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Presentacion
 

Esre libro recopila las mejores contribuciones al simposio "Viajes en los 
rerrufios de la gobemabilidad: limites e innovaciones en la teorfa y la 

practica de las pollticas ambientales en America Latina", organizado en el 

marco del 52° Congreso internacional de americanistas en Sevilla 

(Espana), del 17 a121 de Julio 2006. El simposio reuni6 un os 35 partici­

pantes de diversas nacionalidades, con experiencia profesional 0 acaderni­
ca en cuanto a los ciclos y las arenas de las politicas y los instrumentos 

ambientales, sus contenidos y sus procedimientos. Se presentaron y 
comentaron estudios llevados a cabo en Brasil, Mexico, Colombia, y el 

Ecuador, sobre las experiencias mas innovadoras en el ambito de las poli­
ticas ambientales. 

En este volumen, los autores intentan explicitar las estrategias y los 
intereses de los agentes del Estado, la sociedad civil yel mercado, a partir 

de problemas especificos, involucrando acto res concretos. Esta reflexi6n 
se articula en torno ados ejes analfticos: por un lado, las lecciones en 

materia de instrumentos de politicas publicas y gesti6n ambiental, por el 
otro, las interacciones entre los actores sociales, el sistema institucional y 

los acto res del mercado. 
La organizaci6n del simposio y la publicaci6n de estas aetas fueron 

posibles gracias al apoyo de la Facultad Latinoamericana de Ciencias 

Sociales (Sede Ecuador) y dos importantes centros de investigaci6n fran­
ceses: el C1RAO (Centre de cooperation internationale en recherche agrono­

mique pour le deoeloppementi yel lOORI (Institut du deueloppement durable 

et des relations internationales), 

Adrian Bonilla
 
Director
 

FLACSO - Ecuador
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Pr61ogo 
Experiencias recientes y retos para las 
politicas ambientales en America Latina 

Guillaume Fontaine, Geert van Vliet, Richard Pasquis 

Nuevos problemas conceptuales en torno 
a las politicas ambientales 

En el marco del 52 0 Congreso internacional de americanistas (organiza­
do en Sevilla (Espana), del 17 al 21 de Julio 2006) se realiz6 el simposio 
"Viajes en los terrurios de la gobernabilidad: limites e innovaciones en la 
teorfa y la practica de las politicas ambientales en America Latina". Los 
objetivos del simposio fueron: generar conocimiento sobre los limites de 
la gobernabilidad en el manejo de los recursos naturales; promover refle­
xiones sobre las innovaciones en cuanto a regulacion ambiental (poliricas, 
instrumentos, sustancia, procesos): y promover la emergencia de nuevas 
capacidades de conduccion en medio complejo. 

Invitarnos a los participantes a presentar estudios de casos en varios 
ambitos espaciales, a diterentes niveles de decision y en distintos mornen­
tos en el ciclo de las politicas publicas (identificacion, elaboraci6n, regu­
lacion, financiamiento, puesta en marcha, seguimiento y evaluacion), Se 
trataba de explorar las innovaciones mas prometedoras en materia de ges­
tion ambiental publica y privada. Los articulos parten del analisis de pro­
blemas especfficos, involucrando acrores concretes. Los autores intentan 
explicitar las estrategias de los diferentes acto res as) como sus intereses, 

~Que innovaciones se produjeron en el curso de la resolucion de la pro­
blematica? ~C6mo? ~En que medida podemos intentar desplazar los limi­
tes de la regulaci6n ambiental? 
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Nos propusimos explorar los alcances y limites de las politicas am bien­
tales - que se refieren al desarrollo sostenible y la conservacion de la bio­
diversidad, 0 que pretenden regular el acceso y uso de los recurs os natu­
rales, asi como la valorizacion de los servicios ambientales - a traves de las 

nociones de gobernabilidad y gobernanza arnbiental, cuyo uso se difun­

dio arnpliamenre en la literatura especializada'. Cierto es que ambos con­
ceptos siguen siendo el objero de discusion por su polisemia en la comu­

nidad acadernica, la cooperacion internacional, los entes de gobierno y las 

organizaciones no gubernamentales. No obstante, y sin pretender hacer el 
mismo uso de ambos conceptos, las contribuciones recopiladas en el pre­

sente libro muestran cierta convergencia en torno a las implicaciones que 

tienen ellos para las politicas ambientales. Por 10 tanto, nos parecio uti] 
realizar una breve introduccion a la discusion teo rica y conceptual sobre 

el tema. 

Gobernabilidad y gobernanza: definiciones operatiuas 

Las discusiones sobre gobernabilidad (governability) se iniciaron en foros 

especializados de las Naciones Unidas a finales de los anos cincuenta y a 

10 largo de los afios sesenta, durante los procesos de decolonizacion en el 

mornenro de concebir los primeros programas de asistencia tecnica desti ­
nados a los gobiernos de los nuevos paises independientes (van Vliet 

1997). Estas discusiones fueron relanzadas en 1975, con la entrega de un 
informe sobre la crisis de la democracia ala Cornision Trilateral" (Crozier 

et al., 1975). Este concepto se uriliza para analizar los problemas de la 

democracia por la fragmentacion del sistema de partidos, la division de 
poderes y los limites del presidencialismo, la cultura politica, etc. (van 

Vliet 1997; Alcantara Saez 1997; Coppedge 2001; Perez Linan 2001; 
Altman 2001). 

Para una lecrura de esta emergeneia de las nociones de gobernanza y gobernabilidad, vease van
 
Vliet (1997).
 
La Cornision Trilateral fue ereada en 1973, por un grupo de inrelectuales, lideres politicos y sill­

dieales proeedentes de Fsrados Unidos, Europa del Oeste y Japon. En treinta anos, se abrio a
 
eiudadanos de Canada, la Union Europea y Asia del Pacifico.
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Experiencias recientes y retos para las poHticas ambientales en America Latina 

La traduccion del vocablo anglosajon governance al espanol "gober­

nanza" se generalizo tras la publicacion del "Libro blanco sobre la gober­

nanza europea" en la definido por la Real Academia de Espana como 

"accion y efecto de gobernar 0 gobernarse", y se 10 uso para designar: 

las "condiciones financieras, sociales y adrninisrrarivas necesarias para ins­

trumentar y aplicar las decisiones politicas adoptadas y poder ejercer la 
autoridad": por analogia, adcrnas, al termino "gobernabilidad" que se 

[usaba] desde hace ya tiempo para designar "las condiciones poliricas para 

inrerrnediar inrereses yel apoyo politico para gobernar". 

(Sosa Martinez 2000). 

Algunos autores trabajando desde la perspectiva sisternica de la planifica­

cion estrategica situacional (PES) definen la gobernabilidad a partir de las 

relaciones entre tres componentes esenciales, que conforman el "triangu­

10 de gobierno", en varios niveles de organizacion (local, intermedio y glo­

bal), (Matus 1987; Van Vliet 1997). Estos componentes son: la naturale­

za de los problemas enfrentados (tratase de problemas estructurados sim­

ples. complejos 0 de alta cornplejidad): la capacidad de conduccion, que 

incluye la capacidad de leer los problemas, de descifrarlos, de identificar 

y movilizar los multiples tip os de recursos para confrontarlos (poder y 

capital polftico, tiempo, recursos naturales, espacio, recursos tinancieros, 

conocimiento, capacidad organizacional); y la naturaleza de los proyectos 

de los actores (~Generan legitimidad? ~Generan alianzas? 2Resuelven las 

barreras pollticas y sociales que se oponen a la accioni). Dentro de esta 

interpretacion, el concepto de gobernabilidad no se restringe al Estado, 

sino que es valido desde la perspectiva de rodo actor. 

En este sentido, la gobernabilidad adquiere un caracter relativo y no 

absoluto, 10 cual es incompatible con el intento de establecer normas: no 

hay algo como una "buena" gobernabilidad. Es un concepto practice que 

representa, entonces, una entrada mas fructifera para intentar compren­

der a partir de experiencias de la investigaclon operacional (investigacion­

accion), los alcances y lImites de las politicas y estrategias publicas como 

privadas tendientes a preservar los recursos naturales. 

11 
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En una perspectiva sociologica, la gobernabilidad depende del "equi­
librio dinamico" entre el nivel de las demandas procedentes de la socie­

dad y la capacidad del sistema institucional de procesarlas de manera legi­
tima y eficaz. Este nivel es condicionado por la percepcion, los valores y 
las creencias de la sociedad en una situacion sociopolitica concreta, par un 

lado, y por la capacidad de presion sobre el gobierno y el grado de arga­
nizacion de la sociedad civil y los actores politicos, par el otro. Si las 

demandas no estan procesadas de manera inrnediata, las discrepancias con 
el sistema institucional pueden convertirse en conflictos "tolerados". 
Ahora bien, cuando se multiplican las "anomalias" en el ambito econorni­

co, social 0 politico, estos conflictos pueden convertirse en crisis, cuya 

resolucion implica un cambio de relacion entre Estado y sociedad civil, es 
decir de modelo de gobernabilidad. (Camou 2001: 36). 

Desde finales de los arios ochenra, mientras se abria un debate sobre 

el "nuevo orden mundial", habian aparecido varios estudios sobre la rela­

cion entre la globalizacion y los problemas de seguridad y democracia, 

en gran parte bajo la influencia de los arganismos multilaterales de coo­
peracion (UNESCO 1997; Diehl 1997; The Meridian International 

Institure 2000). En ese contexto se multiplicaron los escritos sobre la 

gobernanza, que algunos politologos asimilan a un nuevo paradigma, 

util para encontrar nuevas forrnas de gobernar conllevadas por la globa­
lizacion y la integracion regional, en particular europea (Feldman 2001; 
Mayntz 2002). Sin entrar en el detalle de esta discusiorr', vale mencionar 

la definicion formulada par la Cornision sobre la gobernanza global, 

pues esta usada por algunos expertos de la UICN (Scanlon y Burhenne­
Guilmin 2004: 2): 

Governance is the sum of the many ways individuals and institutions, 
public and private, manage their common affairs. It is a continuing 
process through which conflicting or diverse interests may be accommo­
dated and co-operative action may be taken. It includes formal institu-

Cf. Fontaine (2005), para un analisis mas derallado, en relacion con los confiicros ambienrales 
y la insrirucionalizacion de arreglos. 

12 
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tions and regimes empowered to enforce compliance, as well as informal 

arrangements that people and institutions either have agreed to or per­

ceive to be in their interest. 

(Commission on Global Governance 1995: chapter 1) 

Esta definicion operativa no restringe la gobernanza a su dimension esta­

tal 0 gubernamental, como se puede ver con los ejemplos usados por 
aquella Cornision para ilustrar su planteamiento: 

Examples of governance at the local level include a neighbourhood co­

operative formed to install and maintain a standing water pipe, a town 

council operating a waste recycling scheme, a multi- urban body develop­

ing an integrated transport plan together with user groups, a stock 

exchange regulating itself with national government oversight, and a 

regional initiative of state agencies, industrial groups, and residents to 

control deforestation. At the global level, governance has been viewed pri­

marilyas intergovernmental relationships, but it must now be understood 

as also involving non- governmental organizations (NGOs), citizens' 

movements, multinational corporations, and the global capital market. 

Interacting with these are global mass media of dramatically enlarged 

influence. 

(Commission on Global Governance 1995: chapter 1) 

Los arreglos de la gobernanza ambiental se expresan a traves de marcos 

legales y politicos, estrategias y planes de accion, Incluyen los arreglos 

organizacionales para el seguimiento de las politicas y los planes, as) como 
el monitoreo de los resultados. Esta abarca las reglas de tomas de decision, 

incluido quien tiene acceso a la informacion y participa en los procesos 
de toma de decisi6n, asi como las decisiones mismas. La articulacion 

entre distintos niveles de responsabilidad y de compromiso, es entonces 

un aspecto crucial para determinar la eficacia de la gobernanza, pues en 

esta perspectiva el compromiso y la capacidad de proseguir dependen de 
quien esta involucrado y de como se taman las decisiones. Si la capacidad 
de gobernanza es debil a cualquier nivel, ello socavara los resultados. La 

necesidad de una devoluci6n ordenada de la autoridad a las comunidades 
locales implica una "buena" gobernanza al nivel nacional y local, pero esta 

devoluci6n esta condenada a fracasar si no va acornpafiada por la capaci­

13 
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dad de organizar, financiar y asumir las responsabilidades devueltas 
(Scanlon y Burhenne-Guilmin 2004: 2). 

La gobernanza ambiental: una perspectiva normativa 

Si bien es cierto, la politica ambiental sigue siendo del dominio exclusivo 
del Estado nacional, la gobernanza arnbiental responde cada vez mas a 
preocupaciones y procesos de toma de decisiones globales, aunque estos 
no sean necesariamente vinculantes. En efecto, esta ultima se inscribe 
cada vez mas en un acervo de reglas definidas a nivel internacional y que 
constituyen un regimen ambiental internacional. Los instrumentos de 
gobernanza ambiental obedecen al regimen de derecho internacional 
"blando", constituido entre otras cosas por la Declaraci6n de Estocolmo 
(1972), la Carta mundial para la naturaleza (1982), eI informe 
Brundtland (I 987), la Declaraci6n de Rio y la Agenda XXI (1992), eI 
Borrador de convencion internacional sobre rnedio ambiente y desarrollo 
elaborado por la UICN (1995), y la Declaraci6n del milenio (2000) 
(Jeffery 2004: 14-16). 

Por 10 tanto, los Estados firm antes de aquellos documentos y miern­
bros de programas del "regimen internacional ambiental" son cada vez 
mas responsables ante la comunidad global. Segun la UICN, en eI esta­
do actual de la regulaci6n internacional, muchos de aquellos principios 
tendran una influencia moral persuasiva en la aproximaci6n de los temas 
arnbientales y la "buena" gobernanza. Los gobiernos, los adrninistrado­
res de empresas y dernas acto res tendran que tomar cada vez mas en 
cuenta estos principios emergentes de legislaci6n arnbiental internacio­
nal, pese a que se Ie dejara mucha liberrad y flexibilidad al Estado para 
lIevar a cabo la gobernanza de las areas protegidas al nivel nacional 
(Jeffery 2004: 14-16). 

En eI caso de la conservacion en areas protegidas, por ejernplo, se trata 
de elegir la mejor forma de administrar aquellas areas, al amparo de nor­
mas legales y de politicas publicas clararnente definidas. Sin embargo, este 
nivel sisternico no es suficiente y no garantiza una gobernanza eficiente 
sin la participaci6n de los actores en los procesos democraticos, En la 

14 
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perspeetiva de la UICN, ello implica considerar la gobernanza arnbiental 
como un medio, mas que un fin en sf, para asegurar la conservacion del 
medio ambiente. En efecto, derechos como aquellos de participacion 
publica en la elaboracion de politicas publicas y la toma de decision 
(incluso aquella de los pueblos ind!genas), el acceso a la justicia y la infor­
macion, la existencia de un poder judicial informado, independiente y no 
sesgado, la transparencia y la rendicion de cuentas forman parte de la 
"buena" gobernanza. Esta debe ser presente e integrada al nivellocal, esta­
tal, regional y global de la sociedad civil Qeffery 2004: 11). 

A! respecto, algunos autores elaboraron una lista de criterios de gober­
nanza "eficiente" para las areas protegidas (Cf. Graham et al., 2003), que 
se basan en los principios de "buena" gobernanza asumidos generalmen­
te por los organismos de desarrollo, en particular el PNUD: legitimidad 
y representatividad, orientacion 0 "direccionamiento", ehciencia, rendi­

cion de cuenras y equidad (PNUD 1997). 
Con el principio de legitimidad y representatividad del sistema politi­

co, se articulan criterios como la existencia de un marco dernocratico y el 
respeto a los derechos humanos. La gobernanza aplicada a las areas prote­
gidas debe velar por la descentralizacion en las tomas de decision y privi­
legiar la participacion ciudadana a todos los niveles de toma de decision. 
Estos criterios dependen a su vez de la existencia de acto res independien­
tes en la sociedad civil y de un alto nivel de confianza entre los miembros 
de la sociedad. 

A! segundo principio, el de orientacion 0 "direccionamienro" por 
parte del sistema institucional, corresponden criterios como la congruen­
cia entre las orientaciones nacionales e internacionales, la existencia de 
orientaciones normativas y de un liderazgo efectivo. Deberian ademas 
existir planes macro para los sistemas de areas protegidas y planes indivi­
duales para cada area. 

En cuanto a la eficiencia, los criterios de buena gobernanza para las 
areas protegidas son la eficiencia de los costos, la capacidad, la coordina­
cion por parte de los actores estrategicos. A ello, cabe agregar la informa­
cion publica sobre los resultados (transparencia), la capacidad de respues­
ra ante criricas y quejas de otros actores, as! como la posibilidad de llevar 
a cabo el monitoreo y la evaluacion de la gestion. En su conjunto, esos 

15 
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criterios son garantizados por una adminisrracion flexible y una buena 
gesti6n de los riesgos. 

Cornpiementario del anterior, el principio de rendicion de cuentas 
atane a criterios de claridad y coherencia de las decisiones tomadas por los 
dirigentes politicos. Implica, por otro lado, la existencia de instituciones 
publicas de rendicion de cuentas y de medios de cornunicacion efectivos 

e independientes. 
Finalmente, la equidad tan solo se puede lograr mediante la existencia 

de un sistema judicial respetuoso del gobierno de la ley. En este caso, los 
criterios decisivos son aquellos que coadyuvan al forralecimiento de reglas 
justas, imparciales y efectivas. Implican por ultimo justicia en el proceso 
de creacion de areas protegidas y en la adrninisrracion de las mismas. 

Estos criterios no se aplican exclusivamente al dominio del Esrado, 
pues los sistemas de gobernanza ambiental pueden combinar varios 
modelos de gestion territorial y del espacio protegido: estatales (adminis­
rracion nacional, local 0 por delegacion), compartidos (co-adrninistracion 
o asociacion), privados (por personas ffsicas, ONG, 0 corporaciones) 0 

comunitarios (pueblos indigenas y comunidades locales) (Graham et al., 

2003: 16). 

Las interacciones entre sociedad, 

sistema institucional y mercado 

Algunos autores marxistas consideran que las teorias de la gobernanza sir­
yen ante todo a legitimar el intento de los gobiernos de conservar el 
monopolio del poder, a costa de una creciente separacion entre goberna­
bilidad y polirica (Nogueira 1995: 55); otros las consideran una justifica­
cion de los modelos conservadores de dorninacion y una legitirnacion del 
neoliberalismo (Stolowicz 1996; Torres-Rivas 2001). Otros mas conside­
ran que la "buena gobernanza" recetada par los organismos internaciona­
les consiste, ante todo, en hacer pasar las refarmas econornicas recetadas 
por el "consenso de Washington" en condiciones de estabilidad polirica y 
en un contexro de globalizacion y mercados desregulados (Hewitt De 
Alcantara 1997). 

16 
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Independientemente del enfoque teorico que se adopte para hablar de 

gobernanza 0 gobernabilidad, en relacion con las politicas ambientales, 

queda claro que estas no se restringen ni a un mero problema de gestion, 

ni tampoco a un problema de gobierno. Es mas bien la cornbinacion de 
estructuras institucionales (reglas de juego y agencias estatales) con proce­

sos participativos que involucran a los actores sociales y a los actores del 
mercado, la que define las condiciones de la calidad de las politicas publi­

cas. A su vez, para ser eliciente, estas pueden articular diferentes modelos 
de gestion, diferentes instrumentos y diferentes habitos culturales. 

Responden a la capacidad de procesar las demandas de la sociedad y de 
articularlas con los procesos de toma de decision (publicos y privados). 

En otras palabras, se nata de buscar un equilibrio dinamico entre la 
eficiencia de los mecanismos burocraticos de gestion y la participacion de 

los seetores de la sociedad civil interesados en la sustentabilidad del desa­
rrollo. Ello significa en particular que no existe una panacea para la 

"buena" gobernanza. Esta ultima es determinada por las modalidades 

dernocraticas de adrninistracion de la cosa publica, la cual es parte del 

dominio del Estado. Par ultimo, si bien es cierto que las condiciones de 
la gobernanza global inciden fuertemente en las opciones de politicas 
publicas, los Estados son, en ultima instancia, los que rinden cuenta de 

sus actos y de su eficiencia ante las sociedades nacionales, 10 cual remite 

nuevamente a un problema de gobernabilidad - aunque esta no se restrin­
ja a la esfera del Esrado. 

Contenido del \ibro 

Ellibro se organiza en dos partes: en la primera hemos agrupado los arri­
culos que presentan las innovaciones en las politicas publicas y los instru­

mentos de gestion ambiental; en la segunda, se concentran los artfculos 

que analizan el rol de los actores sociales en los sistemas de gobernanza 
ambiental nacionales e internacionales. 
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Innovaciones en las politicas publicas e 

instrumentos de gestion ambiental 

En "Factores que estructuran el dialogo sobre politicas ambientales en la 
Amazonia brasileria", Joseph S. Weiss, Geert van Vliet y Richard Pasquis 

analizan las situaciones de baja gobernabilidad en las cuales se desarrollan 
los ciclos de las politicas publicas que regulan el acceso y uso de recursos 
agrarios y forestales en la Amazonia brasileria y los cam bios recientes favo­
rables. No obstante una mayor capacidad de intervenci6n de la sociedad 
civil y del sector publico, las experiencias de dialogo siguen fragiles, mien­
tras que los procesos complejos que llevan a la deforestaci6n siguen sin 
alteracion mayor. ,CuMes son los facto res que impiden 0 favorecen el dia­
logo, en terrninos de acto res, de procesos y de sustancia? Sugieren pistas 
para futuras investigaciones: ,Que nuevo rol jugara el dialogo de poliri­
cas? ,C6mo devolver la confianza en el dialogo a los que tienen miedo, 0 

a los que prefieren la confrontaci6n? 
En "Las politicas de las areas naturales protegidas como laboratorio 

para los esquemas publico-privado, Una inrerpreraclon a partir del Fondo 
Mexicano para la Conservaci6n de la Naturaleza", David Dumoulin 

Kervran explica que el caso de este fondo, creado en 1994, debe enten­
derse en el contexto de institucionalizaci6n de la politica de areas nacio­

nales protegidas, despues de la firma del tratado de libre comercio, y de 
su fuerte internacionalizaci6n, como 10 ilustra la irnportancia de los 
impactos financiero e institucional del Global Environment Facilities. El 

caso de Mexico muestra como estos esquemas de cogesti6n van a la par 
con la coopracion de ciertas organizaciones no gubernamentales, nuevas 
relaciones con empresas, el crecimiento de "tierras privadas para la con­
servacion", y la posible oposici6n local sobre la finalidad "publica" de esta 
conservaci6n. Sin embargo, el FMCN es tambien un ejemplo de eficien­
cia institucional y fue acompafiado por el tortalecirniento de la acci6n de 
las agencias publicas del sector. El analisis invita a un enrendimienro dera­
llado de las pracricas de esta familia cosmopolira de la conservaci6n y a 
una nueva interrogaci6n sobre 10 que consideramos como "10 publico". 

En "Governan<;:a e poliricas publicas: Desafios para a gestio de parques 
nacionais no Brasil", Marta de Azevedo Irving, Felipe Cozzolino, Claudia 
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Fragelli y Altair Sancho recuerdan que los parques nacionales representan 
categorias de manejo de areas protegidas esenciales en el plano de las 
estrategias globales de conservacion de la biodiversidad, considerando su 
reconocimiento internacional y su difusion, Estos ilustran, como ningun 
otro tipo de area protegida, la separacion entre sociedad y naturaleza, 
caracterisrica de las sociedades conternporaneas. Los autores presentan y 
discuren el contexto y los desaflos de la gesrion de los parques nacionales 
en Brasil, considerando el compromiso de consrruccion de gobernanza 
para la inclusion social en las politicas publicas, 

En "Cobernanza y bienes comunes en la Amazonia brasilefia", Gloria 
Maria Vargas y Richard Pasquis explican que la region arnazonica brasile­
ria ha sufrido diferentes procesos de ocupacion y explotacion que han 
dejado huellas de degradacion arnbiental en su paisaje. EI cultivo de la 
soya, la explotacion de la madera, la pecuaria, los proyectos hidroelectri­
cos y la mineria, son algunas de las acrividades responsables por el mal uso 
de los recursos naturales. EI papel de las politicas publicas en este contex­
to es crucial. Los aurares analizan algunas politicas, tanto a nivel federal, 
como regional y local que pretenden revertir este estado de cosas. Son 
acciones de gobierno y de la sociedad civil que repercuren en la forma 
como se decide el acceso y uso de los recursos naturales y, en esa rnedida, 
hacen parte de la construccion de la gobernanza arnbiental de la region. 

En "0 Iicenciamento como estrategia de controle do desmatamento 
ilegal: a experiencia do Mato Grosso", Andrea Aguiar Azevedo y Richard 
Pasquis tratan de evaluar los alcances y limites de un instrumenro de poli­
tica publica, desde el enfoque del manejo y control, para luchar contra la 
tala ilegal de bosque en el Esrado Maw Grosso (Amazonia Legal brasile­
ria). Se trata de evaluar el Sistema de licenciamiento arnbiental de propie­
dades rurales, desde una doble perspectiva: operacional y estrucrural. Este 
instrumento no ha sido muy ehcaz, pues presenta dos series de limitan­
res. Una primera serie va desde la falta de forralecimiento institucional y 
de tecnicos capacitados, hasra la desarticulacion con otros organos y poli­
ticas. La segunda atafie a faetores estructurales, que restringen el potencial 
de accion del instrumento al nivel macro y micro. Estos factores son agra­
vados por la naturaleza propia de los instrurnentos de manejo y control, 
que no son ecuanirnes ni estimulan a los actores que buscan ser mas pro­
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actives en eI terna ambiental. En este sentido, los instrumentos econorni­
cos como la venta de servicios ambientales, podrfan ser una alternativa, 
aunque sea temporal, para mejorar la adhesion de los agentes al sistema. 

En "A certificacao do manejo Horestal no Brasil: alcance e limites das 
novas form as privadas de governan<;:a", Stephane Gueneau se preocupa 

por la privatizacion del manejo forestal a traves de la certihcacion. £1 ana­
liza las razones de la emergencia de la certificacion de la gestion forestal 
en Brasil, luego evalua sus alcances y limites, en un contexto de baja 
gobernabilidad, especialmente en la Amazonia. Resalta la complernenra­
riedad entre estrategias privadas y accion publica, para enfrentar los prin­

cipales desaffos planteados por la gobernanza de los bosques: tala ilegal, 
inseguridad territorial, competencia con la agricultura y la ganaderia, etc. 
Finalmenre evoca las posibilidades de usar la certificacion que conllevan 
las reformas recientes del sector forestal y la evolucion de los mercados 
internacionales. 

