superiores de decisao e coordenagao
(as Unidades Nacionais de Gestao e o Conselho Regional de Coope-
racao).

Distribuiram-se as responsabilidades entre os paises: o Comité de
Sistema de Informacao a cargo da Argentina; o Comité de Monitora-
mento e Modelacgado sob geréncia do Brasil; o Comité de Capacitagdo
e Difusdo a cargo do Paraguai; e o funcionamento do Escritério de
Articulacao sob a responsabilidade do Uruguai.

Da mesma forma, cada pais se responsabilizou por um dos proje-
tos-piloto, conjunto de acdes testadas em dreas que apresentam algu-
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ma dificuldade de gestao ou conflito potencial no uso dos recursos do
aquifero e do solo que o define. A divisdo foi a seguinte: Concor-
dia-Salto, promovido pela Argentina; Ribeirdo Preto, implementado
pelo Brasil; Itapiia, pelo Paraguai; e Rivera-Santana do Livramento,
a cargo do Uruguai (PROGRAMA ESTRATEGICO DE ACAO
AQUIFERO GUARANI, 2009).

Embora o projeto ainda esteja em vigor e considerando a previsao de
medidas de ampliacdo da capacidade de articulacdo e implementa-
¢ao dos planos formulados, alguns resultados sao visiveis. Segundo
o Programa Estratégico de A¢do Aquifero Guarani (2009), é impor-
tante destacar que: (1) registra-se a existéncia de um conjunto de nor-
mas e padrdes nos paises relacionados a gestdo de dguas superficiais
e subterraneas, que condizem com os aspectos relacionais locais e
convengdes internacionais, mas a agdo com base nessas regras era
ainda deficitéria; (2) o conhecimento proporcionado pelo programa
aos governos permitird reformular a estrutura legal ja existente; (3) a
experiéncia se destaca principalmente pelo modo como sao geridos e
compartilhados os recursos do aquifero pelos paises que o detém, ex-
periéncia que pode se espelhar no histérico de cooperagao entre os
Estados ripdrios na governanca de bacias hidrograficas transfrontei-
rigas, conforme demonstrado no Quadro 1; (4) criagdo do Diagndsti-
co de Andlise Transfronteirico (ADT), que envolveu governos regio-
nais e a populagdo, por meio do qual se pode detectar problemas de
gestdo das dguas e discutir as agcdes possiveis para mitiga-los; (5)
com o apoio de organizacdes internacionais como a OEA e o Banco
Mundial, foram criadas instituicdes responsdveis pela gestdo — o
Conselho Superior de Direcao do Projeto (CSDP), as Coordenacdes
Nacionais (CN), o Colegiado de Coordenacao (CC) e as Unidades
Nacionais de Execuc¢ao do Projeto (UNEPs); além desses 6rgaos, foi
constituida a Secretaria Geral do Projeto (SG-SAG), que funciona
como 6rgao técnico regional; (6) foram observadas orientagdes para
o envolvimento de especialistas e profissionais capacitados, além do
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envolvimento da sociedade civil e da populagdo indigena na proposi-
cao de agdes e difusiao de informagdes técnicas sobre os recursos do
aquifero.

Bastante ancorado na perspectiva de trabalho adotada pelo ISARM
Americas, o SAG faz parte dos sistemas aquiferos que o Brasil lista
como objeto de agdo do ISARM. No website do Ministério do Meio
Ambiente do Brasil, hd uma pagina especifica parao ISARM Ameri-
cas na qual se 1€ sobre os objetivos do Programa e também acerca de
sua atuagdo no pais. Assim, esta exposto que, no Brasil, o ISARM
visa elaborar diretrizes para a gestao de aquiferos transfronteiricos,
identifica-los e caracterizi-los, tendo em vista desenvolver projetos
com outros paises. Esses aquiferos compartilhados foram informa-
dos nos workshops realizados pelo ISARM Americas:

— Amazonas (Solimdes-I¢d) — Brasil, Bolivia, Colombia, Equador,
Peru e Venezuela;

— Pantanal — Brasil, Paraguai, Bolivia;

— Boa Vista, Serra do Tucano/North Savana — Brasil e Guiana;
— Grupo Roraima — Brasil, Guiana e Venezuela;

— Costeiro — Brasil e Guiana Francesa;

— Aquidauana/Aquidaban — Brasil e Paraguai;

— Litoraneo-Chui — Brasil e Uruguai;

— Permo-Carbonifero — Brasil e Uruguai;

— Serra Geral — Brasil, Uruguai, Paraguai e Argentina;

— Guarani — Brasil, Uruguai, Paraguai e Argentina;

— Caiud-Bauru/Acaray — Brasil, Uruguai, Paraguai e Argentina.
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Entende-se que os conhecimentos produzidos nos workshops serao
utilizados pelos paises ripdrios no estabelecimento de orientacdes
para a governanca comum desses recursos transfronteiri¢os.