Esta primera parte se conduye con eI testimonio de Carlos Castano­
Uribe, ex director nacional de parques en Colombia: "El manejo de la 
gobernabilidad en la gestion ambiental a partir del sentido y la construe­
cion del territorio en Colombia: desarrollo de una utopia desde 10 com­
plejo". £1 presenta un modelo de instrurnentos y politica publica para 
construir territorio, generar valor y capital social y lograr una mayor capa­
cidad de intervencion legitima de los actores institucionales a partir de la 
participacion y eI rescate de la identidad cultural. 

El rol de los actores sociales en el sistema 

de gobernanza ambiental 

En "Redes verdes e governan<;:a na Amazonia", Benjamin Buclet recuerda 
que eI proceso de integracion regional de la Amazonia se intensifico en los 
ulrimos afios, como 10 rnuestran la Iniciativa para la Integracion de 
Infraestructura Regional Suramericana (URSA), lanzada en 2000, y la 
creacion de la Organizacion del Tratado de Cooperaci6n Arnazonica 
(OTCA) en diciembre de 2002. Por su lado, desde la decada de los afios 
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noventa, las organizaciones de la sociedad civil, se organizan en redes para 
articular mejor sus alternativas, con el apoyo de varias agencias de coope­
racion internacional. Ahora, estas redes participan activamente en la defi­
nicion de politicas publicas, que puedan contribuir a transformar la 
gobernanza regional. EI autor analiza estas transformaciones a partir de 
un estudio llevado a cabo en Brasil, Ecuador, Peru y Bolivia. Expone las 
caracreristicas, estrategias de incidencia y gestion de las principales redes 
de la sociedad civil en esta region. 

En "Verde y negro: ecologismo y conflictos por petroleo en el 
Ecuador", Guillaume Fontaine analiza la relacion entre el movimiento 
ecologista ecuatoriano y el sistema de gobernanza, a partir de la siguiente 
problernarica: ~cual ha sido el alcance de este movimiento para coadyuvar 
a la conservacion del medio ambiente, frente a la explotacion petrolera en 
la region amazonica? Esrudia el rol de este movimiento en la instituciona­
lizacion de los arreglos, que coadyuven la equidad social y la justicia 
ambiental. Revisa los aportes de las principales disciplinas que esrudian el 
ecologismo en America Latina, luego recuerda como evoluciono el movi­
miento ecologista ecuatoriano, finalmente analiza su capacidad de inci­
dencia en el sistema normativo y polirico de gobernanza. 

En "Interacao entre acao coletiva e acao publica no manejo de recur­
sos comuns no Nordeste do Brasil", Eric Sabourin estudia las nuevas for­
mas de accion colectiva desarrolladas desde 2005 por comunidades cam­
pesinas y organizaciones dornesticas rurales en el Noreste brasilerio. 
Algunas de estas iniciativas, que movilizaron redes sociales y socio-profe­
sionales, podrian expresar sus demandas bajo formas hlbridas, para con­
seguir el reconocimiento de la opinion publica y el apoyo de instituciones 
del Estado. EI autor analiza las lecciones y las limitaciones de estas formas 
de interacciones entre la accion colectiva campesina y las politicas publi­
cas del Estado. Su trabajo se basa en tres estudios de casos de gestion 
comuna de recursos naturales: agua, bosque y biodiversidad. 

En "Ambitos, actores e instrumentos de la parricipacion en la gestion 
ambiental en Colombia. EI caso de Corpocaldas", Isaias Tobasura Acuna 
y Erika Juliana Estrada Villa analizan, en ptimer lugar, la manera como los 
diferentes actores sociales han participado en las Corporaciones autono­

mas regionales, especificamente en la Corporacion para el desarrollo de 
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Caldas (Corpocaldas), a partir de la creacion del Sistema nacional ambien­
tal colombiano, en 1993. Los aurores indagan como la polirica ambienral 
can sus diferentes instrumentos y ambiros de parricipacion ciudadana, ha 
garantizado la defensa de los recursos naturales, contribuido al fortaleci­
miento de la democracia parricipativa y perrnirido la gobernabilidad, 0 

simplemenre legitimado las decisiones de las auroridades ambientales. En 
segundo lugar, presentan un caso de participacion de la comunidad orien­
tada y promovido por Corpocaldas. Este ultimo dirigido a identificar los 
problemas relacionados con la conservacion de la fauna y flora silvesrres, 
conocer la norrnatividad existenre para su conservacion y detinir las espe­
cies ernblernaricas de fauna y flora de cada municipio. 

En "As organizacoes dos agricultores familiares e a gestao dos recursos 
narurais: aprendizagens sociais e construcao social de uma governanc,:a", 
Laurence Granchamp Florentino, Aquiles Simoes, Eric Sabourin y 

Ghislaine Duque analizan el proceso de la constitucion de organizaciones 
rurales como sujeto de desarrollo. A partir de un esrudio comparado de 
gesti6n de recursos naturales, los autores evidencian la construccion de 
una convergencia politica entre el fortalecimiento de la agricultura de 
subsistencia y la preservacion del medio arnbienre. Esta convergencia, 
fruto de una construccion retorica que tiene incidencia en las pracricas, 
favorece una nueva coincidencia entre accion publica y accion colectiva. 
No obstante, esta coincidencia no puede existir sin el amparo de un sis­
tema de actores que evolucionan en un "regimen de interdependencia" y 
generan asi canales de aprendizaje social, en los cuales los actores produ­
cen nuevas formas de gobernanza, que expresan la busqueda del control 
de la hisroricidad del desarrollo. 

Todos esros texros fueron discutidos durante el simposio, luego fueron 
trabajados para su publicacion y sometidos a un doble proceso de evalua­
cion, interno y externo. Agradecemos en particular a Marcel Bursryn, 
Philippe Lena y un lector anonirno, por sus comentarios y aportes, que 
mejoraron el contenido de los capitulos. 
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Factores que estructuran el dialogo 
sobre politicas ambientales en la 
Amazonia brasilefia 

Joseph S. Weiss, Geert van Vliet y Richard Pasquis 

Resumen 

Analizamos las condiciones de baja gobernabilidad de las politicas publi ­

cas que regulan el acceso y uso de recursos agrarios y forestales en la 
Amazonia brasilefia y los cambios recientes favorables. No obstante una 
mayor capacidad de intervencion de la sociedad civil y del sector publico, 

las experiencias de dialogo siguen fragiles, mientras que los procesos com­

plejos que llevan a la delorestacion siguen sin alteracion mayor. ~ Cuales 
son los factores que impiden 0 favorecen el dialogo, en terrninos de acto­
res, de procesos y de sustancia? Sugerimos pistas para futuras investigacio­

nes: ~Que nuevo rol jugara el dialogo de politicas? ~C6mo devolver la con­
fianza en el dialogo a los que tienen miedo, 0 a los que prefieren la con­
frontaci6n? 

Palabras clave: Gobernabilidad, baja gobernabilidad, poli-centricidad, 
conflicto, dialogo, dialogo de pollticas, politicas agrarias, politicas fores­
tales, actores sociales, Amazonia, Brasil. 

Problematica 

En la Amazonia brasileiia, como en las areas arnazonicas de los 8 paises de 
la Organizacion del Trarado de Cooperacion Arnazonica, a la fragilidad 
del ecosistema se agrega la fragilidad de "la gobernabilidad", la cual se 
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manifiesra con particular fuerza en los confines de los sistemas sociales y 
politicos (van Vliet 1997), que pueden ser urbanos 0 rurales y pueden ser 
terrufios favorables a la emergencia de situaciones marcadas por conflic­
ros cronicos y acentuados, situaciones que en algunos casos lIegan a tener 
las caracterisricas de "sistemas de baja gobernabilidad" (Matus 1987; Van 

Vliet 1986, 1987, 1989a). 
Si la baja gobernabilidad se expresa mas claramente en los confines, 

estos representan a menudo verdaderos laboratorios sociales donde los 
I 

acto res experimenran nuevas formas de regulacion , incluyendo nuevas 
formas de regulacion ejercida desde el Estado. 

Dentro de esta linea de refiexion buscamos generar conocimiento sobre 
la naturaleza de los procesos de elaboracion de polfticas publicas que regu­
Ian el acceso a -y el uso de- recursos agrarios y forestales en la Amazonia 
brasileria. En particular nos interesa estudiar aquellos procesos en los cua­
les, para intentar ganar en capacidad de regulacion, el diaIogo entre acto­
res llega a ser el modo preponderanre de produccion de politicas. 

Un dialogo involucra actores, procesos y sustancia, Por 10 tanto nos 
interesa saber en terrninos de actores, 2quien participa?; en terrninos de 
procesos, 2como reunir "una mesa" de dialogo y como lIegar a eventuales 
acuerdos? y, en terminos de sustancia, 2cuaI es el objeto del dialogo, que 
se puede incluir en un eventual acuerdo? 

Tomando en cuenta 10 anterior, la pregunta especifica a la cual preten­
demos responder es: <Cuales son los factores que impiden 0 favorecen los 
dialogos de politica en la Amazonia brasileria? 

Metodologia 

EI rexro es reflejo de varios afios de trabajo de investigaci6n dedicados al 
analisis de las estrategias y visiones de los actores en varios paises de la 
Amazonia, entre ellos Brasil. Hemos rratado de representar y enrender los 

Para un analisis de los confines de la gobernabilidad en la Amazonia colornbiana, vease van Vliet, 
1')97. 
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procesos de toma de decision en las esferas privadas y publicas, con rela­
cion a las politicas ambientales y agrarias. Nuestro analisis se basa en una 

revision del estado del arte, visitas de campo y organizacion de talleres con 

diferenres actores. Se entrevistaron acrores publicos y privados en siete 
estados de la Amazonia brasilefia (entrevistas directas 0 cuestionarios 
enviados por correo electronico). 

Revision del estado del arte 

Gobernabilidad, baja gobernabilidady didlogo 

Park y Burgess (1921), bajo la influencia de sociologos alemanes, habian 

caracterizado los procesos sociales basicos de interaccion entre y dentro de 
grupos. Siguiendo los estudios de etiologia, el arsenal basico de compor­
tamientos entre actores se limita a: la huida/indiferencia, la confrontacion 

o la cooperacion. Sin embargo, 10 que genera variedad es la intensidad de 
cada cornportamiento y la forma en la cual un actor pasa de un compor­

tamiento al orro. Estes tres cornporrarnientos son exclusivos entre si, aun 
si un actor puede variar sus comportamientos de manera intencional. 

Segun Blumer (1954), estos cornportamientos son el resultado de la 
coexistencia culturalrnente codificada de relaciones de poder y relaciones 
de simpatia. La diversidad de las constelaciones de actores asi como la 

diversidad de -la historia y de - la intensidad de sus interrelaciones da 
lugar a multiples formas de conliicro y de cooperacion (Haris y Reilly 
1998), los cuales en conjunto, conforman los "terrunos de la gobernabi­

lidad" (van Vliet 1997). 

Allison habia distinguido tres modelos de interpretacion de la accion 

gubernamental (Allison 1971: 257): 

EI modelo I: la practica del gobierno en su dimension de "actor racional" 
que busca resolver problemas, que identifica estrategias y calcula los cos­
tas y beneficios. 

Modelo II, la practica de gobierno en su dimension de "proceso organi­
zacional": 
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Of what organizations does government consist? Who acts on what with 

what influence? What repertoires, programs and operational procedures 
do these organizations have for making information about a problem? 
Generate alternatives. implement actions? 

(Allison 1971: 257) 

Modelo III: 

las poliricas de gobierno: "what are [he existing anion channels for produ­

cing actions on [his kind of problem? which players in what positions are 
centrally involved? How do pressures on job and personality affect [he cen­

tral players on this issue?What deadlines will force the issue to resolution?" 
(Ibidem) 

La nocion de gobernabilidad, tal como fue definida par Matus (1990) 
desde la perspectiva sisternica de la planificacion estrategica situacional 
representa una sintesis de los tres modelos propuesras por Allison, a la vez 
que abre el analisis a otros actores: el gobierno no es el unico que gobier­
na ... Permite abordar, en varios niveles de organizaci6n (local, interrne­
dia y global), y desde multiples perspectivas (cada actor "gobierna"), las 
relaciones que se establecen entre tres componentes esenciales del sistema 
("el triangulo de gobierno"): 

•	 La naturaleza de los problemas enfrentados. ~Se trata de problemas 
estructurados simples, casi-estructurados complejos 0 de alta cornple­
jidad? ~Cuales son los acto res involucrados? ~Cuales son las caracteris­
ticas de sus interrelaciones? ~Cua! es el nivel de conRicto? ~Cua! es el 
nivel de incertidumbre? ~En que medida los problemas a confrontar 
son sensibles a senales de politica (una vez lanzados ciertos procesos, 
cual es su grado de auto-regulaci6n)? ~Se trara de problemas inmunes 
ala regulaci6n externa? ~Se trata de problemas unicamente regulables 
via las fuerzas del mercado, las reacciones de los consumidores 0 las 
intervenciones de acrores a nivel global? 

•	 La capacidad de gobierno (steering capacity, capacite de pilotage), que 
incluye: la capacidad de leer los problemas y de descifrarlos, la dispo­
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nibilidad de una base de recursos (conocimientos, poder y capacidad 
para generar legitimidad -capital polfrico-, recursos financieros, capa­
cidad organizacionaF, tiempo disponible); la capacidad de idenrificar 
y movilizar estos multiples recursos; y, la capacidad de imaginar y 
poner en marcha las respuestas (operaciones). 

•	 La naturaleza de las operaciones implernenradas par el actor 0 la coa­
licion de actores. ~Las politicas y los insrrurnentos usados resuelven los 
problemas? ~Las operaciones generan problemas mas irnportantes que 
los que se pretendia resolver? ~El balance de problemas es favorable? 
~Las operaciones generan legitimidad? ~Generan 0 consolidan alian­
zas? ~Resuelven las barreras polfticas y sociales que se oponen a la 
accion? (Matus 1990). 

La nocion de "gobernabilidad", as! definida invita a entender la prac­
tica de gobierno como es, y no comparandola con un estandar de 10 que 
deberia ser. Para Matus (1990), la gobernabilidad de un sistema es una 
propiedad emergente, resultante de la interaccion entre los tres elementos 
del "triangulo de gobierno". A nuestra manera de ver, la nocion de gober­
nabilidad representa entonces una entrada adecuada para inrentar com­
prender, a partir de experiencias vivenciales de la investigacion operacio­
nal (investigacion-accion), los alcances y limites de las politicas y estrate­
gias publicas y privadas rendientes a preservar los recursos naturales 0 

usarlos en forma sustentable'. 
Por otra parte, el concepto de "autonornia relativa" desarrollado por 

Poulantzas (1974) permite abordar la cuestion de los lfmites de la capa­
cidad de regulacion en situacion de poder cornpartido (Matus 1987), 

2	 Ver en el caso del Brasil el analisis de Srephen Bunker (1985) yen el caso de Colombia: "Por su 
esrructura organizativa y por los sistemas de planificaci6n tradicionales ucilizados, los gobiernos, 
incluso los que ptopician espacios politicos que permitirfan resolver los problemas de los grupos 
indigenas y colonos en la Amazonia, carecen de insrrurnentos para discernir y enfrentar proble­
mas complejos en sistemas de baja gobernabilidad" (van Vliet 1989b:4). 

3	 "La sobreestirnacion de relaciones formales y legales lIeva a los investigadores a recomendar a un 
Esrado dependiente que inrervienc en un sistema de baja gobernabilidad, como es el de la 
Amazonia, que disene y ejecute medidas que estados mas poderosos, en situaciones menos con­
Hicrivas, no fueron capaces de rnarerializar" (van Vliet 1997). 
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dentro de constelaciones poli-centricas de actores (Polanyi 1951). La 
autonornia relativa de cad a actor (privada 0 publico) deterrnina el espa­

cio de libre actuacion, el espacio de aprendizaje, y por ende, el espacio 
para la innovaci6n. Ello nos invita a una reBexi6n sobre los limites de 
la auronornia relativa. Resulta que los limites no pueden ser auro-reve­

lados, no son hjos, son limites relativos a cada actor, son limites fluc­
tuanres (van Vliet 1997). Aumentar el espacio de autonornia relativa, es 

decir, hacer rerroceder los [imires de la gobernabilidad, representa un 
ejercicio auro-referenciado: la "mejora" de la gobernabilidad no puede 
ser sino una co-consrruccion dentro de la alianza de acto res buscando 

una mejor regulaci6n ambiental. 

Entre varios acto res, hay fuertes asimerrias en cuanto a capacidad de 
gobierno. Una situaci6n puede ser percibida como de "baja gobernabili­
dad": por un actor, mientras que es perfectamente gobernable para orro: la 
gobernabilidad es una noci6n relativa a cada actor, segun la conflguraci6n 

de los tres elementos del "triangulo de gobierno", por ello un sistema en su 
conjunto puede caracterizarse de "baja gobernabilidad" solamente cuando 
esta caracteristica es resentida por rodos los acto res involucrados. 

Para un actor dado, una situaci6n percibida desde su perspectiva como 
de "baja gobernabilidad" puede, en algunos casos precisos, representar 

una invitaci6n para abandonar las estrategias de confrontaci6n usuales y 
ensayar otras estrategias basadas en la cooperaci6n y el diilogo (Projeto 

Diilogos 2006). Mientras que fuera de la coalici6n puede prevalecer un 
cornportarnienro de confrontaci6n, hacia adenrro, la practica del dialogo' 

es condici6n sine qua non de viabilidad de la coalici6n. Adernas, inclusi­
ve en la gesti6n de sus interacciones externas a la coalici6n, un actor no 

4 "A partir des travaux de Matus (1987), une situation peut erre percue cornme eranr de "basse­
gouvemabiliti"', pour un acteur (ou groupe d'acreurs) donne, s'il se produit une des (com­
binaisons de) circonstances suivanres: - I'acteur ne dispose pas de capacire de gouverner (il ne 
dispose pas de ressources, ou ne sait pas les discerner, les arriculer; son mode de concevoir i'ac­
tion -son modele de planification - ne permet pas de discerner I saisir la nature des problernes 
ct de les confronter): - son projet de gouvemement ne correspond pas aux problernes aresoudre 
(il n'esr pas pertinent), ou ne permet pas de generer suffisamment de pouvoir (problerne des 
alliances); son projet de gouvernement ne correspond pas asa capacire de gouverner; - Ie sysre­
me parair compose (exclusivcrnenr) de problernes quasi ou non structures" (van Vliet 1989). 

5 Un dialogo "es diferenre de un debate (oo.) es una convcrsacion entre varias partes, una conver­
sacinn en la cual se respera la diversidad de rnodos de pensar y de opiniones, una conversacion 
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puede exclusivamente basarse en el uso del poder coercitivo hacia otros 

actores: la busqueda de legitimidad es necesaria, inclusive hacia actores 

opuestos, de manera de atenuar la intensidad de la confrontacion e inclu­

sive obtener cambios de comportamiento hacia la cooperacion (Gramsci 

1975). La practica del dialogo responde entonces a un objetivo preciso: la 

construccion y el mantenimiento de capital politico externo e interno. 

Dentro de la base de reeursos de un actor, el capital politico es a menudo 

el recurso mas escaso, en todo caso, el mas utilizado en los procesos de 

construccion y puesta en marcha de las politicas. 

Condiciones de elaboracion de politicas ambienrales 

en la Amazonia brasilefia 

Con base en el trabajo de Becker (2004), sugerimos una representacion 

grafica (Figura 1) de los procesos interactivos de decision entre los prin­

cipales acto res con capacidad de influenciar los procesos de elaboracion 

de politicas ambientales en la Amazonia brasileria. Distinguimos los 

gobiernos de los paises industrializados, los organismos internacionales, 
los ministerios y agencias nacionales "socioambienrales" (ministerios del 

Medio Arnbiente - MMA, Desarrollo Agrario - MDA, Desarrollo 

Social - MDS, Instituto del Medio Ambiente - IBAMN, etc), "produc­

tivos" (ministerios de la Agricultura, del Transporte, etc.), gobiernos 

estatales y municipales, organizaciones de la sociedad civil y del sector 

privado. 

que f'lCilita la emergencia progresiva de un entendimienro rnutuo, que no debe ser buscado a
 
toda costa, ni par encima de Ia intcgridad individual de cada parte" (von Meljcnfeldt, Santiso.
 

Angeby 1999: 8).
 
En verdad, no 50n agencias socio.unbicruales, sino ambienrales unas 0 socialcs arras.
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Figura 1 
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A pesar de la Convencion sobre la biodiversidad que garanriza la sobera­

nia de cad a pais en cuanto a la defensa de la biodiversidad en sus terriro­

rios, los gobiernos y los ambienralistas de los paises industrializados bus­

can tener inBuencia sobre las pollticas en cuanto a los recursos naturales 

de la Amazonia y a su preservacion, Eso representa un claro potencial de 

conliicto enrre el concepto de activos ambienrales inrernacionales y la 

vision desarrollista del Gobierno brasileno para la region (Becker 2004). 

Segun Becker: 

en la medida en que la confrontacion entre las potencias se vuelve mas 
aguda, surge una nueva forma de intenro de superacion de los conflicros, 
re-orientando la presion hacia los paises perifericos por la asuncion del 
control de decisiones respecto a sus territorios. Refierase a alianzas tern­

porarias para actuar en espacios y cuestiones especiticas... por medio de la 
cooperacion internacional. 

(Becker 2004: 35) 
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o sea, el conllicto par el control de las florestas rropicales fue sustituido 

par alianzas temporales de cooperacion internacional. 

En rerrninos de polfticas publicas, la Amazonia legal esta sujeta a con­

ceptos contradictorios. Por un lado, la region es percibida como un recep­

taculo de recursos naturales irnportantes y por el otro, como una region 

desarticulada del resto del territorio y del desarrollo nacional, y como 

blanco indispensable de acciones de inregracion fisica y econornica, Esras 

dos visiones se expresan en politicas publicas contradictorias, tanto a 

nivel, federal, esratal como municipal (Mello 2002). 

Paralelamente a esta contradiccion, existen imperativos de comercio 

global con demandas crecientes de productos agro-industriales produci­

dos par el Brasil. 

Kaimowitz y Angelsen (1998) han realizado un analisis sumamente 

valioso rnostrando las interacciones entre las politicas publicas y las estra­

tegias privadas, y como todas concurren finalmente al mismo impacto. 

Para ellos, el mundo politico local (a la busqueda de consolidacion de 

capital politico, mediante el aumento del nurnero de votantes), concurre 

activamente a la puesta en marcha de las estrategias productivas privadas 

(sea el gran agro-negocio 0 el pequerio agricultor). 

Frecuenternente, ganaderos y madereros facilitan el ingreso de peque­

nos productores en areas forestales para sacar la madera y financiar la 

expansion agricola, y los hacendados siguen a los agricultores familiares 

que progresan en la Frontera (Kaimowitz y Angelsen 1998:10). 

Igualmente, las grandes empresas adoptan politicas activas de crediro, 

compra anticipada, orientacion tecnologica, etc., que llevan a los produc­

tores pequenos y grandes a decisiones de seleccion de actividades, sern­

brio, tecnologia, inversiones y mercadeo como abastecedor de commodi­
ties. En este proceso, son incarporadas grandes extensiones de tierra de 

Frontera por frentes especulativos, dando por resultado la apropiacion de 

este recurso por parte de pocos actores sociales (Figura 2). 

Con el colapso de los mecanismos de regulacion nacional e inrernacio­

nal de la econornia, las agro-industrias transnacionales pasaron asi a 

dominar el mercado de esos producros, transforrnando la agricultura tra­

dicional en area de su inrluencia, tanto en los paises centrales como en los 

perifericos, ademas estan forzando a los Estados centrales a redefinir sus 
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Figura 2 
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Fuente: Weiss, J'asquls (Coord.), 2002, adaptado par Kaimowirz y Angelsen, 1998. 

poliricas publicas, pasando de la regulaci6n y proreccion de sus mercados 
ala asimilacion de nuevos principios de organizaci6n espacial del comer­
cio global (Roessing 2002). 

Las decisiones sobre las estrategias privadas tienen un punto en 
com un, a saber, el principio segun eI cual eI valor de la tierra correspon­
de a la suma actualizada de las rentas Hquidas futuras. Es eI mercado de 
tierras que conecta la secuencia entre sus usuarios: del especulador que 
adquiere tierra de bajo valor. de forma legal 0 no, al maderero que cotta 
las especies comerciales, al agricultor que desforesta, al ganadero que la 
adquiere (ya bien documentado), para lIegar finalmente a los empresarios 
agricolas que recuperan los pastizales degradados. AS1, no se puede culpar 
a un solo actor por la deloresracion, pues todos generan actividades coor­
dinadas entre SI por medio del mercado de la tierra, 10 que hace mas difi­
cil aun separar sus impactos (Weiss, Pasquis 2002). De esta manera, Iiga­
dos por este punto comun, la situacion se ha vuelto insoluble para todos 
los acto res. Paradojicarnente, la sensacion, de parte de todos los actores, 
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de estar operando en un sistema de baja gobernabilidad, constiruye un 

buen punro de partida para dialogos sobre cambios de politicas publicas 

y estrategias privadas. 

Analisis del contexto en los cuales se elaboran las 
polfticas ambientales para la Amazonia brasilefia 

Cambios recientes de reglas de acceso a - y uso de ­
los recursos[orestales y tierra 

El regimen formal de propiedad en la Amazonia se puede clasiticar en tres 
modalidades de tenencia: las areas ya registradas 0 legitimadas como pro­

piedades privadas, las areas protegidas y las areas publicas no atribuidas, 
muchas de las cuales con dominio dudoso ("grilagem"), donde ocurre la 
tala casi sin represion y donde los registros de explotacion no son substan­
ciados. Existen varias oportunidades, que favorecen cambios en la con­

ducta de los actores, de acuerdo a los tres tipos de tenencia. 
La naturaleza del regimen de la propiedad y del acceso a los recursos 

naturales en la Amazonia brasileria favorece los cam bios eventuales. En 

contraste con la modalidad de tierras comunales, la propiedad publica 
efectiva de las florestas es uno de los caminos mas ehcientes para la pro­

teccion y la exploracion sostenible. La Ley de gesti6n de florestas publi­
cas y la creacion del Servicio forestal brasilerio, aprobadas, buscaran cam­
biar la cultura brasileria hacia la conservacion y el uso sosrenible. Existen 
instrurnentos normativos para identilicar extensas tierras en posesion de 

privados con docurnenracion sospechosa para anular registros inrnobilia­
rios y retornarlos al Estado. 

Los intentos recientes de parte del Instituto Nacional de Colonizacion 

y de Reforma Agraria (INCRA) para retornar a la nacion propiedades sin 
titulo justo (caso de la tinea Brasilia en el area de distrito de Castelo dos 
Sonhos, Municipio de Altarnira), han sido puestas en jaque durante pro­

cesos en apelacion. Sin embargo, los supuestos propietarios que dan impe­
didos de realizar transacciones con los inmuebles y no pueden utilizarlos 

como garanda de credito. 
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En el Maro GtoSSO, el Sistema de licenciamiento arnbiental de propie­
dades rurales, con informacion geo-referenciada, redujo en principio las 
tasas de deforestacion, Sin embargo, en aplicacion del "principio de reac­
tividad" frente a las politicas publicas, los propietarios trataron primeto 
evitar las reglas, luego desobedecerlas y finalmente posponer las sancio­

nes. Se espera hacerlo mas efectivo con un nuevo sistema de informacion 
compartido y con sanciones mas duras (Lima y Pereira 2005), principal­
mente en el Estado de Mato Grosso. 

Modifieaciones en cuanto a eontenidos y proeesos 
de elaboracion de laspoliticaspublicas 

Desde 1999 se observan modificaciones graduales en los objetivos, alcan­
ce, concepcion y puesta en marcha de las politicas publicas ambientales y 
de tenencia de la tierra, centrales en la regulacion del acceso a -y el uso 
de- los recursos naturales. 

•	 Perfodo 1 - hasra los arios 90. Predominaron politicas de ocupacion 
del territorio, en un marco de ornision (tierras publicas no documen­
tadas, sin control de accesibilidad a las maderas tropicales, sin regula­
rizacion de bienes rakes ni seguridad, ni justicia ciudadana) y de inter­

vencion desarrollista activa (apertura de carreteras, concesiones de tie­
rras a empresas colonizadoras e incentives a la ganaderia). 

•	 Perfodo 2 - 1999-2002. Empezando en 1999, segun Pasquis et al., 
(2001), las politicas publicas agregaton al objetivo del crecirnienro 

econornico, el del desarrollo sostenible. La idea de desarrollo sosteni­
ble se introduce primero en los discursos y despues de forma concre­
ta, al menos en los ministerios del Ambiente y del Desarrollo Agrario. 

Mientras tanto, los ottoS ministerios seguian apoyando los ptocesos de 
ocupacion, El Ministerio de Ambience y el Ministerio de Desarrollo 

Agrario irnpulsaron la gestion forestal por empresas y comunidades; se 
avanzo en el reconocimiento de tierras indigenas y la creacion de uni­

dades de conservacion, que por 10 menos inhiben la detorestacion. En 
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vez de llevar familias para colonizar las areas forestales, se cambio de 

enfasis al empezar una lucha contra la especulacion de tierras que per­

tenecian a la Union federal. A los terratenientes de inmuebles de mas 

de cinco mil hectareas, que en la Amazonia representaba alrededor de 

75 millones de hectareas, se les exigio su re-catastro. De las tierras 

recaudadas, se propuso destinar 20 millones de hectareas a unidades 
de conservacion. 

•	 Periodo 3 - desde 2003: Surge el intento sistematico de politica 

ambiental transversal que ernpezo con el dialogo dentro del gobierno 

(al nivel del consejo de ministros) y con la sociedad civil. Se manifies­

ta por la puesta en marcha de planes en los cuales participan tanto 

ministerios "socio-ambientales" como "productivos". Estos siguen eie­

cutando acciones con una vision del medio arnbiente como un "factor 

que impide el progreso". Para romper con el circulo vicioso que afec­

ta la region, la nueva politica del gobierno Lula propone entre otras 

innovaciones dar mayor importancia al control social. El nuevo 

Programa Amazonia Sustentauel (PAS) propone de forma "global, inte­

grada y participativa" un desarrollo, a la vez, preocupado por el medio 

ambiente y sus implicaciones econornicas y sociales. Tarnbien asocia a 

una vision de largo plazo, acciones de emergencia para reducir rapida­

mente los impactos negatives del modelo de desarrollo econornico 

actual de la region. A pesar de la dificultad de combinar los intereses 

opuestos de los diferenres ministerios, la puesta en marcha del Plan 

BR-163 Sostenible, un proyecto mega-piloto del PAS que cubre el 

14,47% del territorio nacional, contiene muchas innovaciones. Tiene 

como objetivo el desarrollo con equidad y tecnologia adecuada, con la 

conservacion de las comunidades y las areas forestales. Incluye un 

aurnento de la presencia del Estado y favorece la cooperacion con una 

sociedad civil movilizada. Incluye acciones que fijan derechos de acce­

so a los recursos naturales y el destino de tierras publicas, Representa 

un avance en cuanto a participacion de la sociedad civil en la elabora­

cion de politicas publicas, 
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Una milyor capacidad de interuencion 

de fa sociedad civil desde 1999 

La actuacion principal de la sociedad civil organizada sigue siendo de pre­

sion sobre un poder publico, que se encuentra actualrnente en siruacion 

particularrnente debi] lrente a un sector privado dinamico y muy moriva­

do por el proceso de mundializacion de la economia nacional. En el pro­

pia gobierno, los representantes de estes rnovimientos han logrado ocupar 

varios espacios. Asi consiguieron algunos resultados, pero pocas veces logra­

ron colocar sus prioridades en las agendas de los gobiernos estatal 0 fede­

ral, mientras que su influencia en las decisiones del sector privado sigue 

siendo imperceptible. Su fuerza, coherencia y union son menores que los 

del sector privado que tiene larga experiencia de defensa de sus intereses en 
el aparato estatal, adernas de contar con una base de recursos financieros, 

de capacidad organizacional y de conocirniento mas solido y variado. 

A pesar de ello, la capacidad de la sociedad civil y de los movimientos 

de pequenos productores para incidir en algunas senales de politicas 

sociales y ambientales viene creciendo desde los afios 90. A partir de 

entonces, el debate ambiental amazonico aprovecho una rnediatizacion 

irnportante que culmina en la conferencia de Rio de 1992, fruto de una 

progresiva torna de conciencia internacional de los problemas arnbienta­

les globales que resulto con el lanzamiento del Proyecto de proteccion de 

los bosques tropicales brasilenos -PPG7. 

Los movirnientos sociales y las organizaciones socio-ambicntales, sin­

dicales y religiosas que los representan, esran cad a vez mas unidos y son 

mas escuchados por el Gobierno nacional. En 1a Amazonia, aunque tra­

dicionalrnenre, los rnovirnientos sociales han renido poca conexion entre 

si y con eI resto del pais, se han ido esrructurando a medida que los movi­

mientos de izquierda se han reorganizado aprovechando del regreso a la 

democracia. La creacion de la red "Grupo de Trabalho Arnazonico ­

GTA", con mas de 500 arganizaciones "socias" (sindicaros, cooperativas, 

movimientos sociales, ONG, erc.) perrnirio dar una nueva legitimidad a 

acto res sociales invisibles hasra ahara para Brasilia y el sur del pais. 

EI GTA se volvio eI interlocutor nacional e inrernacional indispensa­

ble para la construccion de una nueva polirica para la region. Sin ernbar­
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go, eI aprendizaje del didlogo es un proceso largo y las huellas de la vio­

lencia pasada vuelven a aparecer cada vel que hay nuevos asesinatos en la 

region, como [ue el asesinato de la madre Dorothy (2005). 
A 10 largo de los principales ejes de comunicaci6n, como en cl caso de 

la BR 364 en el estado de Rondonia, se ha ido generalizando el modele 

de produccion del sur del pais con sus consecuencias en terrninos de defo­
restacion y de conccntracion de la propiedad de la tierra y de riqueza. 

Corresponde a la valvula de escape de los problemas agrarios del sur del 

pals. En carnbio en las regiones aisladas, en el corazori de 10 que cstaba 

planeado como la carrerera rrans-arnazonica 0 en el estado lejano del Acre, 

cxisrcn movimientos socialcs csrructurados y/o mas antiguos que experi­

mentaron e irnplementaron modelos alternativos de produccion. Sus lide­

res rurales realizaron un importanre esfuerzo para la valorizacion de la 

hio- y socio-diversidad regionales, como en el caso cmhlern.itico del 

famoso Consejo Nacional de los Seringueiros (CNS) el que, a partir de 

1985, propuso una nueva relacion entre la sociedad yel media arnbienre. 

Sin embargo, a medida que la influencia del CNS crecio, los enlrcnta­

rnientos can los grandes producrores oriundos del sur sc hicieron cada vez 

mas frccuentcs. 

Dc hecho en las fronteras activas, la situacion agraria sigue siendo de 

gran confusion y las relaciones tradicionales entre los movirnienros socia­

les y los grandes productores, que detienen el poder politico, son rodavia 

marcadas por enfrentarnienros violentos, La region del "bico de Papagaio" 

entre la punta septentrional del Tocantins y Maraba en el estado del Para 

y la trans-arnazonica. rarnbien tienen el siniesrro record de muertes par 

conilicros agrarios. Esta herencia sigue muy presente en las rnentalidades 

de la sociedad civil organizada de la regi6n. 

1:l! vez el proceso mas relevance que ilustro un inicio de carnbio de 

enfoque Iuc el Proarnbiente, que se inici6 sobre la iniciativa de la fedcra­

cion de los sindicatos de pequerios agricultores del Para - FETAGRI ­

(perteneciendo a la CONTAG nacional) en el marco del ultimo gobicr­

no del presidenre Fernando Enrique Cardoso. 

Aprovechando del carnbio favorable con la llegada al poder del presi­

dentc Lula, Proambiente se encuentra en proceso de volverse poiirica 

publica para la region. 
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Las experiencias de did/ago depolitica son todauia frdgiLes 

El PAS corresponde a una nueva concepcion de planificacion de las inter­
venciones del Estado. Se basa a la vez en la concertacion y la incorpora­
cion de los PIanos plurianuales - PPA - de los diferentes estados de la 

region, ilustra concretamente la voluntad de desarrollo territorial del 
gobierno y de integracion/coordinacion de las acciones mas alla de los 
enfoques rernaticos 0 sectoriales tradicionales. Asi, las pollticas publicas 
pasanan de experiencias piloto a verdaderos ejes de desarrollo. 

Estos principios reman que fundamentar un gran debate nacional que 
iba acornpanar la preparacion del PPA 2004-2007. Lamentablemente, a 
fin de cuentas , los dos planos PAS y PPA siguieron rutas paralelas y no 
consiguieron integrarse. El plazo era muy corto para coordinar dos pro­
cesos con ritmos y rnetodos diferentes: de un lado el PPA, burocratico y 
con una rutina bien elaborada desde mucho tiempo por el Ministerio de 
Planihcacion y Presupuesto y del otro un proceso nuevo de consulra 
popular, el PAS. 

El irnporranre capital social que se ha ido constiruyendo a 10 largo de 
la ultima decada y el vigor de los movimientos populares constiruyen la 
base de un nuevo espacio de poder que segun los casas presiona 0 apoya 
las politicas del gobierno. Colocando la poblacion en el centro de las 
inversiones gubernamentales de la region, el PAS perrnitira conciliar desa­
rrollo, medio ambiente e inclusion social. Sin embargo, falta mucho por 
hacer y la burocracia no sabe como hacer funcionar concretamente las 
sinergias. ~Que rnerodos usar mas alIa de las consulras? ~Como tener en 
cuenta sus resultados en los procesos de elaboracion y de revision del 
PPA? Aunque se haya previsto: un respeto riguroso de la legislacion 
ambienral con la realizacion de evaluaciones transparentes y participativas 
de los impactos ambientales y de los conllicros sociales potenciales; un 
analisis de alternativas y de medidas preventivas 0 correctivas. ~Que va a 
ser diferente con este nuevo gobierno de fuerte arraigo social? 

Lo dernostro el amplio proceso de consulta y movilizacion popular 
para el proyecto de asfaltar la carretera Cuiaba-Santarern BRIG3. Este 
proceso fue acornpafiado de medidas nuevas de zoniticacion, de desarro­
llo regional y de acciones intersectoriales, coordinadas con la creacion de 
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un consorcio social de gestion que desemboco sobre un "plano de desa­

rrollo sostenible del area de influencia de la BR163". La idea basica era 

invertir la logica segun la cualla decision de consrruccion de infraestruc­

tura antecede toda reflexion sobre el desarrollo de su region de influencia. 

Es asi que las acciones de los diferentes Grupos de Trabajo - GT~ - y de 

lasociedad civil organizada alrededor del terna de Ia BR 163 tuvieron 

como tarea transformar eI proyecto inicial de asfaltar, en un proyecto de 

desarrollo regional. 

Sin embargo, la evaluacion a posteriori no es muy convincente, el pro­

ceso tuvo varias fallas. La principal fue la falta de cornunicacion e informa­

cion en tiempo real con los actores locales. Muchas consultas se realizaron 

sin previa aviso 0 sin hacer circular antes los documentos que iban a ser 

discutidos. Varias expectativas de la sociedad no fueron atendidas y la par­

ticipacion de los indigenas fue casi insignificante. Pero tal vez 10 peor fue 

que con todo este alboroto, los empresarios empezaron a asustarse y deci­

dieron cambiar de estrategia de transporte y comercializacion de sus pro­

ducros, escogiendo otros ejes lejos de esta BR163. Hasta el gobierno, que 

contaba con una buena parte de la Iinanciacion privada para esta obra, Ie 

quito prioridad a esta inversion. Muchos de los proyectos alrededor de los 

cuales eI dialogo fue mas intense, no fueron todavia implementados. 

Los procesos complejos que lleuan a La deforestacion 
siguen sin alteracion mayor 

Las nuevas alianzas entre Estado y sociedad civil y la nueva generacion de 

politicas que se intento generar, sin duda, no fueron suficientes del ante a 

la fuerza de los complejos procesos que llevan a la deforesracion. La dina­

mica privada sigue imponiendo sus modelos de produccion, 10 que se tra­

duce en la continuidad de los procesos de deforestacion y de degradacion 

arnbiental que caracterizan la region arnazonica desde casi medio siglo. Su 

ligera reduccion en 2005 podria deberse, principalmente, a la debilitacion 

de las oportunidades en eI agro (rnedidas macro-economicas adversas a la 
exportacion -sobre valoracion del real- mas que por rodas las otras medi­

das de planificaci6n regional 0 de regulacion ambiental). 
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Los procesos de integracion terrirarial y de explotacion que ha sopor­

tado la region arnazonica desde la decada de 1960, sin considerar sus 

especificidades, tanto sociales como naturales, han promovido la privati­

zacion de varios bienes comunes de la region. En la ultima decada, a fin 

de facilitar la ocupacion economics, fue aplicada toda una estraregia 

"liberalizadora", que alteraron las funciones del territorio, asegurando asi 

una mayor fluidez y permeabilidad de estas medidas, 10 cual se tradujo en 

una serie de practicas producrivas y acciones que llevaron, entre otras 

casas, a una rasa media anual de deforestacion de 17 000 km? aproxirna­

darnente. 

Aunque el enorrne esfuerzo recnologico permitio colonizar areas 

inhospitas del cermdo, en general, el potencial agricola de la Amazonia 

legal es relativarnente reducido. Es muy probable, adernas, que la mayor 

parte de las tierras aptas al uso agricola hayan sido ya colonizadas. Segun 
un estudio reciente (Schneider et al., 2000), solo 7% de la Amazonia legal 

presentaria un buen potencial agricola 0 sea 350 000 km? 

Pese a que las variedades actuales no perrniten aun que la soya llegue 

a rransgredir los limites ecologicos y sobre rodo climaticos, la expansion 

esta ocurriendo, no solo en los estados amazonicos con grandes areas de 

cerrado, como Mato Grosso, Tocantins, Roraima y Maranhao, sino tam­

bien en los estados con predominio de selvas tropicales como Rondonia, 

Para y Amazonas. 

Un numero importance de productares esta instalando grandes areas 

de soya en el ecosisterna del bosque hurnedo, sin rornar en cuenra el even­

tual impacto ambienral negativo y la posible perdida de ventajas compe­

titivas, en relaci6n con las rradicionales areas del cerrado, 10 que convier­

te este sistema agricola en insostenible, desde el punta de vista ecologico, 

social y econornico. 

El uso mas intensive de las tierras amazonicas, depende de manera pri­

mordial del desarrollo de la infraestructura en el transpone, para poder 

viabilizar la venra de la produccion, Para ello, rados los actores se movili-

Embrapa Lanzo nuevos cultivos de soya para sernbrar en los estados de Para, con el objetivo de 

dar inccnrivos " la produccion en csra region. Nuevas variedades esran siendo adaptadas actual­

mente a los 1 SOO Y 2 200 mm de lluvias anuales. 
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zaron a fin de resolver la siruacion, ya que los costos de rransporte son la 

clave para una mayor comperirividad internacional. 

En ia Amazonia legal, el tcrna de la construccion de carrereras sicmprc 

sc traduce en un nuevo esrimulo a la detorestacion. Un esrudio recientc 

muesrra que 187 500 km2 de bosques sedan afecrados por la construe­

cion 0 revestimienro de carrereras propuesras en los diferentcs planes de 
desarrollo regional, toman do una zona de influcncia de 50 km de cada 

lado de elias. 
A pesar de que las causas de la detorestaciou en la Amazonia son com­

plejas, la expansion de la Ironrcra agropecuaria y mas recienternerite la de 

la soya, parecen hoy ser los principales morores, Sinromriticamcnte, cuan­

do la cosccha brasilena de soya de 2002, llego a sus niveles record de 50 

rnillones de roneladas, los indices de detoresracion Ilegaron paralclamenre 

a Sll segllnda rasa mas clevada desde los anos 1990, con 25 500 km? Ya sea 

direcrarnente, con la insralacion de nuevas parcelas, 0 indirecramenre con 

la construccion de infraesrructuras ylo propic iando el desplazarniento de 

la ganaderia exrensiva hacia el norte, el culrivo de la soya parece haberse 

couvertido hoy, en uno de los principales facrores de la deforesraci6n. 

Actores, procesos y sustancia de los dialogos: 

primeros resultados 

Acton's ell los didlogos: (quien participa? (como? 

(wales son las implicaciones? 

Se destaca una capacidad del estado luerrernente alrerada por las politicas 

de ajusre presupuesral y cuestionado desde adenrro. EI grueso de recursos 

de inversion publica en la Amazonia ha sido dirigida hacia obras de infra­

cstrucrura (Minisrerio de Transporte) y hacia el apoyo a los grandes pro­

ducrores (Ministerio de Agriculrura, Pecuaria, y abasrecirnienro MAPA). 

Estas intervenciones clasicas vienen siendo cuesrionadas por el Minisrerio 

de Finanzas, en el marco del rigor presupuesrario, y por los ministerios de 

Ambienre y el Minisrerio de Desarrollo Agrario, en cuanro a su direccio­

nalidad, fundamentandose en el respeto del principio de desarrollo soste­
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nido y sustentable. Sin embargo, estos ministerios se yen tarnbien con­

frontados a recortes presupuestarios. 
Ademas, el sector arnbiental ha sufrido un relativo aislamiento dentro 

de la maquina burocrarica del Esrado. Cuenta con mecanismos y recursos 
insuficientes para la implernentacion de acciones eficaces que puedan 

regular las transforrnaciones en el acceso y uso de los recursos naturales 

del territorio. Internamente, existe cierta distancia entre el sector arnbien­
tal, y los mecanismos de la gestion estatal, respecto al medio ambiente, 
dificultando la accion de organismos ambientales sobre las acciones de 
desarrollo. Usualmente, la forrnulacion de poliricas ambientales se hace a 

traves de propuestas tecnicas perifericas a la proyeccion de otras poiiticas 
publicas, 10 que ya fue serialado como insuficiente (Mello 2002). 

Atado por los compromisos financieros con los organismos financie­
ros internacionales y por la lealtad a su ministra del medio arnbiente y a 
los rnovirnientos socio ambieritales, el presidente Lula multiplica las 
declaraciones en favor del medio ambienre con fuene rnatiz social. ~Pero 

sera esto suticiente para ver por fin la Amazonia "desarrollada" de forma 

diferente? La oferta de espacios de dialogo se hace principalmente por el 
nivel federal. Sin embargo, la capacidad de los minisrerios para influir al 

nivel de los estados, es cad a vez mas restringida. Para varias organizacio­
nes de la sociedad civil, el Estado a nivel federal parece acercarse a la 

mesa de dialogo, en momentos en que ya no puede responder a los even­
tuales acuerdos. ~Si es asi, para que seguir dialogando con el nivel fede­
ral del Estado? 

Una mayor apenura a la sociedad civil produjo una situacion parade­
jica, La sociedad civil fue invirada de forma frecuente a participar direc­
tarnenre (como secretaries) 0 indirectamente (consulrorias, comites etc.) 

de este gobierno. Los que quedaron fuera, tuvieron acciones decisivas en 
la elaboracion de algunas de las pollticas publicas (Plan BR-163 sosteni­
ble de desarrollo regional). Al inserrarlos en procesos operacionales, el 

Estado logro cap tar el tiempo, del grueso de los mejores cuadros directi­
vos dentro de las organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo, el 

balance de estos cambios es todavia incierto, porque al ser asociada al 
gobierno, la sociedad civil arriesgaria una perdida de fuerza en su papel de 
control y de fiscalizacion de las acciones del gobierno. De heche, para 
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muchas organizaciones de la sociedad civilla pregunta central siglle sien­
do la de aprovechar mejor esta mayor apertura y de reorienrarla hacia 
niveles donde verdaderarnente tenga irnpacto. 

2£1 sector privado, un socio olvidado? Con algllnas excepciones (la 
ministra de Medio Ambiente realize varios foros con el sector privado), a 
este sector, en particular a los grandes productores y firmas agroindustria­
les, no se 10 reconoce como socio para el dialogo sabre las poliricas 
arnbientales. Esto es extrafio, porque este sector dialoga acrivarnenre con 
el Ministerio de Agricultura, sobre las politicas productivas. La posibili­
dad de implicar formalmente y activarnente la sociedad civil, en los pro­

cesos del PAS y del PPA en 10 que se refiere a la Amazonia es evidente­
mente una buena propuesta. Pero esto solo sera seguido de algun efecto, 
si un dialogo se establece tarn bien con el sector privado, que en su con­
junto, representa el motor econornico de la region y tarnbien el origen de 
la mayoria de los irnpacros negativos observados en la Amazonia. La pro­
puesta de considerar la sostenibilidad como un concepto trasversal impli­
ca intensificar contactos y dialogos con los acto res que se encuenrran 
todavia lejanos en la adopcion de esta filosofia. Con frecuencia, los peque­
nos productores son hoy considerados como pertenecienres a la "sociedad 
civil". El reconocimiento que ellos consrituyen, en realidad, un pilar esen­
cial del sector privado puede implicar algunos cam bios de estrategia y de 
discurso, tanto dentro del sector privado y del Esrado, como dentro de la 
sociedad civil. 

Procesos: ~Que es 10 que infiuencia la organizaci6n del didlogo? 

Las logicas y estraregias pasadas siguen dejando profundas marcas. La 
apertura para el dialogo se produjo por el Ministerio de Ambienre, el 
Ministerio de Desarrollo Agrario y el Ministerio de Inregraci6n. Los cua­
les crearon espacios de dialogo para los diversos secrores de la sociedad 
civil. La mayo ria de estes espacios son federales. Los espacios de dialogo 
se vuelven mas escasos a medida que uno se acerca a los confines del sis­
tema socio politico. En los confines, los dialogos son mas diffciles a poner 
en marcha, porque la memoria de las estrategias de confronraci6n pasadas 
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y sus impactos, continuan alimentando la desconfianza y los medios. Las 
explosiones temporarias de conrlictos han sido suticientes para reavivar 
esta memoria del terror y disuadir las veleidades de dialogo, 

Algunos acto res dentro de la sociedad civil no comparten la idea que 
se ha lIegado a un sistema de baja gobernabilidad, no solo para otras acto­

res, sino tambien para ellos mismos. La percepcion que desarrollan y fun­
damentan es que la situacion sigue gobernable, utilizando estrategias 
heredadas de las luchas sociales contra el gobierno militar. Dentro de esta 
perspectiva, profundizan las estrategias de confrontacion. Consideran que 
estas siguen preferibles a toda estrategia de cooperacion: si las estrategias 
de confrontacion pasadas lograron cambios (aunque menores) ~para que 
dialogar? Things must probablyget worse befOre getting better. 

Pero (que tanto puede empeorar la situacion antes de mejorar? 
Inclusive en las esferas mas deseosas de intentar un cambio de estrate­

gia, se insiste en que la capacidad de dialogo no se encuentra desarrolla­
da. Se requiere de mucha practica y probablernente de forrnacion. 

En la clasificacion simplificada de los actores indicada en la Figura 1, 
hay en realidad mucha heterogeneidad. Existen acto res que prefieren 
actuar en la legalidad, segun su percepcion de 10 que representa el medio 
ambiente y su percepcion del riesgo asociado a burlar la ley. Existe tam­
bien una categoria de acto res que hoy evitan 0 burlan la legislacion pero 
que disponen de informacion y espacios de accion suficientes para cam­
biar de trayectoria, si el costo de la ilegalidad seria mas palpable. 
Finalmente existe un grupo de acto res que no esta dispuesto a seguir las 
reglas adoptadas en el congreso. 

Diilogos "peri feria a periferia" 0 dialogos "centro a centro" (Magrin, 
van Vliet 2005). Hasta ahora los dialogos se han realizado sobre todo 
entre fracciones relativamente abiertas a la idea del dialogo (MMA, 
MDA, MI y ONG proximas a estos rninisterios). Cuando hubo diilogo 
con el sector privado, este se realize entre estas ONG y los especialistas 
arnbientales del agro negocio: el encuentro se hada casi entre pares, en 
realidad todos situados a la periferia de sus organizaciones respectivas. Sin 
embargo, intentar organizar diilogos con el corazon 0 centro del estado 
(el Ministerio de Economia y Finanzas, 0 con el Ministerio de 
Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento) 0 con el corazon del sector priva­
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do (los encargados comerciales y de producci6n) va a requerir mas forma­
cion, mas informacion y mas experimentaclon, 

(Hubo euolucion en cuanto a la sustancia de los didlogos? 