Conclusao

Considerando a importancia das reservas de dguas subterraneas para
o atendimento das diversas necessidades humanas, face ao quadro de
escassez de recursos hidricos, entendeu-se como de fundamental re-
levancia discutir o estabelecimento de padrdes cooperativos de con-
duta que produzam convergéncia de interesses e capacidade de go-
vernanga compartilhada ou coordenada dos recursos hidricos trans-
fronteiricos. Nesse processo, as instituicdes podem atuar como um
mecanismo gerador de interesses convergentes, por meio da dissemi-
nacdo de informacdes e da selecdo politica acerca de premissas epis-
témicas e normativas, contribuindo para promover a cooperagao.

Entende-se que uma comunidade epistémica se forma no processo de
interacao entre seus membros — a partir do qual conhecimentos porta-
dos por eles sdo socializados —, que dialogam a partir de possiveis di-
ferencas quanto a crencas causais a fim de compartilhar entendimen-
tos e produzir modelos mais complexos para a compreensao dos pro-
blemas em questio. E também nesse processo que identidades sdo
constituidas e os consensos cientificos podem ser produzidos. Consi-
dera-se que tal processo foi experimentado pelos participantes dos
workshops articulados pelo ISARM Americas e que os resultados al-
cancam influenciar escolhas e decisdes politicas dos paises envolvi-
dos quanto a gestao dos recursos hidricos subterraneos.

Desse modo, pode-se concluir que o ISARM Americas, na medida
em que se constitui como uma comunidade epistémica, tem contri-
buido para aprimorar o conhecimento acerca dos aquiferos, identifi-
car, sistematizar e difundir o conhecimento ja existente acerca desses
recursos de dgua doce e das formas de sua gestdo, a fim de qualificar
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as praticas da governanca, principalmente no caso dos aquiferos
transfronteiricos. A influéncia do ISARM na produgao de conheci-
mentos para a gestdo de recursos hidricos subterraneos transfrontei-
rigos pode ser identificada, em linhas gerais, entre os paises que com-
partilham o Aquifero Guarani nos seguintes aspectos:

1. pela gradativa constatagcdo quanto ao vazio legal que pudesse
orientar os formuladores de politicas acerca de principios mais
consolidados para a gestdo de 4guas subterrineas, uma vez que
ha um vazio normativo sobre o assunto no ambito do Direito
Internacional Publico e poucos registros de experiéncias de
gestdo compartilhada de dguas subterraneas, mesmo conside-
rando outras regides do globo;

2. pela difusao de informacdes de ordem técnica por intermédio
dos workshops, publicacdo de relatérios e a publicacado do li-
vro-sintese do processo;

3. pela disponibilizagdo de informagdes acerca da estrutura do-
méstica de gestao de dguas subterraneas, principalmente aque-
las referentes as estruturas institucionais e normativas;

4. pela predisposicdo gerada nos paises que compartilham o
Aquifero Guarani para elaborar diretrizes para a gestao do re-
curso, identifica-lo e caracterizé-lo tendo em vista o desenvol-
vimento de projetos conjuntos;

5. na selecdo politica realizada pelo governo brasileiro quanto ao
estabelecimento de orientacdes para a gestao de dguas subter-
raneas compartilhadas.

Em relacdo ao Pasag, Embora o Projeto nao seja fruto direto das ori-
entacdes mais especificas do ISARM Americas, ndo ha ddvidas de
que incorpora um conjunto de questdes discutidas no ambito dos
workshops realizados sob a iniciativa do Programa. Representantes
dos quatro paises envolvidos sempre estiveram presentes nessas ati-
vidades e em muito contribuiram para o avango das discussdes. Além
disso, as regras existentes para a gestao de dguas subterraneas ou sao
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muito recentes ou foram reformuladas recentemente, o que pode de-
notar influéncia das contribuicdes do ISARM Americas no avango
da questao no ambito desses paises.

Considerando as dificuldades de se estabelecer mecanismos para a
gestao compartilhada de recursos hidricos transfronteiricos, em fun-
¢do do reconhecimento da soberania dos Estados sobre os recursos
naturais sob sua jurisdicdo (ONU, 1995), o relatério do ISARM
Americas expressa o entendimento de que

[...] [u]lma regulamentac¢do juridica efetiva de
um aquifero ou sistema aquifero transfronteiri-
¢o parece ser mais facil de se alcancgar se essa
regulamentacgdo deixar a cada Estado que com-
partilha o aquifero a responsabilidade de asse-
gurar a gestdo da parte do aquifero ou sistema
aquifero situada em seu territdrio, procurando
evitar as sempre sensiveis questdes relaciona-
das a propriedade ou soberania e concentran-
do-se, por sua vez, em aspectos de protecio e
preservacdo do recurso (UNESCO/OEA/
ISARM AMERICAS, 2006, p. 17).