A excepci6n de algunas ternaticas nuevas (una politica todavia en busca 
de sf misma con relaci6n a los territorios), la sustancia de los dialogos ha 
sido hiertemente marcada por el Iuerte legado de las ideas dominantes de 

los afios 80 y 90 tendientes a reducir el papel del Estado. Lo que ocurre 
es que en los confines, este enfoque es particularmente inapropiado: no 

hay mucho Esrado para reducir. Las medidas impuestas por el sistema 
financiero global han contribuido a alterar la autoriornia relativa del 

Estado vis-a-vis los diferentes actores sociales, recortando en particular su 
capacidad de generar legitimidad y par tanto su capacidad para sostener 
dialogos. 

Las principales ideas generadas a partir del asi Hamado Consenso de 
Washington distorsionaron la sustancia en los espacios de dialogo: se 

insisti6 en planificaci6n ambiental (pero no se podia hablar de planifica­
cion cconornica y social); se produjeron discursos sobre los bienes cornu­
nes y su privatizaci6n (olvidando que los bienes llamados "cornunes" ya 
han sido privatizados por algunos acrores): se hablo de "terciarizacion" de 

las politicas publicas (en vez de buscar introducir la verdadera capacidad 
publica en areas donde jamas existio): se hablo en abundancia de las nor­
mas emitidas par entes no-gubernamentales (en vez de reforzar la capaci­
dad de ministerios para intervenir en situaciones de baja-gobernabilidad). 

2Que nuevos temas podrian traersc a la mesa, ahora que estarnos en 

pleno post-consenso de Washington? 

Conc1usiones 

Los facto res que favorecen los dialogos de politica regulando el acceso a ­
y el uso de- recursos agrarios y forestales en la Amazonia brasileria son: la 

existencia de marcos legales favorables (incluyendo la Constitucion); las 
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experimentaciones desarrolladas alrededor de la elaboracion del plan BR 
163 Ydel programa Proambiente, que permitieron ensayar nuevas formas 
de construccion de politicas publicas, las experiencias de dialogo que ya 
tuvieron lugar, principalmente entre entes federales y organizaciones de la 
sociedad civil, y que se han ido consolidando en particular desde 1999; la 

toma de consciencia, por un numero (rodavia reducido) de actores, de 

que estan llegando a los limites de su capacidad de gobierno, y que si 
quieren superar la siruacion de baja gobernabilidad, requieren experimen­
tar estraregias de cooperacion, inclusive con los actores mas distantes de 
sus puntos de vista. 

Los factores que impiden los dialogos de polftica son: el miedo (de la 
rnuerte y de la expulsion violenra de la tierra, el miedo de la perdida de 
su herencia cultural, el miedo de la conhscacion de su produccion). Es 

un miedo heredado de afios de confrontacion y de violencia y que sigue 
registrado en las memorias de los aero res. Representa un obstaculo vital 
para toda iniciativa de dialogo, impide inclusive la posibilidad de encuen­
tros con actores opuestos. Los otros facrares que impiden los dialogos 
son: las fuenes asirnetrias entre acto res en las mesas de dialogo (la desi­

gual base de recursos para los diferentes acrores; la asimetria en cuanro a 
informacion y capacidad para usarla, la falta de formacion) ; la dereriora­
da capacidad del Estado para hacer respectar promesas, acuerdos normas 
y polfticas, especialmente en los confines; un agenda de dialogo poco 
inventivo y audaz. 

Las perspectivas para fururos trabajos de investigacion-accion deberan 
centrarse en re-visirar la sustancia de los dialogos, En particular, deberfa 

seguir estudiando si la preservacion de bienes comunes puede constituir 
una via adecuada para reconstruir 0 fonalecer la legitimidad del Esrado 
en la periferia del sistema socio-politico. Serfa entonces pertinence inda­

gar las innovaciones requeridas en materia de contenidos e instrumentos. 
En terrninos de procesos, convendrfa experirnenrar con nuevas practi­

cas que perrnitan devolver la confianza y suscirar el ingreso a la mesa de 
dialogo de aquellos que siguen prefiriendo la via de la confrontacion. La 
rendencia en varios paises de la region es hacia un retorno a Estados mas 
intervencionistas (Colombia, Venezuela, Bolivia, Argentina). 

Convendria, entonces, analizar como los procesos de dialogo pueden 
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acornpariar la elaboraci6n de nuevas generaciones de polfticas basadas en 
el mando yel control. ~C6mo construir legitimidad (capital politico) para 
estas nuevas polfticas? 

En terminos de acto res conviene orientar las investigaciones sobre los 
procesos de dialogo siguientes: dialogo intra-gobierno; dialogos entre 
sociedad civil y sector privado; dialogo a tres (sector publico, privado, 
sociedad civil); dialogo intra-sector privado (entre pequerios y grandes 
producrores), dWogos entre actores A y B, distinguiendo entre dialogos 
periferia A-periferia B y dialogos entre centro A-centro B. 
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Estudio de caso: 
"Las poHticas de las areas naturales protegidas 
como laboratorio para los esquemas publico­
privado. Una interpretacion a partir del Fondo 
mexicano para la conservacion de la naturaleza" 

David Dumoulin Kervran 

Resumen 

El articulo describe los facrares que explican como el sector de la conser­

vacion de la biodiversidad en America latina ha sido un laboratorio para 
los esquemas de co-gestion privado-publico: presencia historica de los 

actores privados, insritucionalizacion tardia, llegada de una nueva genera­

cion de profesionales que ha pasado por las ONG y influencia masiva de 
los actores internacionales que reproducen los mismos modelos en los 

paises de la region. En Mexico, en especffico, el caso de FMCN creado en 
1994 debe tambien entenderse en el contexto de institucionalizacion de 
la politica de ANP, despues del TLC, y de su fuene internacionalizacion 

como 10 ilustra la importancia del impacra no solo financiero sino insti­
rucional de la llegada de los fondos del GEE El caso de Mexico muestra 

como estos esquemas de co-gesrion son acornpanados de cooptacion de 
ciertas ONG, de nuevas relaciones con empresas, del crecimiento de "tie­

rras privadas para la conservacion", y de posible oposicion local sobre la 
finalidad "publica" de esta conservacion. Sin embargo, el FMCN es tam­

bien un ejemplo de eficiencia institucional y fue acornpariado por el refor­

zamiento de la accion de las agencias publicas del sector. El anal isis invi­
ta a un entendimiento detallado de las practicas de esta familia cosmopo­
lira de la conservacion y a una nueva interrogacion sobre 10 que conside­
ramos como "10 publico". 

Palabras clave: polirica de ANp, private actors, Mexico 
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Introduccion 

Durante la dec ada de los arios noventa, la conservacion de la biodiversi­

dad se estructuro como un sector especifico de la cooperacion internacio­

na], contando con una visibilidad inedita y con masivos financiamientos. 

En el centro del crecimiento de las nuevas politicas "arnbientales" - en el 

seritido amplio - la gestion de las Areas naturales protegidas (ANP) des­

taco como un sector donde las innovaciones insritucionales fueron surna­

mente rapidas sobre todo en el continente latinoamericano. 

Algunos elementos que permitieron translormar a ese sector en un 

laboratorio instiruciorial fueron facto res como: la llegada de una nueva 

generacion de profesionales externos al medio de la fun cion publica, la 

debilidad de la institucionalizacion previa del sector, asi como influencias 

internacionales muy marcadas en el policy making, esto ultimo, un ele­

mento poco estudiado por la ciencia politica (a excepcion de Hopkins 

Jack W 1995 Y Hall Anthony 2005). Norrnalrnenre los documentos de 

anal isis de estas politicas son publicados por los actores involucrados en 

elias (Brandon; Redford; Anderson 1998; UICN 2003). 

No cabe duda que la importancia central de los esquemas de coopera­

cion publico-privado representa una de las mas notables innovaciones. 

Pero, ~Como estos esquemas han logrado tornar tal imponancia? ~Bajo 

que modalidades funcionan realmente? ~Ello significa una privatizacion 

y/o una internacionalizacion de los territorios mas ricos en biodiversidad? 

En este articulo usa remos el concepto de "politica de conservacion", 

pero entocandonos en la gestion de Areas naturales protegidas, y sin refe­

rirnos en el sentido ortodoxo, a una politica publica. EI terrnino de poli­
tica de conseruacion se rehere a un conjunto de actores heterogeneos que 

interactuan y constituyen un sector de actividades especifico: conservar la 

biodiversidad definida como un "bien publico." 

En esas interrelaciones, e! Esrado conserva un pape! estructurante pero 

sin ser el actor principal (ni en cuanto a financiamiento, ni en e! que hacer 0 

en e! poder), De tal manera, que esta polftica es publica, mas por sus procla­

madas finalidades que por e! estatuto de sus principales actores. Por 10 tanto, 

las innovaciones que vamos a describir son precisamente representativas de 

las tensiones y desencuentros que rodean hoy la definicion de 10 "publico". 
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Importancia internacional de los actores privados 

en la conservacion de la naturaleza 

Antes de analizar e! paper de catalizador del Fondo mexicano para la con­

servacion de la naturaleza (FMCN) para el desarrollo de los esquemas 

puhlico-privado en las politicas de coriservacion mexicanas a partir de 

mediados de los an os 90, es relevante rnencionar dos dererminantes his­

toricos de este desarrollo. 

En primer lugar, e! sector de las ANP ha sido rnarcado durante todo 

el siglo XX por el pape! preponderante de las ONG, a pesar de que los 
parques nacionales, como 10 recuerda su apelacion, tienen un fin rnera­

mente publico y fueron creados por un decreta del Estado central. En 

segundo lugar, en America Latina, las politicas de las ANP se desarrolla­

ron rapidamente durante 1990 casi "ba]o transfusion internacional", es 

decir, en una epoca en la cual estos esguemas de cooperacion entre acta­

res heterogeneos estaban celebrados unanirnernente en la esfera de la coo­

peracion internacional. 

Aetores privados: adelantandopoltticaspublicas 

La vigencia actual de estos esquemas deben entonces interpretarse a la luz 

de la genesis de estas politicas; las ONG han sido pioneras y son ellas, en 

la mayoria de los casos, que han fomentado el desarrollo de politicas 

publicas especificas por parte de los Estados centrales. La historia entera 

del movimiento internacional para la conservacion de la naturaleza podria 

contarse rras las huellas del asociacionismo (hoy en dia llamado "oenegis­

mo"). Una rendencia arraigada, desde su origen a finales de! siglo XIX en 

los Estados Unidos': las primeras convenciones internacionales y las pri ­

meras reservas naturales que fueron decretadas en el mundo antes de la 

Segunda Guerra Mundial; la creacion de la Union internacional para la 

Las prirneras asociaciones son la Audubon Society crcada en 1886, cl Sierra Club en 1892. Para 
una historia internacional de las politicas de conservacion, vease a Bordman (J ')81); 
McCormick (1989); Dumoulin y Rodary (2005). En particular para orras inrerprcraciones sobre 

eI papel de los Esrados Unidos al inicio de este proceso ver: Grove (1995) y Mac Kenzie (1988). 
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conservacion de la naturaleza (UICN) en 1948 seguida por afios de lento 
crecirniento, y la emergencia de poderosos acto res transnacionales (priva­

dos) de la conservacion durante la decada de los anos ochenta, 
No obstante, fue a partir de la decada de los anos sesenta cuando apa­

recieron numerosas ONG de otro tipo, mas comprometidas en 10 que se 

llama la "ecologia politica" en los paises del Norte y despues en los paises 
del Sur, como Mexico. Para estas organizaciones, inspiradas en la ecologia 

polfrica, la conservacion de la naturaleza como tal no es su especialidad, 

por tanto, no nos detendremos a hablar de elIas. 
La conservacion se convirrio en un sector propio e importante de la 

cooperacion internacional, en la decada de los anos ochenta, cuando las 

ONG se multiplicaron y desarrollaron. En los paises del Sur, los financia­
rnientos internacionales fueron canalizados de manera prioritaria hacia 

los acta res privados, acto res que muchas veces se crearon inclusive para 

disfrurar esta oportunidad. Par su parte, en los paises del Norte, los prin­
cipales actores de la inrernacionalizacion del sector iniciaron estrategias 

"globales": un os think-tanks tal como el WRI (World resources institute) y 

el WCMC (World conservation monitoring centre) y sobre rodo unas ONG 
internacionales que se transforman en verdaderas multinacionales de la 

conservacion (por el presupuesto y la organizacion). 

Pensamos en primer lugar a la trinidad conformada por TNC (crea­
da en 1950), WWF (1961 pero trataremos aqui sobre todo de su ramo 
WWF-US) y Conservation international (1989), que consolidaron en esa 

decada su estructura mundial y multi-nivel con oficinas en cada pais, y 

que se convirtieron en colaboradores, imprescindible para la gestion de 
las reservas naturales en los paises del Sur, y en America Latina en parti ­

cular. 

Lo anterior lleva a realmente poder hablar de "multinacionales de la 

conservacion", en la medida que miramos sus complejas estructuras rnun­
diales, como sus presupuestos: los gastos durante el ano 2005 fueron de 

US $ 600 millones para TNC (gran parte gastada en Estados Unidos), US 
$ 110 millones para Conservation International: US$ 100 millones para 

WWF-US, CHF 100 millones para WWF international. 

Debido al apoyo de ONG del Sur - siempre mas profesionalizadas y 

cuyas esrructuras fueron muchas veces fuertemente influenciadas por 
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elias, estas multinacionales presionan y acornparian a los Estados latinoa­

mericanos en la elaboracion de nuevas politicas de conservacion, 

A finales de los anos ochenta estas multinacionales comparten la agen­

da, entonces dominante en la cooperacion internacional, relativa a 

fomentar las iniciativas privadas, la eficiencia y la transparencia institucio­

nal: lograr que el Estado sea un colaborador entre otros, que debe sobre 

todo participar en la elaboracion de un marco normativo, estraregico y 

institucional nacional. Sin embargo, la parte tecnica, el conocimiento de 

campo y la capacidad operativa estan reivindicados como atributos privi­

legiados de las ONG que ya cuentan con una amplia experiencia en la 

gestion de las ANP. 

Como consecuencia de la atraccion generalizada por los partnerships a 

partir de los afios novenra, el co-financiamiento entre varios act ores se 

multi plica y se vuelve una caracteristica recurrente del sector de la censer­

vacion en su conjunto (Jeffrey Mc Nelly -editor- 1995). Esras colabora­

ciones presentan niveles variables de torrnalizacion, desde la organizacion 

de taller de planificacion estrategica comun, pasando por convenios de 

co-financiamiento amplios, hasta la creacion de organizaciones comunes. 

Estos esquemas tienen particular visibilidad cuando se aplican a la rela­

cion entre ONG y Estado central, pero constituyen un instrumento 

usado tarnbien casualmente entre organismos multilaterales, entre ONG 

de varios niveles, y entre un conjunto de act ores diversos (agregando fun­

daciones, organismos bilaterales y empresas). 

Dichos convenios con act ores privados estan oficialmente fomentados 

por el Fondo mundial para el medio ambiente (FMMA 0 GEF en ingles) 

a partir de 1994. Este Fondo se ha convertido en un actor clave, debido 

a su presupuesto - que supera el de todos los dernas actores- y al papel 

sobresaliente del Banco Mundial que esta encargado de gestionar estos 

financiamientos que el Fondo otorga. Los dirigentes de las grandes ONG 

especializadas en la gestion de las ANP se oponen al modelo de desarro­

llo dominante, pero comparten muy a menudo una postura apolitica 

colorada de elitismo, as! como cierta cercania con el mundo de los empre­

sarios - por su origen social-. La prornocion de estos esquemas publico­

privado sirve tambien como reconocimiento de la superioridad de sus 

competencias gestionarias, y les permite consolidar su estrategia de creci­
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mien to internacional frente a las elites pohtico-economicas (Meyer 1999; 

Dumoulin 2005). 

Prueba de la estandarizacion internacional 

mas que del dinamismo mexicano 

Veremos mas adelante que el FMCN nacio de un contexte nacional espe­

citico, en respuesta a una situacion de bloqueo en el pais, 10 que incenti­

vo a los mexicanos involucrados a hablar de la especificidad nacional de 

este proceso institucional. Sin embargo, a la hora de enfatizar la influen­

cia internacional en las politicas de conservaciori, debemos re-coritextua­

lizar el nacimiento de esta institucion: no solo su creacion tiene mucho 

que ver con el GEF y el WWF, sino que constituye un fondo para la con­

servacion entre muchos que se crearon en America Latina en esa epoca. 

EI crecimiento de las politicas de ANP en America Latina se acornpafio 

de una fuerte estandarizacion de los esquemas institucionales venidos de 

Estados Unidos a traves de una importacion-exportacion de modelos. 

En primer lugar, este tipo de Fondo ya tenia una larga trayectoria en 

otros paises de America Latina, a pesar de la creencia de los mexicanos 

sobre la innovacion que significo la creacion del Fondo mexicano para la 

conservacion de la naturaleza en 1994, ya que el primer Fondo de este 

tipo fue el creado en Bolivia, en 1986, dedicado a programas sociales. 

Otros fondos para la conservacion fueron creados a traves de la Iniciativa 

para las Americas, por medio de los debt-swapsfor nature. Estas experien­

cias se basaban en la voluntad de persuadir a los Estados y buscar el apoyo 

de las ONG norteamericanas para rransforrnar la cultura institucional e 

imponer nuevos metodos de management publico. 

En los Estados-Unidos, el Interagencyplanninggroup se forrno en 1993 

y consriruyo un estimulo muy importante para la formacion de esros fori­

dos: este grupo organizo en 1994 el Premier forum global sobre los 

Fondos ambientales con 23 agencias participantes. La Iniciativa para las 

Seglln Meyer (1999: 156) la "Iniciativa para las Americas" gast6 en 1994, 160 de los 333 millo­

nes que tueron destinados de su presupuesro para estes fondos ambientales. 
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Americas (EAr par sus siglas en ingles) prornovio esros fondos en 

Argentina, Bolivia, Chile, Salvador, Jamaica y Uruguay, gastando casi la 
mirad de sus financiamientos para estos fondos. 

By mid-1994, 17 countries in Latin America had NEF (National 
Environmental Fund). Most NEF in Latin America focus on park man­
agement, biodiversity, and natural resource management issues. In 1998 
additional US bilateral government debt was authorized for trust funds of 
this type, now more narrowly focused on tropical forest protection than 
was the original EAl legislation. 

(Meyer 1999: 154). 

La meta oficial de esros fondos es que sirvan de "forum de cornunicacion" 

y que den 111,IS transparencia a las relaciones entre actores larinoarnerica­

nos y financiadores que exist fan en el sistema bilateral clasico financia­

dor/ONG. 

En una segunda etapa, en 1999, se dio un nuevo protagonismo, del 

Fondo mexicano para la conservacion de la naturaleza, concerniente al 

diserio c incorporacion -en coordinacion con otras 22 fondos am bien­

tales de America Latina y c1 Caribe- de la Red de fondos arnbientales de 

America Latina y e] Caribe durante la primera reunion en Antigua 

(Guatemala). 

Seglll1 sus coordinadores: 

RedLAC time como objetivo constituir un sistema efecrivo de aprcndiza­
jc, fortalccimicnro, capacitacion y cooperacion entre los Fondos inregran­
res. Los mccanismos operarivos incluyen: una red elecrronica, talleres de 
capacitacion, inrercarnbios y visiras, asistencia recnica, proyectos conjun­
tos y publicaciones.' 

-'	 Vel cl documcnro "Los fondos ambienrales como pr.irrica de conservacion y desarrollo susren­

rablc en America Latina yel Caribe" en cl sitio web del fMCN: www.Imcn.org . "I'I conjunro 

de FAs que forman parre de RedLAC, esta adrninisrrando aproximadarnenre US$ 600 milloncs 
entre fondos exringuiblcs, parrimoniales y revolventcs y han hnanciado m.is de trcs mil proyec­
tos a nivel region"!." (pagina 1\). 
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Esta RedLAC es una prueba mas de la convergencia de las poliricas de con­
servacion y del desarrollo continental de estos fondos privados con finali­
dad publica, cada uno representando un nuevo impulso para promover los 
esquemas de co-gestion piiblico-privado en sus respectivos paises. 

En terrninos mas generales, eI caso mexicano que se expone mas ade­

[ante, como la circulacion de los dispositivos institucionales, deben inter­
pretarse como eI efecto de una muy fuerte integracion de los acto res de la 
conservacion a nivel mundial, primera causa de las similitudes entre las 
polfricas de conservacion del continente, Ya se ha subrayado en otra parte 
(Dumoulin y Rodary 2005; Dumoulin 2005) la existencia de un "sector 
mundializado de la conservacion" que perrnite explicar la intensidad de 
esta convergencia de los procesos internacionales: integracion vertical 
estructurada par la circulacion de financiamientos desde las oficinas inter­
nacionales (a menudo desde Washington), hasta las reservas naturales, a 
traves de una cadena de inrerrnediarios': e integracion horizontal de los 
programas de los distinros acto res internacionales en presencia a traves de 
una multirud de convenios de cooperacion y de co-gestion (entre organis­
mos inter-gubernamentales y con ONG internacionales). Mas alia de los 
flujos que se pueden identificar (financiamiento, informacion y personal), 
esta integracion se materializa en una socializacion cornun de los indivi­
duos que comparten hoy en dia eI mismo mercado de trabajo fuertemen­
te transnacionalizado. 

£1 FMCN en eI centro de la institucionalizacion 
de la politica de las ANP en Mexico 

En Mexico tarnbien, la influencia internacional es contundente, tanto 
sobre los actores privados como sobre los actores publicos, La mayoria de 
estos nuevos convenios publico-privado han sido apoyados, por los con-

Las 3 grandes CI, TNC, WWF-US estan incluidas por sus financiamienros, las trayectorias pro­
fesionales y las redes informales de sus miembros en un sistema vertical entre las arenas inrerna­
cionales y los proyectos locales, con un "centro de calculo" en Washington donde estas tres mul­
rinacionales de la conservacion tienen sede, aSL como las organizaciones inrernacionales (GEF, 
Banco Mundial, Banco Inreramericana de Desarrollo). 
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sejos directivos de las grandes ONG internacionales (WWF, TNC, 
Conservation International), de USAID y del GEF-Banco Mundial. Vale 
la pena reubicar rapidarnente la creacion del FMCN y de la ola de coges­
tion publico-privado dentro del contexto mexicano de la conservacion. 

Las ONG rnexicanas de conseruacion: un papel antiguo 

Las ONG en Mexico se adelantaron a las agencias publicas en el campo 
de la gestion de las ANp, 10 que les perrnirio presentarse como colabora­
doras imprescindibles cuando el Estado Federal puso en marcha una ver­
dadera politica, a inicios de los aries noventa, Despues de algunas expe­
riencias puntuales llevadas a cabo gracias a ciertas personalidades excep­
cionales como Miguel Angel de Quevedo en el periodo de 1900 y 1940, 
seguida por Enrique Beltran entre 1940 y 1970 0 en Chiapas Miguel 
Alvarez del Toro, se forma una nueva generacion de especialistas en ANP, 
a partir de la creacion de la primera Reserva de la Biosfera en 1978 y de 
un centro de investigacion con estatuto de "asociacion civil" pOl' Gonzalo 
Halffter. 

Esta generacion fue la que creo las ONG actuales (como las antenas 
mexicanas de las multinacionales). En el pais, la atraccion de Estado sigue 
siendo muy fuerte y un grupo de estos fundadores pasaron entre 1982 y 
1984 por una experiencia en la adrninistracion publica en el marco de un 
nuevo departamento de las ANP. Sin embargo, esta corta experiencia con­
vencio a los jovenes expertos en la existencia de ciertos vicios de la adrni­
nistracion publica, e incentive a la busqueda de una estrategia de conser­
vacion eficaz a traves de las ONG. Antes de que una parte de esta gene­
racion regresara otra vez al Estado, durante diez afios llevaron a cabo 
varias experiencias innovadoras acerca de las reservas naturales en un con­
texto en el que el Estado creo por decreto nuevas reservas sin contar con 
financiamientos para su gestion. 

Esta experiencia se dio de doble manera: gestion directa de sitios pilo­
tos (las hoy en dia famosas reservas de Montes Azules, Sian Ka'an, 
Manantlan, Calakmul, Vizcaino) y creacion de ONG dinamicas que 
extienden poco a poco la escala territorial de sus capacidades operativas 
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(cf. la ONG mexicana mas grande, Pronatura, asi como Biocenosis 0 

Amigos de Sian Ka'an). AI mismo tiempo, este grupo de conservacionis­

tas apasionados se profesionaliza gracias a intensos contactos internacio­
nales con ONG del Norte (particularrnente de los Estados Unidos) que 

multiplican para ello seminarios de formaci6n y transferencia de instru­

mentos para la gesti6n de ANP (i.e. TNC). 

Los miembros de esta nueva generaci6n de conservacionistas compar­
ten entonces, el entusiasmo de ser los pioneros para el desarrollo de las 

reservas (con la idea de convertirse en los visionarios en su pais), adquie­
ren competencias cientijico-empresariales y fuertes conexiones internacio­

nales. Podriamos subrayar a la vez una preferencia pragrnatica para el 
modo de acci6n de las ONG, y una decepci6n frente al quehacer del 

Estado y a la politica en general. Sin embargo, esta generaci6n se ha cons­

tituido mas alia de esta Frontera publico-privado porque se conocen todos 

y la gran mayoria ha pasado por cargos adentro del Estado, reconociendo 
su papel para una politica cumpliendo meramente metas nacionales. 

Como se puede entender, el crecimiento tan fuerte de los esquemas publi­

co-privado no es casual. 
La institucionalizaci6n de la ternatica ha sido excepcionalmente rapi­

da, y Mexico es un caso ejemplar de la construcci6n de una nueva politi­
ca sectorial, siguiendo un modelo de management publico y basandose 

sobre estos esquemas de cooperaci6n publico-privado. Ahora bien, volve­
mos al caso preciso del Fondo mexicano para la conservaci6n de la natu­

raleza (FMCN) con el objetivo de entender c6mo su creaci6n y creci­

miento fomentaron la multiplicaci6n de estos esquemas mixtos. 

Ef FMCN como simbolo de un nuevo sectorde actividad de las ANP 

Cuando se da el cambio de presidente en 1994, el Estado mexicano ya 
habia tornado el camino hacia la conservaci6n de la biodiversidad, duran­

te el proceso de firma del Tratado de libre comercio (ALENA- TLC ­

NAFTA). En la epoca del presidente Zedillo (1994-2000) es cuando la 
politics de reservas naturales tuvo una real institucionalizacion, si con ello 

nos referimos a la asignaci6n de recursos financieros, legales, instituciona­
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les y al numero de personal empleado. La transformacion del sector fue 

de tal magnitud que muchas veces fue considerada como uno de los gran­
des exitos de sexenio zedillista (de acuerdo con algunos articulos de pren­

sa y publicaciones del Banco Mundial). 

Esta nueva etapa fue marcada tanto por la creacion de un nuevo 
ministerio de medio arnbienre (SEMARNAp, despues SEMARNAT) 
aglutinando en el marco de una unica enridad funciones que antes esta­
ban dispersas, como por el reforzamiento de las instituciones encargadas 
espedficamente de las reservas naturales. AI interior del Instituto nacio­

nal de ecologia (INE, organismo descentralizado del ministerio), la 

Unidad de coordinacion nacional de areas naturales protegidas se convir­
tio en el centro neuralgico de esta reorganizacion. En esta epoca por pri­

mera vez se publico y se difundio un Programa nacional para la gestion 

de las areas protegidas (1995-2000) que fija claramente los objetivos e 
ilustra las nuevas metodologias de planificacion y de racionalizaciones que 

sufrio el Sistema nacional de areas naturales protegidas (SINAP) en su 
conjunto, 

La nueva institucion nacional encargada del arnbiente conocio el 
aumento presupuesrario, las actividades se planifican (SEMARNAP 

1995), el trabajo estaba totalrnente reorganizado, y las leyes estaban 
modificadas para tratar de dar coherencia al conjunto de las actividades 

del Estado central. EI crecimiento de la Unidad coordinadora tanto a 
nivel presupuestario (rnultiplicado por diez entre 1994 y 2000) como 

operativo (la superficie total declarada logra 16 millones de hectareas en 
20001

) fue consagrado en 2001, cuando se rranstormo en una Cornision 

nacional de areas naturales protegidas, con mas autonomia y plataforma 
de personal. Esta agencia del Estado federal tiene representacion en cada 
estado, a traves de un pequerio equipo de trabajo que supervisa las activi­

dades a este nivel, y que mantiene una estrecha colaboracion con las 
ONG, y apoya a los directores de las reservas. 

Los nuevos grupos que llegan en ese momenta a la Secretaria del 
medio arnbiente vienen de las ONG y del ambito universitario, cuentan 

'5 Emre J994 y 2000, 2,46 rnilloncs de hectareas fueron protegidas por decreto, y los criterios para 
Jeclarar nuevas areas son mucho mas precisos. rehriendose al rcspcro a la reprcscnrarividad de 

los ccosisrernas, los csrudios sociales y hiol6gicos (INE 2000). 
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en sus rangos can las personas mejor formadas en este tema. Este Ienome­

no desernboco en una forma de despolirizacion en la esfera de las ONG 

que entran en una fase todavia mas estrecha con las insrituciones publicas 

representadas par sus antiguos colegas y amigos. El proceso debe inrerpre­
rarse como una amplia profesionalizacion del sector de reservas naturales 

en su conjunto, basada en la dorninacion de un marco de referencia 

manageriallcientifico, pro incitaciones para transparencia financiera, lega­

lizacion de las actividades del sector, y por la profesionalizacion en el 

reclutamienro y de las carreras del personal. Nuevas campaiias de cornu­

nicacion institucional hacia el publico en general permiten rambien al 

sector salir de un aislamiento de una invisibilidad de varias decadas, 

Este crecimiento institucional despego junto con los act ores no-guber­

narnentales. La 5EMARNAP desarrollo nuevas procedirnientos de cola­

boracion seguida con la esfera academics, los donantes internacionales, 

las grandes ONG, como con los equipas operatives en las areas. Adernas, 

un Consejo nacional de las areas naturales protegidas (CONANP) fue 

creado, agrupando a todos los especialistas del sector que tiene el papel de 

ser un area donde se discuten los avances, las dificultades y las estrategias 

para el pais en su conjunto, a traves de comisiones especializadas sabre 

sub-ternaticas. Este consejo constituye, por primera vez un foro unico 

para los distintos actores involucrados en el sector mexicano, fomentan­

do el dialogo entre funcionarios, donadores (mulrilaterales, grandes 

ONG, empresas) personalidades y cienrificos comprometidos. Estos 

mecanismos no hacen sino formalizar contactos y sociabilidades que ya 

existian entre estas personas, y que permiten en el anal isis relativizar las 

fronteras creadas por la idenridad institucional "privada a publica" de 

cada persona. 

Importancia del proceso de creacion del FMCN 

La historia de la creacion del FMCN ilusrra perfectarnenre la insritucio­

nalizacion, y la inrernacionalizacion del sector. Un importante prestarno 

del GEF (U5$ 50 millones) para el fomento de las ANP mexicanas fue 

negociado en 1991 (durante el proceso de la firma del ALENA TLC) en 
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condiciones muy precarias: este prestarno no podia aplicarse por causa de 

una incapacidad institucional y contable de parte del Estado central y de 
las garantias que exige el Banco Mundial antes de transferir definitiva­

mente los fondos. El presrarno fue reestructurado en 1994 a traves de la 

intervencion de un grupo confarmado par el WWF-US, US-AID y la 

gran ONG mexicana Pro natura, y no pudo concretarse realmente antes 
de que el gobierno decidiera rechazarlo oficialmente y transferirlo a una 
estruetura privada que tendria las capacidades idoneas. Para los actares del 

sector, esta situacion ilustra 10 absurdo y la inmovilidad de los rrarnites del 

Estado mexicano, y la solucion finalmente encontrada es la creacion de 

un tipo de "super ONG" que va a gestionar los fondos par cuenta del 
Estado mexicano: el FMCN fue creado, entonces, a finales de 1994". 

Dicho donativo fue fundamental parque obligo al sistema de financia­
miento de las reservas naturales en Mexico a rearganizarse, y perrnitio por 

primera vez a 10 (y despues 25) de las mas importantes de esras a tener 
financiamiento asegurado, asi como un pequefio equipo permanente en 

la reserva. La CONANp, maxima cupula donde se disc ute la politica de 
las ANP y se trabaja en colaboracion con el FMCN, ha dado rarnbien mas 

importancia a estas mismas reservas "rnodelos". De hecho, este presramo 
ha constituido la base sobre la cual el gobierno mexicano ha podido 

empezar a desarrollar nuevos proyectos y atraer nuevos financiamientos 

internacionales para las areas, 10 que provoco un efecro bola de nieve sobre 

los mismos sitios que el gobierno tuvo que corregir despues. 

La creaci6n oficial del FMCN, el 26 de enero de 1994, riene su origen en la Conferencia de Rio 
de 1992 y debe mucho a la presidenra del WWF-U5: Kathryn FULLER. EI proceso de consul­
ta se desarrolla enrre 1993 y 94. 
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EI funcionamiento del FMCN, catalizador de los 

esquemas publico-privado 

EI crecimiento del FMCN como eje de la conseruacion 

El FMCN es entonces una estructura privada encargada de recibir y redis­
tribuir entre los actores mexicanos los crecientes financiamientos interna­

cionales de origen privado (fundaciones) 0 bi-rnultilaterales. La organiza­
cion gestiona de este modo un irnportante fondo patrimonial que se desa­

rrollo rapidarnente, permitiendo la generacion de fuertes intereses sobre 

el capital. AI financiamiento del GEF (16,5 millones de dolares en 1997 
con transferencia definitiva, mas un segundo donarivo de 8 millones para 

nuevas areas a partir de 2002) se agreg6 en 1996 el de USAID que sigue 

siendo uno de los principales financiadores del FMCN (US$ 19,5 rnillo­
nes)", con el mismo gobierno mexicano (entre 1996 y 2000 con recursos 

de contrapartida nacional: 10 millones de dolares). Se suman, igualmente 

a partir de 1995, la participaci6n de la Fundacion McArthur, del British 
Council (DIFID), as! como otras fundaciones de los Esrados Unidos que 

confian mas en el FMCN para canalizar sus fondos para todo tipo de pro­

yectos de conservacion, 

En 1996, el FMCN empieza realmente a financiar proyectos de con­
servacion e inclusive crea un fondo especial para ANP, con un cornite eje­

cutivo y un cornite espedfico (el Fondo nacional para las areas naturales 

protegidas)". Esta nueva estructura surge como un mecanismo clave para 

la gestion de las reservas del pais porque financia a veces hasta el 50% del 
presupuesto de las ANP seleccionadas. Las nuevas exigencias de gestion 

impuestas por estas entidades modifican en profundidad el funciona­
mien to institucional de estas reservas a traves de nuevos criterios de trans­

7 Adernas, USAID canaliza un apoyo anualizado a Pronatura que est; muy cercano al Fondo. A 
craves de esras dos, son rambien las ONG arnericarras que canalizan pequenos Iinanciamientos 
hacia Mexico, as! como las fundaciones norrearnericanas como la Ford y la Packard que son las 
mas presentes en el campo, en general a craves de Iinanciamienros "eriquerados'' hacia ciertas 

reservas elegidas. 
8 Esre Fondo cuenta con un director y un equipo de personas. Por orra pane, el consejo tecnico 

de esre fondo (FNANP) en el FMCN junta a siete personalidades del campo de la conservaci6n 

y de varios secrores, pero no fue operacional antes de 1998. 
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parencia, de racionalizacion contable y organizativa", AI terminarse la 

adrninistracion Zedillo en 2001, las veinticinco reservas prioritarias pose­
fan un financiamiento, un consejo tecnico de apoyo (reuniendo persona­

lidades del sector privado y publico), un plan estrategico y entonces cier­
ta legitimidad en la region, todas caracteristicas - debiles todavia - pero 

que estaban ausenres en 1994 y mientras que la mayoria de las otras reser­
vas siguen siendo muchas veces, "parques de pape!". 

Ademas, el FMCN al igual que el CONANP se convierte en un lugar 

de encuentro entre el gobierno, las ONG, los universitarios y los finan­

ciadores extranjeros", un foro que permite a cad a uno conocer los proyec­
tos de los dernas actores, coordinarlos. Se trata finalmente de dar mayor 

eficiencia a la distribucion de los financiamientos, que, en este campo de 
la conservacion de la biodiversidad, vienen de diversas naciones. EI fondo 

difunde los nuevos principios internacionales del campo de la conserva­
cion (bests practices ofgood governance): coadrninistracion privado-publi ­

co, creacion de fondos patrimoniales "sernilla" tambien para algunas ANP 

de particular importancia que aseguran la continuidad de las acciones, y 
evaluacion muy detailada de los objetivos y resultados de cada una de las 
partes. Se destaca una prioridad hacia las ONG que reciben financia­

mientos tan altos del fondo que terminan reduciendoles autonornia. 

A partir de 1996, el complejo organigrama del sector de las reservas 

naturales esta bien representado por el sistema de controles y evaluacio­

nes cruzados entre organismos publicos y privados. Por ejemplo, los 
"Planes operativos anuales" de cada reserva del FNANp, que establecen la 

estrategia matriz y la reparticion de las tareas de cada actor local, pasa por 
un proceso de revision a la vez por parte de una ONG prestadora de ser­

9	 Las exigencias contables se hacen muy csrricras y los directores deben ir a buscar tuera financia­

mientos complementarios. Cada rescrva debe contar con un Plan de rnanejo presenrando lin 

invenrario de los recursos biologicos, una zonificaci6n definiendo los distintos lISOS de los recur­

sos perrniridos en cad a parte de la reserva, aSI como un aualisis de las principales amenazas y 

esrratcgias para eI futuro. 

10	 "EI consejo directivo csra integrado por 19 de los 32 asociados que conforman la Asamblea. Los 

rniernbros son individuos de reconocida rrayectoria profesional y moral que pertenecen a diver­

sas zonas geogrificas y sectores de la sociedad mexicana (acadernico, ONe;, organizaciones de 

base, y sector empresarial). Todos, rnenos eI representante de la Secreraria de medio ambienre y 
recursos naturales (SEMARNAT), pertenecen al sector privado' (rexto exrraido de lin documen­

to de comunicaci6n inrerna del FMCN). 
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vicio que ayuda los directores a presentar sus planes contables, del perso­
nal INE (publico, a partir de 2001 por la CONANP), del Co mite tecni­
co del FNANP (adentro del FMCN, constituido en gran parte por uni­
versitarios y expertos), pero debe tambien recibir el visto bueno de los 
funcionarios del Banco Mundial, institucion gestara de los fondos GEE 

EI uso de consultores y la subcontratacion de la evaluacion se convier­
ten igualmente en un mecanismo usual del sistema. Es asi como la ONG 
"ENDESU A.c." esta encargada del seguimiento contable de los presu­
puestos anuales de la rnayoria de las reservas recibiendo fondos GEF y, en 
toda discreci6n, se vuelve un actor central mas aun porque esta ONG 
consigue ser tambien operadora directa de proyectos directamente en las 
reservas con otros financiamienros. 

En cada region, las grandes Areas naturales protegidas (ANP) son en 
realidad co-adrninistradas par ONG especializadas en este campo", pero 
estas ONG sirven a menudo como simples intermediarios segun un sis­
tema de sub-contratacion que podriamos Hamar "las rnufiecas rusas de la 
conservacion", En este selecto grupo de ONG que posee una cobertura a 
escala nacional y trabaja mayoritariamente en ,reservas naturales, 
Pronatura es la unica de origen mexicana, 10 que Ie otorga una fuerte legi­
timidad frente a los financiadores internacionales. 

Encontramos entonces a nivel de las reservas otros modelos de coges­
tion publico-privado con una participacion muy fuerte de ONG interna­
cionales y nacionales. EI siguiente mapa intenta dar cuenta de la presen­
cia masiva de estas grandes ONG internacionales en las principales reser­
vas del pais, como de la relacion entre presencia de los fondos GEF y de 
estos actores. Se realiza basicamenre a rraves del estudio de cada una de 
las organizaciones porque la informacion no existia previamente. 

11	 En Mexico. esras gran des ONG que co-gestio nan las reservas naturales con los direcrores nom­
brados por el Estado son el WWF-US, Conservation Inrernational (C.l.), TNC. y Pronatura. 
Parricipan rambien ONG locales mas pequerias ad hoccreadas para trabajar sobre un sitio unico 
y que no tienen poder a nivei nacional. 
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Acteurs et financeurs des pnncipaies reserves narurellcs 
du Mexique (1996-200 I) 
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El FMCN sigue creciendo, y el Fondo nacional de areas naturales prote­
gidas (FNANP) es un programa entre otros, pero siempre el mas irnpor­
tante en terminos financieros e institucionales. Los nuevos programas se 
caracterizan tarnbien por la misma voluntad de innovacion institucional 
y de punta hacia el sector no-gubernamental, siendo ya un interlocutor 
central con las ONG de conservacion, el FMCN trata igualmente de 
involucrar las empresas mexicanas asi como los propietarios privados. 

Hoy en dia, el FMCN tiene un patrimonio de mas de 80 millones de 
dolares que va en prioridad para el FANp, es decir sus actividades en 
ANP; su personal fijo crecio hasta 24 personas. Tarnbien desarrollo nueva 
areas de actividades como la de cornunicacion, de los fondos parrirnonia­
les ad hoc para cada una de las areas con capitalizacion propia, y en 200 1 
la "Iniciariva mexicana de aprendizaje para la conservacion" (IMAC) 
encargada de difundir buenas practicas y comunicaciones entre ONG 
con el apoyo de TNC, y Programa de prevencion de incendios y restau­
radon de biodiversidad con el financiamiento de USAID; a partir de 

73 

http:Ntf-.<.e


David Dumoulin Kervran 

2004 nuevos proyectos sobre cuencas prioritarias, as! como nuevas inicia­
tivas hacia la inclusion de las empresas en las actividades de conservacion, 

EI FMCN siguio su crecimiento a nivel de fondo patrimonial y se con­
virtio en un actor clave para la prornocion de la colaboracion entre acto­
res publicos-privados, como para la replica de su modelo de Fondos patri­

moniales privados a finalidad publica, tanto a nivel de las reservas como 
a nivel internacional rransforrnando el modo de accion del gobierno y el 
de las ONG. 

La biodiversidad: dbien publico 0 negocio privado? 

Adernas de la busqueda de soluciones pragrnaticas y de la circulacion 
internacional de esquemas internacionales, el crecimiento de los conve­
nios publico-privado se justitico tambien por medio de discursos econo­
micos sobre la posible creacion de bienes publicos por actores privados. 

[... J relationship with both public and for-profit sectors can enhance the 

ability of a non profit NGO to produce complex environmental goods 
that are both public and private. 

(Meyer 1999:102). 

Sin embargo, siguen habiendo conflictos en Mexico para aplicar esta defi­
nicion a la conservacion de la biodiversidad, porque las reservas sirven a 
corto plaza sobre rodo, a una elite de turismo internacional y porque exis­
ten dudas sobre la dimension "no-lucrariva" de las actividades de estas 
ONG, sin hablar de la lenra pem creciente inversion de las empresas en 
las ANP. Los conflictos son fuertes tambien alrededor de esta biodiversi­
dad como "bien publico" de la nacion mexicana, porque la comunidad 
mas legitima - el publico - no es siempre la comunidad nacional y las 
comunidades de pertenencia pueden entrar en conflicto. Es as! como 
algunos mexicanos yen la agenda de conservacion como una irnposicion 
de los intereses internacionales, por ello existen numerosos conflictos 
entre los conservacionistas y las comunidades etnicas los cuales no tienen 
las mismas prioridades". 
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Otro punto delicado surgi6 debido a que las grandes ONG interna­
cionales de conservaci6n se acercaron mucha a las empresas durante la 
decada de los afios novenra, ya sea por su modo de funcionamiento inter­
no 0 por la imporrancia que estas tienen en sus presupuestos y en sus con­
sejos directivos. Conservation international fue la ONG que avanz6 mas 
en este camino, seguida por TNC, y WWF US. En contrasre, el papel de 
las empresas mexicanas sigue siendo debil a pesar de un fuene aumenro 
desde finales de los arios novenra, con el incentivo de un nuevo marco 
legal y de una fuerte promoci6n de parte de los conservacionistas". Esta 
tendencia se refuerza por la volunrad de incentivar una creciente auto­
financiaci6n de cada reserva. 

El auge de los actores privados se observa rarnbien en el hecho de que 
la conservaci6n del bien publico "biodiversidad" por parte de propietarios 
privados, empresas 0 comunidades locales se incentiva mucho, afuera de 
las ANP. Esta diversificaci6n de la oferta de conservaci6n esta en el cen­
tro de la estrategia mexicana para intentar diversificar las modalidades de 
conservaci6n. Cuando el Esrado trara de difundir nuevas herramientas 
legales para los propierarios privados, se avanza un paso mas hasra la idea 
de una politica lIevada a cabo por actores privados, siendo el Estado uni­
camente el creador de un marco regulatorio y de incentivos. 

Sin embargo, el FMCN es ejemplar para la aplicaci6n de proyectos 
publico-privado, pero Mexico constituye un caso en el cual el gobierno 
supo retomar su papel central de financiador y de creador del marco nor­
mativo y de las prioridades del sector. Mas alia de las tendencias a la pri­
varizacion de la gesti6n y de los beneficios de la conservaci6n, el caso de 
FMCN ilustra mas bien el giro managerial en la administraci6n publica 
con reales logros en terrninos de eficiencia y transparencia. 

Los conflictos entorno a los recursos naturales y a las prioridades poli­
ticas siguen siendo agudos, pero los nuevos esquemas instirucionales sofis­

12 Los dos ejernplos mas antiguos y mediatizados, refiriendose a zonas ultra-priorirarias para Ja con­
servacion son el caso de los Chimalapas en el Istrno de Tehuantepec y en la reserva de Montes 
Azules en Chiapas donde las politicas de conservacion estan en oposicion al control del rerrito­
rio con comunidades zaparisras. 

13 Pronarura, la ONG mexicana mas grande solo cuenra con 8% de su presupuesro anual en 1999 
con financiamiento de empresas (cnrrevista con el comador de Pronarura A.c., cl 29/11/1999 

en Mexico D.E). Las empresas mexicanas mas involucradas son PEMEX, PULSAR 

75 



David Dumoulin Kervran 

ticados parecen adaptarse mejor a los dilemas complejos de la accion 

colectiva en este campo. Las modalidades de accion del FMCN ilustran 
la busqueda de una apertura a un am plio abanico de actores que pueden 
parricipar a las actividades de conservacion: empresas, pero tam bien pro­
pietarios privados y comunidades rurales. 

EI cosmopoliranisrno de los medios conservacionistas - mas alia de su 
pertenencia a organizaciones publicas 0 privadas, no es por tanto exclusi­
vo ni de un persistente nacionalismo ni de una permanencia de la rnision 

de "servicio publico". A pesar de estar tan influenciado por los acto res pri­
vados e internacionales, el crecimiento de los esquemas de co-gestion pri­
vade-publico ha sido acornpanado por una presencia mas fuerte del 
Estado. 

Mas alia de las generalizaciones apresuradas, las practicas reales que 
hay detras de esta ola de co-gestion publica-privada en las politicas de 
conservacion deberian inrerpretarse como el impacto de una larga estra­
tegia de estandardizacion del sector a nivel continental (y rnundial), pero 
sin olvidar las especificidades de cada trayectoria nacional. En orros pai­
ses estos esquemas se han desarrollado en detrimento de las agencias 
publicas: el control del Esrado y de los contra-poderes ciudadanos son 
debiles, las poliricas de conservacion siguen vivas totalrnenre gracias a las 
"inyecciones" inrernacionales; y la tendencia es mas bien la de la co-ges­
tion privada-privada. Asi que el deslizamiento hacia una mera privatiza­
cion depende sobre todo del contexto politico y de la fuerza del medio 
conservacionista de cada pais. 

Conclusion 

En 2007, los esquemas de co-gestion publico-privado son omnipresentes 
en las poliricas de conservacion y roman formas muy diversificadas. 
Vimos como facto res hisr6ricos como coyunturales se combinaron, en el 
caso de Mexico como a nivel mundial, para perrnirir que este sector fuese 
un verdadero laboratorio para esquemas que permean muchas otras poli­
ticas publicas. Estos laboratorios se centraron en las distintas maneras de 
producir un "bien publico", sin cuestionar suficienrernente esta noci6n 
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como resultado de un proceso de construccion colectiva que pasa por 

conflicros politicos. ~Sera que eI bien publico de las comunidades locales 
se arricula armoniosamente con los de la comunidad nacional mexicana y 
de "la humanidad"? 

Para poder realmente opinar sobre la implernenracion de estos proce­
sos, es necesario entender eI funcionamiento interno del "medic de la 
conservacion", muy cosmopolita y que quisiera dar luz a una nueva gene­
racion de politicas. Este medio ya profesionalizado y con fuerre presu­

puesto vacila entre la utopia de otro desarrollo mas armonioso con eI 
medio ambiente y un e1itismo poco interesado en las dernas luchas poli­
ticas conternporaneas. Se debe subrayar tambien que las acciones de los 
conservacionistas siguen desarrollandose en un contexto de oposicion, 

puesto que eI modelo econornico vigente, como eI estado de descompo­
sicion (polfrica.veconomica) de muchas zonas rurales donde acruan, obli­

gan a juntar todas las energias para frenar un proceso de destruccion ace­
lerada. Esta urgencia justifica eI pragmatismo, la innovacion institucional 
y el acercamiento a las empresas privadas - y desde unos afios eI recono­

cimiento que sl, al final, las polfticas de conservacion necesitan un Estado 
fuerre. 

Habria que ver las transformaciones de este sector como un espejo 

parricularmente interesante para interrogarse sobre nuestro entendirnien­
to - y refundacion - de 10 que es "el bien publico" hoy en dia en America 

Latina. 
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Governancra e politicas publicas: 
desafios para a gestio de parques 
nacionais no Brasil 

Marta de Azevedo Irving, Felipe Cozzolino, 
Claudia Fragelli e Altair Sancho 

Resumo 

Parques nacionais representam categorias de manejo de areas protegidas 
essenciais no plano das estrategias globais de conservacao da 
biodiversidade, considerando 0 seu reconhecimento internacional e a sua 
difusao, Eles ilustram como nenhum outro tipo de area protegida a cisao­
sociedade e natureza, caracterisrica das sociedades conternporaneas. 0 
presente trabalho tern 0 objetivo de apresenrar e discutir contexto e 
desafios da gestae de parques nacionais do Brasil, de polfticas publicas no 
caso dos Parques Nacionais, considerando 0 compromisso de consrrucao 
de governanc;:a para a inclusao social em politicas publicas. 

Palavras-chave: parques nacionais, governanc;:a, gestae, politicas publicas, 
Brasil. 

Introducao 

o presenre trabalho tern por objerivo interprerar 0 processo de cons­
rrucao de governanc;:a em politicas publicas, com relacao 11. gestao de areas 
protegidas no Brasil, especial mente parques nacionais, com base no pano­
rama atual de implernentacao do Sistema Nacional de Unidades de 
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Conservacao'> SNUC (Brasil 2000)2 e do Plano Nacional de Areas 
Protegidas - PNAP (Brasil 2006)3. Para tal, a analise se baseia numa ava­
liacao de contexto dos dais principais instrumentos formais para a gestiio 
previstos pelo SNUC, considerados nesta reflexao como "espacos poten­
ciais" de inclusao social: a plano de manejo e a conselho. 

A hipotese central da analise e que, a participacao da sociedade na 
gestae, constirui elemento central para a sustentabilidade das areas 
protegidas e, consequenternente, para a conservacao da biodiversidade e 
do patrimonio natural, em termos globais. 0 ponto de partida, nesse 
movimento, esta represenrado pela existencia e qualidade de 
funcionamento dos instrumentos e "espacos formais" de parricipacao e 
controle social, estabelecidos pelo arcabouco legal vigente e, pela 
integracao de politicas publicas, de forte vinculacao e compromisso com 
a protecao da biodiversidade e a desenvolvimento regional. 

o presente trabalho parte do enfoque reorico sabre a conceito de 
governanc;:a e, a partir deste olhar, pretende analisar a "Estado da Arte" da 
gestiio de parques nacionais, sob a otica de construcao de governanc;:a. 0 
trabalho foi desenvolvido a partir de pesquisa bibliogrifica e documental, 
e consultas a sites oficiais e teve, tambern, como subsidio, a resultado de 

4 

entrevistas realizadas com as gestores de parques nacionais . 
Com este objerivo, prerende-se, a partir da analise realizada, 

interpretar lacunas e tendencias para a processo de construcao de 
governanc;:a na gestiio de areas protegidas e contribuir para uma nova 
abordagem sabre a tern a, em politicas publicas. No enranto, e 
imporrante considerar que a trabalho tern urn enfoque apenas 
preliminar e nao considera ainda as aspectos qualitativos, essenciais ao 
processo de gestae, uma vez que estas inforrnacoes nao estao disponrveis 

No Brasil, as areas proregidas, i excecao de rerras indigenas e quilornbos, sao denominadas 

Unidades de Conservacao. 