Entende-se que, ao difundir as praticas e experiéncias de gestao de
recursos hidricos e o arcabouco institucional-legal existente em cada
pais, além de socializar os gestores em ambientes propicios ao apren-
dizado comum, o ISARM contribui para a construcao de consensos
acerca das melhores alternativas para a governanga dos recursos hi-
dricos, inclusive para uma possivel aproximacdo do marco institu-
cional-legal existente nos paises riparios, conforme pesquisarealiza-
da sobre as dguas superficiais (SOUZA, 2013). Dessa forma, con-
clui-se que o conhecimento cientifico pode gerar um impacto no pro-
cesso de cooperacgdo internacional, pois seu compartilhamento pode
influenciar tomadores de decisdo levando a novos padrdes de com-
portamento por parte de atores estatais.
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Notas

1. Além do relatério citado no texto, informagdes sobre o tema podem ser en-
contradas em: <http://ggmn.e-id.nl/ggmn/GlobalOverview.html>, ferramenta
que disponibiliza informagao estatistica georreferenciada sobre os usos das
dguas subterraneas.

2. Osaquiferos sao formados pelas dguas subterraneas que se encontram sob a
superficie da Terra, preenchendo os espagos vazios existentes entre os graos do
solo, rochas e fissuras (rachaduras, quebras, descontinuidades e espacos va-
zios). Defini¢@o sistematizada pelas autoras a partir de UNESCO/ISARM
(2009).

3. Esses documentos so os relatérios dos workshops, que se encontram devi-
damente citados nas referéncias bibliograficas deste trabalho.

4. Os documentos relativos aos workshops encontram-se nas referéncias bi-
bliogréficas.

5. Asinformagdes sobre os participantes encontram-se nos documentos cita-
dos como fontes na tabela e nos graficos.

6. Todas as informagdes sobre o workshop realizado em 2004 se encontram
nesse documento.

7. Idem.
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Governanca e Difusao de Normas
para a Gestao de Aquiferos
Compartilhados: O Papel do
ISARM

Este artigo discute o papel das comunidades epistémicas na produgio de co-
nhecimento e sua difusio, tendo em vista o entendimento da cooperacdo en-
tre atores no sistema internacional. Tomou-se o Internationally Shared
Aquifer Resources Management (ISARM), Secdo Américas, como exem-
plo de comunidade epistémica, em fun¢do do papel que tem exercido na di-
fusdo de conhecimentos que auxiliem os Estados a melhor gerir os recursos
de dgua subterranea existentes em seus territérios ou regides transfronteiri-
cas. Para cumprir esse objetivo, a metodologia utilizada foi, basicamente, a
andlise documental. As principais fontes consultadas foram os documentos
eregistros de encontros e reunides disponibilizados pelo ISARM Americas
em seu site na internet.

O artigo encontra-se assim organizado: uma breve se¢io para a discussao
tedrica sobre o conceito de comunidade epistémica e seu papel na produgao
de condigdes para a cooperacdo entre os Estados; em seguida, faz-se uma
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explanagdo sobre o ISARM e sua atuagdo nas Américas na producgao de co-
nhecimento cientifico acerca dos aquiferos e da estrutura normativa exis-
tente nos paises da regido para a gestao desses recursos. Nessa se¢ao ainda,
faz-se uma apresentacdo breve e andlise do Plano Estratégico de Acédo do
Aquifero Guarani. Ao final, apresentam-se as conclusdes do trabalho.

Palavras-chave: Comunidades Epistémicas — Cooperag¢do — Aquiferos —
Recursos Hidricos Transfronteiricos

Abstract

Governance and Diffusion of
Norms for Shared Aquifers
Management: The Role of ISARM

This article discusses the role of the epistemic communities in the
production and diffusion of knowledge, in view of the understanding of
cooperation among actors in the International System. The Internationally
Shared Aquifer Resources Management, ISARM, was taken as an example
of epistemic community considering the role that it has played in the
diffusion of knowledge that assists the States to better manage existing
groundwater resources in their territory or transboundary regions. To
accomplish this goal, the methodology used was basically the document
analysis. The main sources consulted were the documents and records of
meetings and conferences available by ISARM — Americas on its website.

The article is organized as follows: a section for a brief theoretical
discussion about the concept of epistemic community and its role in the
production of conditions for cooperation among states; then an explanation
is made about the ISARM and its acting in Americas in the production of
scientific knowledge about the aquifer, the existing normative framework
in the countries of the region to manage these resources. Still, in this
session, a brief presentation of the Strategic Action Plan for Guarani
Aquifer is made. At the end, the conclusions of this work are presented.

Keywords: Epistemic Communities — Cooperation — Aquifers —
Transboundary Water Resources
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