2 Lei 9985/2000. 
3 Decrero 5758/2006. 
4 As enrrevisras foram realizadas enrre agosro e novembro de 2005. por e-mail ou relefone, mas 

nern rodos os direrores de parque responderam asolicitacio. Urn grande problema em pesqui­
sas desra natureza sc refere alimitacao de dados sisrernatlzados e/ou atualizados e, frequentemen­

te adificuldade de acesso aos gestares. sobrecarregados de arribuicoes e funcoes, 
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nem sistematizadas nos veiculos oficiais e foram obtidas apenas 
parcialmente pela pesquisa. 

Instrumentos de gestao no Sistema Nacional 
de Unidades de Conservacao 

o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC 
(Brasil 2002). - foi instituido no Brasil em julho de 2000, com a Lei no 
9.985 (regulamentada pelo Decreto 4.340 (Brasil 2002), que descreve as 
tipologias e categorias de manejo de areas protegidas e estabelece criterios 
e normas para a criacao, implantacao e gestao das mesmas. 

Entre os instrumentos de gestao de unidades de conservacao, previs­
tos no SNUC, dois se destacam enquanto mecanismos potenciais para 
inclusao e controle social e, portanto, participacao da sociedade nos pro­
cessos de tomada de decisao: 0 Plano de manejo" (PM) e 0 Conselho 
Gestor". Estes, se constituern, assirn, em elementos centrais para 0 proces­
so de dernocratizacao, construcao de cidadania e participacao social, na 
gestao publica das unidades de conservacao, 

Segundo 0 SNUC, Plano de manejo (PM) edefinido como: 

[... ] urn documento recnico mediante 0 qual, com fundamentos nos obje­

rivos gerais de uma unidade de conscrvacao, se estabelece 0 seu zonea­

mento e as normas que devem presidir 0 usa da area e 0 manejo dos recur­

sos naturais, inclusive a implantacao de estruturas fisicas necessarias a 
gestao da unidade. 

(MMA 2003:11). 

'i Plano de mancjo: documento tecnico "... que deve ahranget a area da unidade de conscrvac.io, 
sua zona de arnorrecimenro e os corredores ecologicos, incluindo medidas com 0 11m de ptol110­
ver sua intcgracao it vida econornica e social das comunidades vizinhas." (SNUC. Cap. IV, An. 
17, § 1°). 

(, () Conselho c insrancia constituida por entidades representativas dos diversos segmentos da 
sociedade relacionados :, .irea proregida, que po de rer carater dcliberarivo Oll consultive. 
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Na interpretacao do SNUC (Brasil 2002), 0 PM deve ser elaborado pelo 
6rgao gestor, e aprovado por portaria do orgao executor, com ou sem 
participacao da comunidade inreressada'. 0 carater participativo, neste 
caso, difere, de acordo com a categoria de manejo da unidade. Assim, este 
instrumento de gestao objetiva orienrar, atraves de normas e direrrizes, 0 

manejo da area protegida e pode ser interpretado como uma 
oportunidade para 0 inrercambio de saberes e construcao coletiva de 
paetos sociais, com base em inforrnacoes consistentes sobre a area 
protegida e seu entorno. 

Nessa 16gica, 0 Plano de manejo", pode ser interpretado como 
instrumento norrnatizador e orientador para a gestao da Unidade de 
conservacao e se constitui, em tese, em "espaco social" de negociacao, 
integracao de saberes e base de discussao para paetos e acordos, com 0 

objetivo de orientar 0 manejo da area protegida. 
Alern do Plano de manejo, 0 SNUC preve para cada area protegida 

urn Conselho", com as seguintes fun<;:6es: elaboracao do regimento 
interne, no prazo de noventa dias, contados a partir da sua instalacao: 
acompanhamento, elaboracao, implernentacao e revisao do Plano de 
manejo da unidade de conservacao (quando for 0 caso), garantindo 0 seu 
carater participarivo: inregracao da Unidade de conservacao com as 
demais unidades e espa<;:os territoriais especial mente protegidos e com 0 

seu entorno; cornpatibilizacao dos interesses dos diversos segmentos 
sociais relacionados com a unidade; avaliacao do orcamenro da unidade e 
do relat6rio financeiro anual elaborado pelo 6rgao executor, em relacao 
aos objetivos da unidade de conservacao; parecer ou manifestacao sobre 
obra ou atividade potencialmente causadora de impacto na unidade de 
conservacao, em sua zona de amortecimento, mosaicos ou corredores 
ecol6gicos; proposicao de diretrizes e acoes para cornpatibilizar, integrar e 
otimizar a relacao com a populacao do entorno ou do interior da unidade, 
conforme 0 caso".10 0 Conselho representa, portamo, urn instrumento de 

7 Conforme previsro no capitulo IV do decreto.
 
8 Tanto para as novas UCs quanta para as ja existenres, 0 SNUC preve urn prazo de 5 anos para
 

a elaboracao e execucao do Plano de Manejo. 
9 Decreto N° 4.340/00, Art. 20. 
10 E irnporranre ainda entatizar que, no Brasil, as questoes de integra,ao entre populacao de 

enrorno, moradores do interior da area proregida, terras indigenas e quilornbos sao 
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gestao, uma instancia potencial para a construcao de governanc;:a, e para a 

expressao local. Nele se espera a representacao e a parricipacao da 

sociedade na gestao da area protegida, e a consolidacao de urn "espaco 

potencial" de mediacao nas relacoes sociedadel Estado, podendo 0 

mesmo representar uma via importante de rnudancas sociais, no sentido 

de dernocratizacao das relacoes de poder. 
Cohn (2003) define conselhos como "canals de participacao que arti­

culam representantes da populacao e membros do poder publico estatal, 

em praticas que dizem respeito agestao de bens publicos [... ] agentes de 

inovacao e espac;:o de negociacao dos confiitos" (Cohn 2003: 7). 0 
Conselho e, assim, por definicao, urn espaco institucionalizado para 0 

engajamento da sociedade nos processos de decisao vinculados ao plane­

jamento e agestae dernocratica da unidade de conservacao, uma instan­

cia formal de participacao e controle social. Assim, urn espac;:o de cons­

rrucao de governanc;:a, por excelencia, 

o conceito de governanc,:a: conceituando para interpretar 

o conceito de governanc;:a vern sendo construido e adquirindo novos sig­

nificados em politicas publicas, notadamente a partir dos anos 80, quan­

do passa a aparecer, com maior visibilidade e frequencia, em documentos 

sobre gestao publica, designando os processos de ramada de decisao e 

controle social, nos quais sao incluidos outros atores alern das insrituicoes 

formais de governo. Porern, uma das bases para esta discussao tern, apa­

renremente, inspiracao em urn artigo de Ronald Coase, intitulado "The 

Nature of the Firm", publicado em 1937, que trata da inregracao entre 

sociedades privadas e parceiros externos, Na decada de 1970, 0 tema e 
retomado por autores como Oliver e Williamson que, segundo Milani, 

II 

Solinis (2002) ,contribufram para a sua difusao em maior escala. 

cxrrcmarncnte complexas e, assirn, 0 Conselho configura-se em importanre mccanisrno de 

gcrenci.Hllento de contliros. 

] 1 Atualmcnrc, e possivel 0 acesso a uma extensa producao academica, na area de administracio. 

da charuada governanc;:a corporativa. A proposta original de significacao para 0 renno foi inspi­

rada na idcia de subsriruicao dc Ul11a gcstao vertical e hicrarquizada par urna organiza,"ao global 
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Mais tarde, especialmente a partir da decada de 80, 0 termo 
governanc;:a passa entao a ser aplicado a contextos distinros e mais arnplos, 
em gestae governamenral e desenvolvimenro local, num contexro 
hisrorico em que 0 neoliberalismo se estabelece como filosofia economica 
dominanre. Neste senrido, as agencias inrernacionais de apoio e 
interessadas no desenvolvimento, passam a apoiar um conjunto de 
reformas estrururais dos estados, que tern como objerivo implanrar um 
novo modelo de gestao dos recurs os (materiais, humanos, etc.), 
adequando as estrururas administrativas dos estados nacionais aabertura 
generalizada dos mercados (Milani, Solinis 2002)12. 

Nessa leitura, 0 relatorio Nossa Comunidade Global (Comissao sobre 
governanc,:a global, 1996) parte da premissa central: a estabilidade rnun­
dial depende da negociacao de acordos e consensos, reafirmando a sobe­
rania e a gestao dernocratica das nacoes, como a base estavel para esra 
cons trucao. 0 conceito de governanc;:a recebe assim uma chanceia no 
plano internacional, e eapresentado como: 

[...J a totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as ins­

tituicoes, publicas e privadas, administram seus problemas comuns, e urn 

processo continuo pelo qual e possivel acomodar interesses conllirantes 

ou diferentes e realizar acoes cooperativas. Governanca diz respeiro nao so 

a instituicoes e regimes formais autorizados a impor obediencia, mas tam­

bern a acordos informais que atendam aos inreresses das pessoas e insti­

tuicoes. 

(Nossa Comunidade Global 1996: 2) 

Por esta via, 0 conceito passa a incorporar 0 compromisso da negociacao 
e, evidenrernenre, do gerenciamenro de possfveis conllitos, decorrentes de 
inreresses sociais e/ou economicos distintos, J.\ E alguns autores sugerem 

e em rede, rnais apropriada a gestaO de corporacoes e as demandas geradas pela inclusao de par­

ceiros exrernos, como nos casas de rerceirizacao de servicos 

12	 Em 1992 e formada, par 28 represenranres de diferenres paises e areas do conhecimento, a 

Comissao Sobre GoYernan~a Global. Esra elabora, a partir de demanda da Secreraria General da 

ONU, urn relarorio denominado Nossa Cornunidade Global (Comissao sobre Covernanca 
Global, 19%). 

13	 No enranro, pela vincuiacao hisrorica do rerrno "goYernan~a" as politicas econornicas neoliberais 

do Banco Mundial, muiros aurores considerarn esre conceiro como urn complernenro na regu­
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que, em nivel local, 0 usa do conceito de governanc;:a conrribui ainda para 

a problernatizacao das questoes relativas 11 coordenacao entre as demandas 
e acoes de governo, mercado e sociedade. Com este objerivo, Santos 

Junior, Azevedo e Ribeiro (2004: 21) apresentam a perspectiva de 

governanc;:a dernocratica: 

[... ] denominamos governan<;:a dernocratica os padroes de interacao enrre 

insriruicoes governamentais, agenres do mercado e arores sociais que rea­

lizem a coordenacao e, simultaneamenre promovam acoes de inclusao 

social, assegurem e ampliem a maior parricipacao social nos processos 

decisorios em materia de politicas publicas, Tal padrao de i n t e r aca o 

entre governo e sociedade se expressa em canais ou arenas, institucionali ­

zados ou nao, de intermediacao entre insrituicoes governamentais e ato­

res socials. 

Assim, 0 conceito adquire novas interpretacoes, expressas pelo acrescirno 
de adjetivos, como "boa" governanc;:a, "rna" governanc;:a, governanc;:a "cor­
porativa", govemanca "dernocratica" e outras terminologias. No entanto, 

todas estas adjerivacoes sao utilizadas para reforcar a necessidade de 
ampliacao de parricipacao de diferentes atoreslsetores sociais na esfera 
decisoria, 

Nesse contexte, duas tendencias distinras inAuenciam 0 emprego do 

termo "governanc;:a": a denominada "socialdernocracia de cunho neolibe­
ral" 14 e, aquela designada como "abordagem dernocratico-participariva". 

Esta ultima, foco do presente rrabalho, visa estimular a organizacao da 

sociedade civil e promover a reestruturacao dos mecanismos de decisao, 
em favor de urn maior envolvimento da sociedade (Frey 2004). A visao 

dernocratico-participativa enfatiza, sobretudo, 0 potencial democratico e 

lacao da globaliza~ao economics. Milani e Solanfs (2002) reafirrnarn as criticas neste senrido, c 

apontam a periga da mitificacao do canceiro de "boa governan~a". ernburido nas propastas de 

csvaz.iarnenro do poder do Esrado, em nome de uma regula<;:ao "dernocrarica". Os mesmos auto­

res (Milani; Solan is 2002). consideram que os quesrionarnenros levantados pelo debate tern 0 

mcrito de reabrir a discussao sobrc 0 espa~o publico. reconhecendo 0 irnporranre papel dos aro­
res nao-governamentais ua dcmocrarizacao dos processos em curso, 

14	 cnfariza, primordialmenre, a necessidade da modernizacao e do enxugamenta do Esrado, que, na 

prarica da polirica brasileira, adorou fartes rracos do neoliberalismo" (Oliveira apud Frey. 2(04). 
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ernancipatorio de novas abordagens da governanc;:a, evidenciando 0 bene­
ficio que pode advir da aproxirnacao entre 0 modelo gerencial tradicional 
e 0 modelo dernocrarico-participativo. 

Nesse caso, nao eproposto 0 afastamento do Estado de seus papeis de 
mediacao e coordenacao, mas sim a parricipacao ativa dos distintos 
setores sociais nas instancias decisorias, No entanto, os diversos autores 
que partilham desta analise, enfatizam a necessidade de capacitacao e 
formacao politica dos atores sociais envolvidos, para que participacao da 
mesma nao seja apenas urn simulacro dernocratico mas urn caminho de 
construcao de governanc;:a capaz de "recuperar 0 vinculo governo-cidadao, 
elemento chave para a legitimidade das formas de governo ... " (Gallicchio 
2005). 0 entendirnenro desta relacao para 0 presente trabalho, e que a 
inreracao do setor governamental, com a base social local pode, em tese, 
rrazer beneficios a gestao do parrimonio coletivo, a partir de urn sistema 
de co-responsabilidade. 

Segundo 0 Programa das Nacoes Unidas para 0 Desenvolvimento 
(PNUD), expresso no Acordo de Durban (IUCN 2003), 

[",] governan<;:a engloba a interacao entre as estruturas, os processos, as 

rradicoes e os sistemas de conhecimento, que determinam a forma pela 

qual se exerce 0 poder, a responsabilidade e as rornadas de decisao, e na 

qual os cidadaos e outros interessados diretos expressam sua opiniao." 

Neste sentido, Graham, Amos e Plumptre (2003) apresentam uma lista 
de principios de boa governanc;:a para as areas protegidas, definidos, em 
grande parte, com base em consensos internacionais, expressos nas 
declaracoes e principios acordados nas Nacoes Unidas, e em diversos 
documentos do Programa das Nacoes Unidas para 0 Desenvolvimento ­
PNUD. Estes autores definem governanc;:a como "a interacao entre 
estruturas, processos e tradicoes, que determina como 0 poder e as 
responsabilidades sao exercidos, como as decisoes sao tomadas e, como os 
cidadaos e outros parceiros envolvidos (stakeholders) sao ouvidos". Para 

eles, governanc;:a diz respeito, fundarnenralmente, as relacoes de poder e as 
responsabilidades cornpartilhadas no processo decisorio em assuntos de 

15 Livre rraducao do Acuerdo de Durban. Durban (IUCN 2003). 
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interesse coletivo, envolvendo quem tern poder de decidir, quem 

inAuencia as decisoes, e como sao estabe!ecidas as responsabilidades dos 
tomadores de decisao. 

Baseados numa concepcao de "boa governanca", Graham, Amos e 

Plumptre (2003) propoern cinco principios-chave que se interconecram 
e, em alguns casos se sobrepoern, para a avaliacao da governan<,:a em areas 

protegidas: 
Legitimidade e voz: Envolve direito a voz de todos os implicados; 

orientacao ao consenso; existencia de contexto de suporte dernocratico e 

de direitos humanos; grau apropriado de descentralizacao no ato de 
decisao: gestio participativa na tomada de decisao em areas protegidas; 

participacao dos cidadaos em todos os niveis de tomada de decisao rela­
cionados as areas protegidas; existencia de associacoes civis e midia inde­

pendente; e alto nivel de confianca entre os varios atores envolvidos 
Direcionamento: Considera visao estrategica: conformidade com 0 

direcionamento internacional relative as areas protegidas; existencia de 
direcionamento legislativo (formal e de regras tradicionais): existencia de 

sistemas nacionais de areas protegidas e pianos de gestio individualizados; 
dernonstracao de [ideranca efetiva. 

Desempenho: Engloba a perspectiva de eficiencia na consecucao de 

objetivos; capacidade de execucao das funcoes requeridas; capacidade de 

coordenacao; capacidade de disponibilizacao de inforrnacoes ao publico 
sobre desempenho; responsabilidade e capacidade de lidar com as criticas 

da sociedade; monitorarnento e avaliacao: gestao adaptativa e dinamica; 

gerenciamento de risco. 
Responsabilidade/Credibilidade na prestacao de contas: Tern como 

focos centrais: clareza na definicao de responsabilidades e autoridade 

(quem presta contas de que, e a quem); coerencia e visao: pape! das 
liderancas politicas: existencia de instituicoes publicas responsaveis por 
zelar pe!a prestacao de contas; sociedade civil e midia capazes de mobilizar 
demandas com este objetivo; e transparencia, 

Honestidade/Imparcialidade: Considera a existencia de urn contexto 

juridico de apoio; imparcialidade, correcao e eficacia na aplicacao das 
normas relativas as areas protegidas; equidade no processo de criacao e 

gesrao de areas protegidas. 
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Estes prindpios orienradores dos processos de construcao da gover­
nanca em areas protegidas e sua utilizacao, podem conrribuir tanto para 
nortear 0 planejamento, como para a avaliacao de processos. Segundo os 

mesmos autores, (Graham, Amos E Plumptre 2003), efundamental se ter 

em mente que os prindpios de governan<;:a sao, ao mesmo tempo, objeti­

vos e meios na consrrucao de uma sociedade pautada no exerdcio da cida­
dania. 

Tendo como inspiracao esta discussao teo rica, 0 presente trabalho 

busca analisar alguns desafios para a construcao de governan<;:a na gestao 

de parques nacionais no pais, a partir da leitura critica do "Estado da 
Arre", com relacao aos Pianos de Manejo e os Conselhos Gestores, prin­

cipais instancias formais de engajamento de controle social previstas no 
SNUC. 

o contexto da gestio nos parques nacionais no Brasil 

A criacao de parques nacionais, no pais, reflere, de maneira evidente, os 

processos e estraregias de protecao da natureza no Brasil que, embora sig­
nificativamente inovadores, em alguns casos, privilegiaram, historicamen­

te, modelos centralizadores de implantacao e gestao, conforme discutido 

por Medeiros (2003) e Medeiros et al. (1998). Esta logica e resumida 
pelos autores, em tres fases distintas: a decada de 30, com a definicao dos 

primeiros instrumentos legais voltados para a criacao de areas protegidas 
e a insriruicao do primeiro Parque Nacional do pais, baseado no modelo 
"Yellowstone", num movimento de prorecao dos biomas brasileiros, 

numa logica baseada no fortalecimento e centralizacao do papel do 

Estado na gestao da biodiversidade; 0 periodo da ditadura milirar, com a 
revisao e definicao de novos instrumentos em politicas publicas, com 

enfoque mais nacional e sentido geopolitico e acoes de controle de terri­

torio, e a definicao de uma base institucional e legal para as politicas 

ambientais; e, 0 periodo pos 1985, com a redernocratizacao do pais, que 

potencializou a expansao e re-esrruturacao de estrategias de protecao da 
natureza, com uma rendencia clara a "sirnplilicacao" da politica e a visao 

sisternica, 0 que culminou em 2000, com a criacao do Sistema Nacional 
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de Areas Protegidas (SNUC). Com ele, os instrumentos de parricipacao 

social para a gestao, refirrnados pelos prindpios do Plano Nacional de 
Areas Protegidas. (Brasil, 2006) 

Porern, a origem do modelo brasileiro de protecao da natureza, inspi­

rado no Parque Nacional de Yellowstone, partiu de premissas nitidarnen­
te diferentes daquelas da realidade brasileira, conforme disc uti do por 
Diegues (1996), 0 que resultou no estabelecimento de conflitos inspira­

dos na perspectiva de cisao sociedade e natureza, e na consolidacao de 
praticas de gestao centralizadas, nas quais 0 Poder Publico, durante varias 

decadas, foi 0 unico responsavel pelo processo. Esta 16gica se altera niti ­
darnenre, a partir da Politica Nacional de Meio Ambiente (Brasil, 1981), 
da Constituicao Federal (Brasil, 1988) e da Lei 9985, que cria 0 Sistema 
Nacional de Unidades de Conservacao (Brasil, 2000). Este arcabouco 

legal reafirma urn papel fundamental da sociedade no processo de pro­
tecao da natureza, 0 que se fortalece ainda mais pelo Plano Nacional de 

Areas Protegidas", no qual, 0 compromisso de inclusao social eelemento 
fundamental da politica. 

Assim, os parques nacionais tipificam, a partir de sua origem, como 

nenhuma outra categoria de manejo de areas protegidas no Brasil, a cisao 
sociedade-narureza em toda a sua complexidade (nela, sendo 0 conflito 0 

elemento central) e ralvez, por esta razao, eles representem tambern 0 

maior desafio para a consrrucao de novas praticas em politicas de prorecao 
da natureza no pais. Neste cenario, 0 compromisso de construcao de 

governanya dernocratica representa urn ponto de partida para a gestao. 

Como resultado deste percurso historico, no Brasil existem 55 parques 
nacionais (IBAMA 2006) disrribufdos nos diversos biomas brasileiros 
(Quadro 1), e este numero rende a ser ampliado nos pr6ximos anos. Os 

parques nacionais representam mais do que 20% do rerrirorio nacional 

legalmente protegido, 0 que equivale a aproximadamente 17.631.180 
hectares". 

Con tudo, 0 processo de criacao de parques nacionais, induzido pelo 
mornento politico brasileiro e pelas pressoes inrernacionais, nao foi acorn­

16 Decreto 5758/2006.
 
17 Para csra analise, nao sao consideradas terras indigenes ou quilombos, por estas nao serem
 

consriruinres do SNUC, em bora sejarn consideradas pelo PNAP 

89 



Marta de Azevedo Irving, Felipe Cozzolino, Claudia Fragelli e Altair Sancho 

panhado por mecanismos efetivos de parricipacao e inclusao social, 0 que 
acabou por consolidar tensoes decorrentes da classica cisao entre socieda­

de e natureza. Este contexto se expressa de maneira evidente nos parques 
nacionais, considerados na legislac;:ao como Unidades de conservacao de 
protecao integral, nas quais apenas e admitida, por lei, a utilizacao indi­

rera dos recursos renovaveis, atraves de pesquisa cientifica, educacao 
ambiental e ecorurismo". Vale ressaltar ainda, que 0 contexto de gestao de 

19 

parques nacionais, embora de responsabilidade federal ,e extrernamente 

variavel por regiao, em funcao do contexto das prioridades e politicas 

publicas adotadas para 0 desenvolvimento regional e da competencia 
local, em termos de recursos humanos e alcance politico. 

Cronologicamente, einteressante registrar que a evolucao no processo 
de criacao de parques nacionais, em termos de numero (Figura 2) e area 

(Figura 3), nao correspondeu a consolidacao do processo de gestao, com 
base na elaboracao de Pianos de Manejo e criacao de Conselhos (Figura 4). 

• Numero de Parques 

Total: 55 - ­- -••• -
-­ -----­ -, , , , , , , I I I I I , , 

Figura 2 

Evolucao cronol6gica do processo de criacao de parques nacionais (em mirnero) 

18 
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19.F 1'l42 1947 1952 1957 1962 1967 1972 I'll? 1982 1987 1'l<J2 19972002 2006 

18 De acordo com as recornendacoes do Plano de Manejo.
 
19 A gestio de Parques Nacionais ede responsabilidade do IBAMAIMMA.
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Figura 3 

Evolucao cronol6gica do processo de criacao de parques nacionais (em hectares) 
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Figura 4 

Evolucao Cronol6giea na Elaboracao de PIanos de Manejo 
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Se a cronologia no processo de criacao de parques nacionais, refletiu des­

conrinuidades pollticas, em termos de prioridades estabelecidas para a 

prorecao da natureza no pais, houve, no contexte nacional, uma agre­

gac;ao progressiva de parcelas do territorio para a conservacao dos recur­

sos renovaveis (expressas em parques nacionais) e uma internalizacao 

deste compromisso em politicas publicas, No entanto, a criacao destas 

areas nao foi acompanhada, na mesma proporcao, pela consolidacao de 

insrrurnentos de manejo. Assim que, na atualidade, apenas_metade dos 

parques nacionais dispoern de Pianos de Manejo, e destes, muitos estao 

desatualizados ou obsoleros, Evidentemente que 0 "efeito SNUC" tende 

a inverter esta tendencia e este movimenro parece claro pelos dados levan­

tados pela pesquisa. 

Alern disso, 0 PM2<) foi sempre, ou na maioria das vezes, interpretado 

como documento tecnico, de uso restrito aos gestores, pela cultura de 

20 0 lBAMA dispoe de urn roreiro merodologico pata claborac.io de Plano de Manejo. 
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contratacao de services especializados para a sua elaboracao, 0 que sempre 
envolveu custos e!evados. A sua concepcao tern sido, na maioria das vezes, 

o resultado de uma interlocucao direta entre gestores e consultores 
especializados, mas nem sempre familiarizados com a realidade local. Da 

mesma forma, a metodologia empregada para a sua elaboracao, em raras 

ocasioes, privilegia a participacao do ator ou saber local no processo. Da 
mesma forma, muitos Pianos de Manejo, principalmente os mais antigos, 

tern 0 seu foco no diagnostico e nao no prognostico, 0 que torna este 
documento, treqiientemente, de uso limitado e de dlficil traducao para a 

sociedade. 

Como muitos estao obsoletos e defasados, evidenternente, nao refle­

tern em seu conteudo a dinamica regional. Tambern nao refletem os reais 

desafios para a gestao, que ultrapassam os limites formais da area protegi­
da, em termos de integracao de politicas publicas e ao alcance das acoes 

planejadas. Em funcao de sua complexidade interdisciplinar e da dernan­
da, em tese, dirigida as questoes diversificadas do manejo, os custos de 

elaboracao tendem a ser e!evados, 0 que muitas vezes inviabiliza a inicia­
tiva; a conrratacao de services especializados tambern nao e simples, pe!as 

questoes burocraticas e adrninistrativas envolvidas. Da mesma forma, 0 

processo de elaboracao, com raras excecoes, considera a participacao e 0 

envolvimento dos varios segmentos da sociedade em sua discussao e no 
de!ineamento de paetos e acordos. Assim, nao ha ainda 0 compromisso 

para aprimoramento continuo (0 conhecimento gerado evolui ao longo 

do tempo e se beneficia da troca das divers as informacoes), ou a adaptacao 

do processo as condicoes locais e a percepcao de Hexibilidade, uma vez 
que as decisoes dependem de avaliacao continua e retroalimentacao do 

processo. Como instrumento de gestao, 0 PM se configura, tambern, 
como urn "espaco possive!" de articulacao social em bases tecnicarnente 

consolidadas, seja atraves do conhecimento comparrilhado, das solucoes 
negociadas "a priori", das oporrunidades de intercambio e formacao de 

redes ou de acordos estabe!ecidos (formal ou inforrnalmente) para a 

gestao e consolidacao da area protegida, no plano regional. Sob esta otica, 

sua elaboracao deve implicar urn exercicio de inregracao de politicas 

publicas na area de entorno. 
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No caso dos conselhos de parques nacionais, os desafios parecem ser 

ainda maiores. 0 "efeito SNUC" foi, certarnenre, a principal motivacao 

para 0 movirnento de criacao de conselhos, principalrnenre porque a figura 

do conselho surgiu pela Lei 9985 como uma inovacao, um convite a 
participacao social na gestao de areas protegidas, num cenario de acoes 
clararnente cenrralizadas em politicas publicas, ate enrao. Assim, as 
insrituicoes publicas, com cornperencia formal para a gestao, tiveram que 

se adequar para esta rransforrnacao a curto prazo, num rnovimenro de 
"contracultura", tendo em vista 0 historico de uma cultura institucional 

cemralizadora, na qual a perspectiva sociedadel natureza rarameme 
enconrrou um terreno de convergencia, Da mesma forma, a urgencia no 

processo de criacao de conselhos para atendimenro a uma demanda legal, 
gerou respostas de curto prazo, 0 que dihculrou a mobilizacao institucional 

para a capacitacao dos gestores publicos. Assim, os mesmos forarn 
obrigados, repenrinarnenre, a asumir uma responsabilidade, que envolve 

nao apenas experiencia operacional de gestao mas, principalrnente, a 
capacidade de lidar com as complexas questoes humanas envolvidas no 

processo. E, como nao ha ainda qualquer consenso metodol6gico sobre a 
implantacao de conselhos e nem mecanismos para a sua avaliacao, e pouco 
provavel que estas instancias formais de participacao social, nos moldes 

atuais, funcionem efetivameme segundo os principios de governanc;:a 
dernocratica para a gestao. 

Cabe ainda acrescentar que a gesrao de parques nacionais esra sujeita 
a uma multiplicidade de influencias internas e externas aarea protegida, 
que afetarn, em alcance e qualidade, a efetividade do processo de prorecao 

da natureza nos diferentes biomas brasileiros. Emre estas podem ser men­
cionadas as especificidades das pressoes antropicas sobre a base de recur­
sos narurais renovaveis, as tensoes [undiarias, as prioridades politicas 

regionais, 0 nivel de qualiiicacao e prolissionalizacao de recursos huma­
nos, e a disponibilidade de recursos financeiros para 0 manejo propria­

mente diro. 
Da mesma forma, a gestao de parques nacionais ainda esta dissociada 

das demais politicas publicas que incidem sobre 0 seu entorno. Por mais 

efetivos que sejam os conselhos, a gestao, numa perspectiva inclusiva, 
irnplica obrigaroriarnenre, em uma estrategia dirigida ao entorno, em 
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termos de integracao de politicas e oportunidades, para que sejam 
internalizadas e consideradas em planejamenro, as demandas de 
desenvolvimenro local e protecao da natureza, para alern dos limites 
formais da area protegida. 

Dessa maneira, embora a discussao sobre 0 tema tenha avancado con­
sideravelmenre nos ulrirnos anos, a gestao de parques nacionais per mane­
ce ainda na esfera publica e a parricipacao da sociedade, neste caso, pare­
ce ainda periferica e experimenral, embora seja evidenre 0 movimenro no 
senrido de construcao de novas praticas, a partir da valorizacao das obser­
vacoes dos diferentes atores sociais. Este quadro parece indicar urn pro­
cesso ainda em fase inicial, e talvez por esta razao esre seja urn momenro 
essencial para se refletir sobre os rumos desejados para a gestao de parques 
nacionais, a partir da projecao de cenarios e construcao de novas praticas 
em politicas de protecao da natureza. 

Governanca em areas protegidas: uma analise possivel? 

Pelas razoes expostas, torna-se evidente que a disponibilidade (ou nao) de 
PIanos de Manejo ou Conselhos, nao represenra intormacao suficiente 
para a analise de governan<;:a em parques nacionais. Ainda assim, 0 pano­
rama levantado indica, clararnenre, que urn longo percurso tera ainda que 
ser percorrido, a cornecar pela implernentacao e/ou consolidacao dos ins­
trumentos formais de gestao e sua avaliacao, com base nos compromissos 
estabelecidos pelo SNUC. Sem que estes "espacos potenciais de partici­
pacao social" se efetivem, com base em metodologias consisrentes e rneca­
nismos sisternaticos de avaliacao, a construcao de governan<;:a para a 
gestao, em sentido mais abrangente, se constitui em desafio futuro. 

Ainda durante a pesquisa, algumas refiexoes surgiram e inspiram 
novas discussoes. 0 primeiro ponto diz respeito adificuldade de obtencao 
de inforrnacao consistente sobre 0 processo de gestao. Freqi.ientemenre, a 
inforrnacao desejada sobre a gestao de parques nacionais ou nao esta dis­
ponivel ou, se existe, e fragmentada, ou ainda se baseia em inforrnacoes 
quantitativas mas nao qualitativas de processo. Alern disso, os dados obti­
dos em enrrevistas ou outras Fontes nem sempre coincidem com aqueles 
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apresentados e divulgados pelos veiculos e sites oficiais, freqiientemenre 
defasados". Da mesma forma, ha urn nitido desbalanceamento entre as 
inforrnacoes disponiveis, em termos de conteudo e acesso, entre urn par­

que e outro. Evidentemente que urn dos elementos da "boa" governanc,:a 
se expressa na transparencia e na democrarizacao de inforrnacoes confia­
veis asociedade. Embora, nos ultirnos anos, tenha havido pelo IBAMA e 
pelo Ministerio do Meio Ambience urn significativo esforco nesse senti­
do", parece haver ainda urn longo caminho a ser percorrido com este 

objetivo. 

Ha que se considerar ainda, no processo de gestio, a autonomia 
limitada dos gestores de parques para tomar decisoes diante do contexro 

local, nem sempre formatado segundo as resrricoes da legislacao imposta 
a esta categoria de manejo. Os compromissos para a gestao sao 
excessivamente complexos e os parques nacionais nao dispoern ainda, 
para isso (com raras excecoes), de recursos humanos e financeiros 
suficientes. 

Acrescenre-se ainda aos problemas da gestao, uma enfase excessiva (e, 

Irequentemente esrereoripada) nos compromissos imediatos e formais do 
SNUC, sem que seja realizada uma reflexao previa sobre a realidade local, 
o que desloca do protagonismo alguns temas essenciais como a real 

cartografia do conflito e as subjetividades envolvidas na observacao das 

instituicoes envolvidas sobre 0 processo. 
Desde 0 momento do projeto de criacao e da detinicao de limites de 

uma area protegida, sao estabelecidas redes de relacoes entre diversos atores 

sociais. Assim, a viabilidade e 0 grau de eficiencia na gestao destas areas, em 
longo prazo, dependern, em grande parte, do entendirnenro das relacoes 
entre a adrninisrracio das areas protegidas e os grupos humanos em sua 

regiao de insercao (e entorno), bern como da percepcao clara dos beneficios 
socioeconornicos que estas areas podem gerar na perspectiva regional. 

Considerando 0 contexro dos parques nacionais brasileiros, e possfvel 

que, para que a sociedade realmente se engaje no processo, a gestao tenha 

21 Sc esta ea situacao com relacao aos parques nacionais, ela cainda rnais evidenre quando a pes­

quisa sc dirige aos parques esraduais. 
22 Fai criado rccenternenre 0 Forum de areas protegidas e nelc sao veiculadas publicacoes regulares 

e discussocs sabre 0 rerna. 
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que ultrapassar a visao herrnetica dos instrumentos previstos pela 
legislacao e avan<;:ar no sentido da inovacao e da construcao de estrategias 
de desenvolvimento local para 0 entorno, que permitam 0 engajamento e 
a inclusao efetiva dos atores sociais, atraves da gera<;:ao de beneficios 
econornicos e melhoria de qualidade de vida, em sentido amplo. Esse 

movimento resulta na reducao da pressao do entorno sobre a base de 
recursos renovaveis e na participacao esponranea no processo de gestao. 
Nesse caso, e fundamental que 0 processo de gestao transcenda em sua 
concepcao, os limites do parque e considere e internalize a irnportancia da 
integracao de politicas publicas no entorno. Parece claro que na dinamica 
do entorno interagem conflitos mas tambern possibilidades de inovacao e 
desenvolvimento de novas formas de se pensar a natureza, nao em termos 
de restricao ao desenvolvimento mas como simbologia de agregacao de 
valor as alternativas economicas locais. Assim, os parques nacionais 
poderao ser interpretados pela sociedade local nao apenas como 
patrimonio inerte de acesso controlado, mas como fonte de cidadania. 

Nesta perspectiva, nao epossivel que a gestao negligencie macropolf­

ticas, nem as articulacoes necessarias com os demais atores institucionais 
regionais. Nesta direcao, a reiacao da gestae de parques nacionais com a 
Agenda 21 Local ou os Conselhos Municipais, 0 INCRAl', e a FUNAP' 
(apenas para citar os atores mais evidences) e ainda incipiente mas tende 
a representar urn significativo avanco na mudanca de foco de uma gestao 
"intramuros" para uma gestao sintonizada com a dinarnica regional. Na 
esfera macroestrategica, politicas de prorecao da natureza precisam estar 
tambern articuladas com poIiticas de ordenamento territorial. Neste con­
texto, 0 PNOT (Plano Nacional de Ordenamenro Territorial) precisa 
compor a pauta de discussoes, Em 2003, a Lei 10.683/03, atribuiu ao 
Minisrerio da Integracao Nacional e ao Ministerio da Defesa, as respon­
sabilidades sobre 0 ordenamento territorial no Brasil e a PoIitica Nacional 
de Ordenamento Territorial foi proposta pela Secretaria de PoIiticas de 
Desenvolvimento Regional. A partir da necessidade de diminuir as desi­
gualdades regionais, 0 PNOT foi elaborado com 0 objetivo de apoiar 0 

23 Instiruro Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria. 
24 Fundacao Nacional do Indio 
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desenvolvimento a partir de bases end6genas, promovendo a aruacao de 

agentes locais em articulacao com 0 Estado e agentes da iniciativa priva­

da. Para 0 PN01~ foram identificados temas prioritarios que englobam 

"... arnbienre e recursos naturais; economia e fluxos econ6micos; socieda­

de e suas expressoes culturais e politicas e suas expressoes institucionais". 

Estes rernas atravessam articulacoes entre gestao da natureza e inclusao 
social. 

E importante que se considere rambern que realidades regionais dis­

tintas resultam em respostas desiguais, em tempos diferentes de resposta 

e, qualquer tentativa de padronizacao de meras e resultados podera gerar 

mais prejuizos do que beneficios no processo de construcao de gover­

nanca democratica, 

Na discussao sobre governan<;:a e poder local, Santos jr., Azevedo e 

Ribeiro (2004) afirmam ser a nocao de governan<;:a 

[... ] uti! para problematizar as dificuldades e desafios colocados a cons­

trucao de arranjos institucionais na interacao entre governo e sociedade 

que respondam as mudanzas sociais e cconornicas em curso em nossa 

sociedade, cujo tra<;:o principal e a necessidade de coordenacao entre 

governo, mercado e sociedade, mas ao mesrno tempo garantam a concre­

tizacao da dernocratizacao dos ptOcessos decisorios dos movernos. 

No enranto, as dificuldades identificadas para a construcao da malha de 

interacoes, necessarias para a consolidacao do processo, se iniciam ainda 

na etapa de criacao de parques nacionais, quando em geral, apenas os 

aspectos fisicos e bi6ticos sao considerados na consulta publica. Nesta fase 

inicial do processo de criacao da UC, 0 grande desafio parece ser promo­

ver a participacao da sociedade, levando ao conhecimento dos atores 

sociais, em linguagem adequada arealidade local, as inforrnacoes que lhes 

permitam compreender tambern os irnpactos econ6micos e sociais advin­

dos da criacao da Uc. Este conhecimento possibilita a construcao de uma 

visao eritica sobre 0 tema, 0 levantamenro de demandas e a consrrucao de 

pactos, 0 que certarnente contribui para a nocao de co-responsabilidade 

para a gestao. 
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Da mesma forma, para que funcione como instrumento efetivo para a 

gestao, 0 Plano de Manejo deve ser interpretado como urn pacto negocia­
do, construido com base em inforrnacoes consistentes sobre a area e a par­
tir da observacao dos varios atores sociais, e nao apenas como urn docu­
mento tecnico de ordenamento e controle e/ou uso dos recursos renova­

veis. Como instrumento de gestae, 0 PM se configura, tambern, como urn 
"espaco possfvel" de articulacao social em bases tecnicarnente consolidadas, 

seja at raves do conhecimento compartilhado, das solucoes negociadas "a 

priori" , das oportunidades de intercambio e formacao de redes ou de acor­

dos estabelecidos (formal ou informalmente) para a gestao e consolidacao 

da area protegida, no plano regional. Sob esta otica, sua elaboracao deve 
implicar urn exercicio de integracao de politicas publicas na area de enror­

no .. Nessa leitura, alern de instrumento recnico de gestao, 0 Plano de 

Manejo pode se expressar tambern como veiculo para a dernocratizacao e 
internalizacao de inforrnacao relevante sobre a area protegida para a socie­
dade, e a base de urn "pacro social" para a gestao, a partir de dados consis­
tentes e realistas, levantados em conjunto entre governo e sociedade. 

Mas 0 campo efetivo de disputas e negociacoes, insrituido pelo 
SNUC, se expressa, efetivamente, pelo Conselho da Unidade de 

Conservacao. Como espac,:o publico juridico-institucional, e no Conselho 

onde as demandas sao legitimas, por principio, e sao previstos os canais 
de confronto e interpelacao dernocratica entre os projetos sociais, a fim de 

que estes possam se constituir em alternativas viaveis e 0 mais inclusivas 

possiveis (Loureiro et al, 2005). Para afirmar a institucionalidade publica 
e democratica dos Conselhos, sao necessaries mecanismos que garantam 
o respeito as suas deliberacoes. Dessa forma, 0 grau de autonornia do 

Conselho podera ser (ou nao) ampliado, em Iuncao de sua configuracao 
(paridade em relacao ao acesso as inforrnacoes, a viabilidade de partici­

pacao e a configuracao local dos atores), seu tipo (consultivo, no caso de 

parques nacionais) e sua representatividade, no espac,:o plural. Assim, 0 

Conselho de urn Parque Nacional nao e mero canal de comunicacao e 

inforrnacao, mas 0 forum proprio ao processo de governanc,:a, elo entre 
governo e sociedade. 

No plano da inovacao para a gestao, alern da operacionalizacao dos 

conselhos em novas bases, diversas iniciativas estao em curso, 
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considerando a co-gestae e/ou gestao compartilhada de parques nacionais 

com instituicoes nao governamentais. Neste mode!o, governo e sociedade 

interagem nao apenas por interrnedio dos conse!hos mas por via de urna 

parceria formal, estabe!ecida por Termos de Referencia previamente 

acordados, em termos de compartilhamento de deveres e 

responsabilidades para a gestao. Embora nao exista ainda uma avaliacao 

clara sobre a eficiencia deste processo, este e tambern urn dos caminhos 

possiveis para a construcao de governan<;:a em politicas de prorecao da 

natureza. 

o relatorio Nossa Comunidade Global (1996), considera que. no pro­

cesso de governan<;:a, interesses conflitantes ou diferentes podem ser aco­

modados. Sem duvida, tensao e conflito sao intrfnsecos ao processo de 

governan<;:a, mas antes de serem considerados mal a evitar, sao tambern 

clernenros-chave para 0 intercarnbio de visoes e possibilidade real de 

inclusao do cidadao comum no processo e de inreracao construtiva, 

gerando e agregando valor. Segundo os principios universais da gover­

nanca responsive! (Carvel; Oliver 2002), 0 Conse!ho governa, em tese, 

em nome de rodos, e responsive! pelas questoes de gestao, em conjunto 

com a inrerlocucao governamental. Toda a autoridade e responsabilidade 

sao investidas assim no Conselho enquanto coletividade, considerando­

se, no caso dos Parques Nacionais, 0 seu carater consultivo. A efetividade 

do Conselho, em termos de funcionamento e como instancia de gover­

nanca, permite ampliar e garantir a auronornia social, uma vez que 0 

Conselho representa 0 "rnediador" nas relacoes entre sociedade civil e 

Estado. 0 Conselho podera assim transformar os objetivos e demandas 

da sociedade em contribuicoes efetivas agestio ou em politicas puhlicas 

que orientern e regulem as acoes governamentais. A quesrao central, neste 

movimento, e como operacionalizar essas irrstancias democratizantes, de 

modo que os Conse!hos deixem de ser apenas urn instrumento previsto 

por lei para referendar iniciativas governamentais. 

A falta de tradicao participativa da sociedade brasileira na gestao dos 

neg6cios publicos, a prarica ainda limitada neste tipo de mecanismo, 0 

desconhecimento, por parte dos atores sociais, de suas reais possibilidades 

e responsabilidades frente ao que epublico, a imensa heterogeneidade de 

perfil e a limitada capacitacao dos conse!heiros, em termos de formacao 
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politica, sao assim alguns dos desafios a serem vencidos para a construcao 
da boa governan<;:a em Parques Nacionais. Embora 0 Conse!ho se legiti­
me como instrumento de participacao, expressao e representacao, para 
que 0 engajamento dos atores sociais seja etetivo, epreciso que os consel­
heiros tenham acesso as inforrnacoes e conhecimento sobre 0 "interesse" 

publico, sobre as estruturas, os processos e os procedimentos da area 
governamental, em todas as instancias. E imprescindive! que estes sejam 
tambern capacitados e se qualifiquem para 0 desempenho de seu papel e 
de suas atribuicoes e, para tal, recursos devem ser previstos. Com com­
petencias, funcoes e objetivos definidos, 0 engajamento do Conse!ho na 
elaboracao e avaliacao de politicas e programas publicos podera expressar 
os reais interesses do coletivo que representam. Para isso, 0 acesso a infer­
rnacao constitui condicao essencial. 

Observando os cinco principios-chave que orientam a construcao e a 
avaliacao do processo de governan<;:a em UCs, propostos por Graham, 
Amos e Plumptre (2003), alguns aspectos merecem ainda refiexao, 

Valores eticos, respeito aos direitos humanos, eficiencia no "feedback" a 
sociedade, credibilidade no processo de prestacao de contas, visao estrate­
gica, e conformidade com 0 direcionamento legislativo nacional e inter­
nacional relatives aos parques nacionais (e as areas protegidas, em geral) 
devem estar refletidos nos instrumentos de planejamento, de avaliacao e 
de controle para a gestao. 

A participacao social, neste caso, e entendida como prornocao de 
cidadania e como "urn processo social que gera a interacao entre 
diferentes atores sociais na definicao do espa<;:o com urn e do destine 
coletivo" (Loureiro et al, 2003). A adocao de processos participativos para 
gestao de areas protegidas deve buscar assim, fomentar estrategias e 
deterrninacoes que possibilitern a concertacao e a "regulacao dos 
confliros" (Quintas, 2005) atraves da melhoria dos arranjos institucionais. 

No ambito de novos espa<;:os de discussao em politicas publicas, 0 

Plano Esrrategico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), foi instituido 
atraves do Decreto 5.758 de 13 de abril de 2006 ap6s uma ampla 
negociacao com a sociedade. 0 PNAP detalha e reafirma os objetivos 
expressos na Lei do SNUC e traz uma serie de principios relativos a 
constituicao dos espa<;:os institucionais de governan<;:a dernocratica. 0 
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decreto enfatiza a preocupacao com a insercao dos atores sociais na gestao, 
ressaltando a necessidade de se considerar, neste desafio, praticas 

tradicionais de manejo de recursos naturais e reparticao eqiiitativa de 

custos e beneffcios advindos do manejo de areas protegidas, tendo como 

objetivo cornpatibilizar a conservacao da natureza com a melhoria da 
qualidade de vida da populacao local e cornbate a pobreza. Uma 
preocupacao central no PNAP se dirige ao envolvimento e a qualificacao 

dos arores sociais para a gestao, 0 que se refiere na necessidade de se 

melhorar a qualidade dos espas:os de governans:a, que incluem tanto os 
Conselhos Estaduais e Municipais de Meio Arnbiente, como os 

Conselhos Gestares das diversas UCs. Se for considerado que, na 
atualidade, ainda sao poucos os conselhos de parques nacionais (ou 
demais UCs) eletivarnente instalados e operacionais, este talvez seja urn 

dos maiores desafios a ser enfrentado pelo PNAP. 
No entanto, urn ponto-chave para a efetividade dos espas:os de gover­

nanca e que haja a percepcao, por parte de todos os envolvidos, das 
incurnbencias e lirnitacoes dos conselhos em suas diferentes esferas. A 

consciencia clara dos poderes e limites inerentes as diferentes insrancias de 
governans:a permite aos implicados trabalhar, de maneira mais objeriva, 

sobre as demandas da gestao, 0 que ten de a evitar desgastes e frusrracoes 

no processo. 
Mas embora lacunas sejam evidentes para a efetividade deste processo, 

sao tambern inurneras as oportunidades para a construcao de uma nova 

realidade para a conservacao da natureza no Brasil. 0 olhar lucido e 
construtivo dirigido a desrnisrificacio do "mito do conflito" talvez seja 0 

primeiro passo para a gestao de parques nacionais. Com este 

entendimenro, sera entao possive] urn movimento no sentido eterivo de 

governans:a dernocratica. 
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Quadro 1
 

Quadro-Sintese dosParques Nacionais doBrasil
 

Nome do PN Decrero (Data criacao) AreJ. (ha) 

(Data) 

Plano de Manejo 

(Data) 

Conselho 

Aparados daSerra Decreto 47.446 (17/12/1959) 

alterado pelo Decrero 70.256/72 

10.250 1983/1984 (revisao 2003) Sim (2003) 

Saint Hilaire/Lange Lei 10.227 (23/05/2001) 24500 Sem previsao Iniciado 0 processo 

19ua<;u Decreto 1035 (10101/1939) 170.000 1981(Revisao 1999/2000) Desarivado 

IlhaGrande sin (0109/1997) 78.875 Reiniciada a Elaboracio Iniciado processo 

Sao Joaquim Decrero 50922 (07/0611961) 49.300 Previsao em2006 Iniciado processo 

Lagoa do Pehe Decreto 93.546(11/06/1986) 34.400 1998 (Revisao 2004) Iniciado processo 

Serra Geral Decrero 531 (2010511992) 17.300 2003 Sim (2003) 

Serra do ltajai Decrero de04 de junho de2004 57.374 Inkioemserernbro de2005 Sim (2005) 

Superagiii Decrero 97.688 (25/04/1989) e 

arnpliado pelo Decrero nO 9.513 

(20111/1997) 

21.000 Inicio em2°.semesrre 

de2005 

Iniciado 0 processo 

CavernasdoPeruacu Decrero SIN 21.09.99 56.650 EmElaboracao Sim (2004) 

Serra daBocaina Decreto 68172 04.02.71 

Decrero 70694 08.06.72 

97953 2002 Nao 

I 
Serra daCanastra Decrero 70355 03.04.72 198.380 198 I(Previsao deRevisao) Sim (2004) 

Serra do Cipo Decreto 90223 25.09.84 

Decrero 70694 08.06.72 

63.467 EmElaboracao Sim (2004) 

Serra dosOrgaos Decrero 1822 30.11.39 

Decrero 90023 02.08.84 

21.054 1980 (Em revisao) Sim (2002) 

PN daTijuca Decrero 50923 06.07.61 

Decrero 60183 08.02.67 

Decreto 70186 23.02.72 

11.916 1981 (Em revisio) Sim (2002) 

Sempre Vivas DemeoSIN 13.12.2002 124.555 Nao Nao 

Caparao Decreto 50646 24.05.61 

Demeo SIN 20.11.97 

63.707 198I(Em revisao) Sim (2002) 

Itatiaia Decrero 1713 14.06.37 

Decrcro 87586 20.09.82 

56.311 1982 Sim (2002) 

Penroes Capixabas Decreto 19.12.2002 17.496 Nao Nao 

Grande Serrao Decrero 97658 12.04.89 463.337 2003 Sim (2004) 

Veredas Decreto 21.05.2004 

Restinga de 

Jurubariba 

DemeoSIN 29.04.98 14.903 EmElaboracao Sim (2002) 
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Nomedo PN Decreta(Datacriacao) Area (ha) Planode Manejo Consdho 

(Data) (Data) 

PN Marinhodos Decrero 88.218 06/0411983 91.300 1990 Sirn (2002) 

Abrolhos 

Chapada Diamantina Decreta91.655 17/0911985 152.000 Em Eiaboracio Sim 

PauBrasil Decreta SIN 22/04/1999 1].500 Nao Nao 

Catimbau Decrero 37603/2002 62.554 Nao Nao 

Len~ois Maranhenses Decreto 8.060 02/0611981 155.000 Homologado em 09/2003. lniciado0 processo 

Em processo de em 07/05 

lmplememacio 

Nascentes do Decrero SIN 16/07/02 730.000 Nao Nao 

Rio Parnaiba 

Serradas Conlusoes Decrero SIN 02.10.98 502.411 2004 Nao 

Serrada Capivara Decrero 83.548 05/06/79 129.140 2005 Nao 

Serrade Itabaiana Decrcro SIN15/06/05 7.966 Nao Nao 

Monte Pascoal DecretaJ421 2000 22.383 Naoinformado Nao informado 

Descobrimento Decreta SIN20.04.99 21.213 Nio informado Naoinforrnado 

Ubajara Decrero 45954 13.12.2002 6.299 Nao informado N.ioinformado 

SereCidades Decreta0744 1961 6.331 Nao intormado Nao informado 

Jericoacoara Decreta SIN2002 6.295 Nao informado Nao intorrnado 

PN Marinhode Dccrero SIN9669.111988 10.796 1989 Sim(2001) 

fernando de 

Noronha 
I 

PN de Brasilia Decreta241 2911 1/61 .10.556 1978 Sirn (2001) 

Chapadados 49.87511/0111961 236.570 Nao Sirn (2001) 

Yeadeiros 

Emas Decreta49.87411/01/1961 l3.J.064 Nao Sim (2002) 

Chapadados Decreta 97.656 12.04. I989 .12.4.12 Em Elaboracao Iniciado 0 processo 

Cuimaraes 

Pantanal Decreta 86..J92/1971 1.16.028 Nao Nao 

Serrada Bodoquena Decrero SIN21.09.2000 77.232 Nao Nao 

Araguaia Decreta47.57031/1211959 562..J12 1971 Nao 

Amazonia Decreta7.J.68.J 19/02/1974 864.047 1974 Sim (1986 12004) 

Picoda Neblina Decreta8J550 05/0(,11979 2.200.000 Em elaboracao Nao 

PacaisNovos Decrero 84.019 21/09/1979 764.801 1984 Nao 

Cabo Orange Decreta84.91.1 15/07/1980 619.000 Em elaboracao Nao 

Jau Decrero 85.200 24/0911980 2.272.000 1998 Nao 

Serrado Divisor Decreta97.839 16/0611989 843,000 1988 78/05.07.2002 
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Nomedo PN Dccrero (Datacriacao) Area (ha) 

(Dara) 

Plano de Manejo 

(Dara) 

Conselho 

MonteRoraima DecretoT.887 28/06/1989 116.300 Sim Nao informado 

Serrada Mocidade Decrcro SIN 29/0411998 350%0 Naoinlorrnado "lao informado 

Virua Decrero SIN 20104/1998 227.011 Naoinformado "lao informado 

Serrado Pardo Decrero SIN 17.02.05 447342 Nio inform ado "lao inform ado 

Serrada Curia Decreto SIN 01/0812001 283.611 Emelaboracio (2005) Nao 

G0ntafihas do 

Tumucumaque 

Decrero S/I\ 2210812002 3.867000 Emelaboracao Sim(200212005) 
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Gobernanza y bienes comunes 
en la Amazonia brasilefia 

Gloria Maria Vargas y Richard Pasquis 

Resumen 

La region arnazonica brasilena ha sufrido diferentes procesos de ocupa­

cion y exploracion que han dejado huellas de degradacion arnbiental en 

Sll paisajc. El cultivo de la soya, la explotacion de la madera, Ia pccuaria, 

los proyecros hidroelecrricos y [a mineria, son algunas de las acrividadcs 

responsables par el mal usa de los recursos naturales. 

£1 pape! de las poliricas publicas en este contexte cs crucial. En esre 

trabajo se analizan algunas poliricas tanto del nivel federal como regional 

y local que pretenden revertir este esrado de casas. Son acciones de gobier­

no y de la sociedad civil que repercLlten en [a forma como se decide eI 
acceso y usa de los recursos naturales y, en esa medida, haccn parte de la 

construccion de la gober nanza am bien tal de la region. 

Palahras clave: Amazonia, gobernanza ambiental. poliricas publicas. 

Introduccion 

Hace mas de un siglo que la region arnazonica sufrc un proccso de ocu­

pacion y de intcgraci6n que Ilevaron a graves repercusiones sociales y 

ambicnrales, debida a que no se tomaron en cuenta sus especificidades. 

Cuales sean los gobiernos sucesivos y sus respecrivos programas politicos, 

la Amazonia, que consideraban como un espacio vacio, ha sido el escenario 

de un proceso ace!erado de exploracion minera de sus recursos naturales. 
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Esto resulto en la forrnacion de un arco de deforestacion que se des­

plaza hacia el centro de la region en una secuencia de actividades extrac­

tivas y productivas que se traducen en altas rasas de deforestacion y 

amplias areas degradadas (Pasquis 2005). 

Aunque la Amazonia ha estado integrada a la econornia internacional, 

desde las drogas do sertdo, la borracha, el oro, etc., en la ultima decada, la 

soya en particular, y los commodities en general se volvieron el principal 

motor econornico de este proceso, dinamizado aun mas por la actual glo­

balizacion de la economla que favorece la expansion de producciones 

agricolas altarnente capitalizadas (Pasquis 2006a). 

La incorporacion de tierras amazonicas al sistema productive de la 

soya, si bien trajo divisas para el pais, no aporto ningun beneficio a las 

poblaciones tradicionales de la region e impuso graves costas sociales y 

culturales. El sistema de produccion altarnente mecanizado que ocupa 

areas cada vez mas grandes, introduce desequilibrios territoriales (Pasquis 

2006b) y excluye a los productores familiares, obligandolos a abandonar 

sus propiedades y a migrar hacia lugares cada vez mas alejados 0 hacia la 

periferia de la ciudades arnazonicas. 

Frente a la busqueda cada vez mayor de cornpetitividad, el complejo 

brasilefio de la soya respondio con el aumento de la dimension de las par­

celas, buscando tierras mas baratas y externalizando los costos ambienta­

les y sociales. El mercado paso a tener un papel decisorio, definiendo el 

proceso y su dinarnica y excluyendo al Esrado y a la sociedad civil. 

El tenomeno de la expansion de la soya tiene tambien una dimension 

politica con la llegada al poder de una nueva elite rural. Estes nuevos 

acto res llegados del sur del pais tienen un proyecto muy claro de expan­

sion de sus practicas producrivas y de uso de los recursos naturales am a­

zonicos. Iniciaron un proceso de privatizacion de los bienes comunes, a 

rraves del uso dado a las tierras y a ciertos recursos naturales. Para ello 

consiguieron asociarse al poder publico y crear condiciones favorables a 

sus intereses. 

Frente a esta dinamica econornica privada y la poca eficacia de los ins­

trumentos clasicos de control del poder publico, con el gobierno del pre­

siderite Lula, se estan implementado nuevos metodos para la creacion de 

espacios de dialogo y la construccion de consensos basados en eI tortale­
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cirniento de la capacidad de negociaci6n de los actores, en diierenres nive­

[es (Weiss, et al., 2006). 
De esta forma, se ha venido organizando un proceso novedoso de 

acci6n colectiva par parte de los principales actores afectados. EI Ministerio 

de! Medio Ambiente aprovech6 esta oportunidad para organizar 

"Consorcios" e iniciar negociaciones entre rodas las partes involucradas. 

EI reto ahora consiste en crear nuevos bienes comunes y en lograr que 

los productores, que ten ian la costumbre de socializar las externalidades y 
privatizar los lucros, las integren a sus costos de producci6n. 

A partir de estas realidades, el pape! de las politicas publicas se hace 

cada vez mas esencial en la creaci6n de alternativas. Este articulo presen­

ta un anal isis de algunas poliricas publicas implernentadas para responder 

a esta situacion en la regi6n de la amazonia brasileiia. Se co ncentrara en 

aquellas politicas que por su irnpacto e irnporrancia son centrales en e! 

desarrollo de la gobernanza ambiental de la regi6n. 

Por gobernanza arnbienral se entiende las formas politicas, sociales, y 

adrninistrarivas de gobernar e! acceso y e! uso de los recursos naturales 

(Pulgar Vidal 2005). La gobernanza arnbienral puede ser ejercida par 

media de organizaciones e instituciones estatales (por ejemplo, ministe­

rios, gobiernas municipales,) y/o por organizaciones 0 instituciones de la 

sociedad civil (por ejernplo, asambleas comunitarias, sistemas tradiciona­

les de reglas y criterios para el acceso y 0 uso de recursos cornunitarios, 

etc.), en ambos casos con mayor 0 menor incidencia de reglas de rnerca­

do (Pulgar Vidal 2005). 

Las politicas consideradas en esre trabajo, son de diferentes arnbitos 

terriroriales, en particular de las escalas federal y regional. En la primera 

de elias, haremos algunas consideraciones sabre e! procesa de descenrrali­

zaci6n. Tarnbien consideraremos los recienrernente formulados Plan de 

ordenamiento territorial-PNOT y Plan de desarrollo regional-PNDR. 

Par ultimo, haremos un sucinto analisis de Ia creaci6n de! sistema de areas 

protegidas. 

En e! nive! regional abordaremos el Plan amazonia sustentable, Por 

ultimo consideraremos e! caso de Proambiente, por ser un ejemplo para­

digrnatico de una experiencia de gobernanza nacida de la sociedad civil 

que es adoptada como politica publica. 
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En todos ellos analizamos de que forma estos procesos contribuyen 0 

no en la gobernanza ambiental y en el mejor uso y apropiacion de los 
recursos naturales. Concluimos con la idea de que el fortalecimiento de la 
gobernanza ambiental depende de la complementaci6n entre las acciones 
del Estado y de la sociedad civil de forma que sinergicamente creen un 

entorno de legitimidad propicio para los procesos de desarrollo sostenible. 

Las politicas del ambito federal 

La descentralizacion es tal vez una de las politicas pubiicas que mas ha 
influenciado el ambito institucional de los paises en America Latina en los 
ultimos afios. En este trabajo nos referimos a este proceso como la accion 
y efeeto de distribucion de los poderes y competencias que previamente 
residian en el gobierno federal por medio del reconocimiento del derecho 
de las poblaciones locales y regionales a escoger sus autoridades guberna­
mentales y tambien como la transferencia a diversas corporaciones 0 ins­
tancias sub-nacionales de las competencias adrninistrativas que antes ejer­
cia el gobierno central (Finot 2001). 

Los procesos de descentralizacion ganan fuerza a partir de la 
Constituci6n de 1988 en el Brasil y su ejecuci6n se dio principalmente a 
traves de una reforma en la politica fiscal, con la institucion del Fondo de 
participacion de los municipios (FPM) y, mediante la transferencia para 
ellos de las politicas que tradicionalmente eran coordinadas y/o ejecuta­
das par los gobiernos estatal y federal, entre ellas, 10 concerniente al 
rnedio ambiente. 

En la Constitucion de 1988 se establece que son competencia de la 
Federaci6n de los estados y de los municipios proteger y preservar el medio 
ambiente. Para esto se preve la institucion de mecanismos que viabilicen la 
gesti6n ambiental tales como el estimulo a la aprobacion de la legislacion 
especifica, la creacion y pleno funcionamiento de los Consejos municipa­
les del medio arnbiente, la elaboraci6n de la Agenda 21, acciones de edu­
caci6n ambiental, la creacion de un fondo especial para el medio arnbien­
te que garantice los recursos necesarios para la gesti6n, entre otros. 
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En los ultirnos afios, las iniciativas del gobierno para reforzar cl papel 

de los cstados y municipios de la Amazonia en la gestion ambiental fue­

ron aplicadas principalmente a rraves del Programa Piloto para la protec­

cion de los bosques tropicales- PPG7 y por el Programa nacional del 

medio ambiente- PNMA. La idea es que los esfuerzos en direccion de la 

desccntralizacion del gobierno federal y las decisiones politicas de los 
municipios de la region permitan la consolidacion de sistemas de medio 

arnbicnre que se basen en instrumentos de persuasion, cornando, con rrol 

y de articulacion entre las diferentes escalas de gobierno. 

Es de anotar que el 20 r)lo de los municipios brasilenos, aproxirnada­

mente 1.200, no tienen todavfa ningun tipo de represenracion de organos 

ambientales. EI Programa de gestion ambiental integrada que hace parte 

del PPG-7, cuyo enfasis es justarnente apoyar el proceso de descentraliza­

cion de la gestion ambicntal dorando los municipios de Ia Amazonia de 

los medios necesarios para ello, viene fortaleciendo los organos ambienra­

les municipales a traves de la prornocion de la participacion efectiva de la 

sociedad civil organizada. Sin embargo, un estudio realizado por el 

Ministerio del Medio Ambiente (2001) dernostro que la infraestructura 

fisica, financiera y de recursos humanos disponibles en la mayor parte de 

los estados y municipios es todavia insuficiente para satisfacer las deman­

das ambientales. 

Una cuesrion que debe ser considerada es que no existe disrribucion 

directa de recursos para la gestion ambiental descentralizada. Los esrados 

reciben transferencias del gobierno federal y tienen recursos propios y con 

ellos estan obligados a constituir un fondo con los recursos recogidos. Por 

la creacion recienre de estos fondos, todavfa no se sabe bien la eficiencia 

de los misrnos. 

Se puede decir que la descenrralizacion ambiental todavia no da mues­

tras de una verdadera transferencia de responsabilidades y recursos desdc 

el nivel federal a los municipios. EI proceso continua presentando deficit 

en la medida en que cl tan deseado Iortalecimiento institucional, tanto en 

terrninos politicos como tecnicos y administrativos, continua mostrando 

debilidades. Los insrrurnen tos de politica no demuestran su capacidad 

optima de ejecuciori, y los consejos arnbientales no esran todavia funcio­

nando plenamente como espacios de deliberacion y participacion. Esto 
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no implica que no pueda reconocerse una mayor responsabilidad por 

parte de los municipios en la gestion de sus recursos naturales. 
Es de resaltarse que existe una enorme variedad de grados de descen­

tralizacion en los municipios arnazonicos y que eI tema ambiental es tra­

tado tambien con diferentes grad os de importancia en cada uno de ellos. 

Existen desde los casos en que se da un verdadero interes en los temas 

arnbientales y por 10 tanto, una expecrariva de posible fortalecimiento de 
las instancias de gobernanza arnbiental, hasta aquellos en que se aprove­
cha de manera oporrunista eI tema por razones coyunturales. 

La descentralizacion debe ir acornpanada de la dernocrarizacion de los 

procesos politicos que determinan una verdadera gobernanza ambiental y 
esto. a su vez, depende de como se distribuye verdaderamente eI poder 
entre los diterentes niveles de decision, asi como de la autonomia real del 

nivel municipal y del grado de participacion de la sociedad civil en eI pro­
ceso de toma de decisiones. Si bien la autonomia local y la desconcentra­
cion del poder son requisitos indispensables para una buena gobernanza, 
elIas no se dan sin riesgos. Esros se refieren ala posibilidad de monopoli­
zacion y concenrracion de poder por parte de elites locales deb ida a la 
mayor auronornia municipal. 

La esrabilidad de las reglas es un requisito esencial para eI exito del 
proceso. Por esro, a pesar de las dificultades y deficiencias, es necesario 
perseverar en eI proceso, fortaleciendo espacios de participacion, consoli­
dando mecanismos de articulacion instirucional y creando las condicio­

nes de transparencia y responsabilidad entre las instancias de gobierno y 
la sociedad civil. 

En cuanto al Plan nacional de ordenamiento territorial y Plan de desa­
rrollo regional, estos dos programas de poliricas publicas tienen como 
objetivo articular las acciones de las instiruciones federales, de los estados 

y locales en Ia implernenracion de las politicas regionales y de ordena­
miento territorial con eI fin de buscar la reduccion de las desigualdades 
regionales y promover la acrivacion de los potenciales de la diversidad 
social, econornica y ambiental del territorio (MIN 2005, 2006 a). 

Las desigualdades regionales han sido responsables tanto por eI uso 
intensive de los recursos en algunas regiones, como de la sub-utilizacion 

de los mismos en otras, De igual forma, por la conforrnacion de un 
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mosaico de situaciones muy diversas en rerrninos de inclusion social y 
participacion dernocratica. En la medida en que el PNDR pretende crear 
las condiciones para reducir las desigualdades y activar los potenciales de 

desarrollo de las regiones brasilefias, puede decirse que esta creando un 
marco general para la consolidacion de la gobernanza. De igual forma, el 
objetivo de crear una mayor Huidez territorial a partir de la consolidacion 
de su inlraestructura y sus redes, hacen que el PNOT pueda ser vista 
como una oportunidad de particular importancia para crear condiciones 
de desarrollo territorial, 10 que en regiones como la Amazonia brasilefia 

esta muy relacionado con el uso de los recursos naturales (MIN 2005, 

2006a). 
Esros planes apuntan hacia la superacion de las desigualdades sociales 

mediante el conocirniento de la olerta territorial. Para ello dan directrices 

para crear la arquitectura y las estraregias de gestion institucional requeri­
das para tratar de los temas regionales y territoriales de forma transversal. 
Con esto se espera que las acciones trans-sectoriales e Inter-escalates per­

miran y promuevan procesos que redunden en el desarrollo territorial en 
Ia region amazonica. En este sentido se puede afirrnar que la promocion 
del desarrollo territorial para poblaciones que dependen de los recursos 
naturales y del medio arnbiente, consideradas en los dos planes, rendra 
efectos en las condiciones de gobernanza ambiental que conjuntarnente 
deben garantizar las condiciones de uso de los recursos con el objetivo de 
promover procesos de desarrollo social. 

De igual forma se puede esperar que estos planes promuevan yapoyen 
mecanismos y/o instituciones formales y no formales que direccionen el 
uso y acceso de los recursos de formas sustentables. Este es un paso en la 
direccion del Iortalecimiento de la gobernanza en la medida en que ella 
requiere de marcos, instituciones, sistemas normativos, comportarnien­
tos, formas organizativas, modalidades de gestion, etc., para aiianzarse 
como mecanismo de decision de uso y acceso de los recursos naturales. 

En la medida en que estos programas sirvan para revertir el cuadra 
recurrente de desigualdades regionales y para direccionar la forma como 
las fuerzas tradicionales deciden el uso y acceso de los recursos naturales, 
seran polfticas que crearan un entorno que favorece la gobernanza 

ambiental en la region amazonica. 
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Por orra parte y como ultimo aspecto a ser considerado en la escala 
federal, la creacion de areas protegidas involucra la refuncionalizacion de 
una parte del territorio realizada con crirerios principalmente ambienra­
les e implica en una nueva estructura de uso y de acceso a los recursos que 
en ellas se encuentran. EI establecimiento de este tipo de areas implica en 

eI establecirniento de leyes, normas y acuerdos formales que caracterizan 
mecanismos de gobernanza ambiental, siernpre que sean acordadas con 

las poblaciones locales. 
Sin embargo, la creacion de estas areas no se da sin contradicciones. Si 

bien ellas pueden ser un paso en la direccion del fortalecimiento del 
gobierno sobre los recursos naturales y eI ambiente, no siempre las comu­

nidades locales estan de acuerdo con su creacion. 
A pesar de que se trata de areas donde esra esrablecido por ley las acri­

vidades que pueden 0 no realizarse, y aunque sus fronteras estrin bien deli­
rniradas, continuan presentandose confiictos con los habitantes de las 

regiones contiguas y con aquellos que aun las habitan. Muchas veces se 
trata de un entendimiento por parte de las instituciones de que la natu­
raleza, como ideal impuesto y realidad material producida, no es una 
consrruccion social sino una parte de la naturaleza que debe prescindir de 
la presencia humana. 

Esta vision introduce elementos coercitivos en la territorializacion de 

la conservacion en 10 que se refiere al control de las comunidades adya­
centes. Desde el punto de vista social, eI modelo territoriallindado exclu­
ye la mayo ria de los sistemas de produccion existentes y desarrollados por 

las poblaciones que requieren de la integracion de diferentes recursos. Por 
10 tanto, eI lindamiento desesrructura sistemas de produccion, creando 
enormes problemas socio-econornicos para las comunidades. 

No se prerende con esras consideraciones negar la importancia de la 
creacion de areas protegidas, apenas hacer visible un lado menos eviden­
te que incide direcrarnente en la vida de las poblaciones yen los procesos 

de estructuracion de la gobernanza arnbiental. La rnarginacion de las 
poblaciones locales de los procesos de rerritorializacion de las areas prote­
gidas no ayuda en la construccion de procesos de gobernanza arnbiental, 

ya que desestructura las dinamicas de cohesion entre mecanismos institu­

cionales formales y no formales y puede significar la irnposicion de reglas 
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y normas unilarerales que inciden negativamente en la conforrnacion de 

cspacios de participacion y decision sobre el uso y acceso de los recursos 

arnbientales. 

EI nivel regional 

En cste nivel analizaremos el Plan Amazonia sostenible-PAS (Saragoussi 

et al., 2004). Se trata de un ambicioso programa lanzado en 2003 como 

carta de navegacion para integral' e unificar todas las poliricas de desarro­

llo de la region amazonica. Si se tiene en cuenra que pr.icticamcnte todos 

los sectores y empresas del gobierno desarrollan algun tipo de accion en 

la region, se considero necesario ordenarlas para evitar 10 que hasta ahora 

han sido acciones contiictivas, desconectadas, contradicroras y redundan­

res. EI PAS debera reorienrar integrada y estrategicarnente las acciones 

sobrc Ia region a partir de una visi6n de gobierno y no de los diferentes 

sccrores aisladamente (MIN 200Gb). 

EI desarrollo de la estrategia idenrifico cinco ejes principales de accio­

nes: la produccion susrentable con tecnologias adecuadas; nuevos patro­
nes de financiacion. gesti6n ambiental y ordenarniento territorial; inclu­

sion social y ciudadania, e intraesrructura para el desarrollo. Mediante 

estes ejes se espera comenzar a aracar algunos de los problemas recurren­

tes de la region como su escasa infraesrructura economics, el grave pano­

rama de desorganizacion predial y las enorrnes lirnitaciones en la gestion 

del territorio y de los recursos naturales. 

En cuanto a [a gesti6n de los recursos, se han introducido algunos 

mecanismos para organizar el acceso y racionalizar el uso de los mismos. 

Un ejernplo de esto es el caso de la madera a traves de la certificacion 

forestal. EI manejo forestal certificado perrnite Iaextraccion de la madera 

para fines econornicos garantizando al mismo tiempo la reposicion del 

recurso natural. 

De igual forma, el programa esrablece reglas para la produccion agro­

pecuaria, defendiendo formas de manejo del bosque con tecnologias 

como la agro-ecologia, que garanticen el uso del suelo de areas ya desfo­
resradas, de forma que los granos, la soja en particular, sea producida en 
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areas donde los arboles ya han sido talados. En cuanro a la produccion 
familiar, se incentivan parrones tecnologicos menos degradantes de los 
recursos y un cambio en la matriz energetica que libere el uso de la lena. 
Orro aspecto es la remuneracion de servicios ambientales como los certi­
ficados de reduccion de emisiones de gas carbonico, que pretenden que la 
cornpensacion por los servicios ambienrales abra un camino para la valo­
racion de practicas compatibles con el desarrollo sustentable. Desde el 
punto de vista social, el PAS pretende contribuir a reforzar las redes y los 
espacios y foros arnazonicos para la construccion de una identidad regio­
nal (MIN 200Gb). 

Las acciones incluyen proyectos de gestion arnbiental integrada para 
los nueve estados de la Amazonia; proyectos demostrativos yactividades 
sustentables de recuperacion de areas de preservacion permanente y reser­
vas legales; practicas agro-ecologicas de produccion para pequenos pro­
ductores, apoyo a reservas extractivas y planes participativos de manejo de 
recursos pesqueros. 

En rerrninos institucionales, una de las innovaciones del PAS es que 
instituye una interaccion entre el Ministerio de Integracion, responsable 
por el Plan y el Ministerio del Medio Ambienre, secretario ejecutivo del 
mismo. Su elaboracion resulto del trabajo redproco del nivel federal con 
los estados, contribuyendo asi al proceso de descentralizacion. De otra 
parte, la interaccion del PAS con el Plan pluri anual-PPA, que es el ins­
trumento de planeacion general del gobierno, abre una oportunidad de 
dialogo entre las macro-orientaciones de desarrollo y sus expresiones 
regionales (MIN 200Gb). 

Todas las acciones identificadas redundan en la creacion de un entor­
no favorable para mejorar, racionalizar y organizar el uso y acceso de los 
recursos naturales en la region. Adernas, apuntan claramente hacia el for­
talecimiento de la accion institucional a traves de esquemas de articula­
cion intersectorial y de la incorporaclon de la sociedad civil en el proceso 
de toma de decisiones sobre los recursos naturales. Desde esta perspecti­
va, el Programa es un marco de referencia fundamental en el incentivo y 
fortalecimiento de mecanismos de gobernanza ambiental. 
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Programa Proambiente 

El Programa de desarrollo rural socioambiental de la produccion familiar 

rural en la Amazonia (Proambiente), esta dirigido a los agricultores fami­
liares y nacio como parte de las reivindicaciones del sector de pequenos 

productores rurales para superar la dicotomia entre produccion rural y 
conservacion ambiental. El programa reconoce el valor de los costos ad i­
cionales de los sistemas sustentables e incorpora la no cion de remunera­

cion de servicios arnbientales. 

Transformado en politica publica e implernentado por el Ministerio 

del Medio Ambiente, Proambiente cuenta con 10 pol os pioneros de agri­
cultura familiar, distribuidos en todos los estados de la amazonia. En el 
nivel federal sus acciones se realizan a traves del Ministerio de Desarrollo 

Agrario, la Empresa brasilera de investigacion agropecuaria (EMBRAPA), 
el Sistema de proteccion arnbiental (SIPAM), adernas de las contrapartes 

en los estados (Junqueira 2004). 

La idea central del programa es que los productores no son apenas 
proveedores de productos primarios sino que su produccion tiene un 

caracter multifuncional que permite su inclusion social y la conservacion 
del arnbiente. El programa incentiva el uso sustentable de los recursos 

naturales y prioriza los sistemas de produccion que incorporen tecnologi­
as que no causen danos ambientales, la utilizacion de areas degradadas 
mediante la irnplantacion de sistemas agroforestales, agroextractivas y 

rnodalidades de pesca artesanal. El elemento central esta en la prestacion 
de servicios ambientales. A rraves de ellos el productor recibe apoyo para 

establecer procesos participativos de planeacion y toma de decision, for­
talecer su organizacion social, obtener asesoria recnica y extension rural, 

desarrollar el manejo integrado de recursos naturales en la unidad de pro­
duccion y mecanismos de verificacion de servicios ambientales a traves de 

la certificacion participativa y el seguimiento ambiental. Cuando se com­
prueba que presta los servicios ambientales, el productor tiene derecho a 
recibir una rernuneracion mensual. 

El programa tarnbien trabaja eldesarrollo territorial en la medida en que 
exige un Plan de desarrollo sustentable del polo, que busca la prornocion 

del desarrollo local participative. Un polo puede comprometer de 250 a 
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500 familias y el espacio territorial debe ser definido y justificado conside­
rando aspectos tecnicos, naturales, sociales y culturales (Iunqueira 2004). 

Los planes de utilizacion de la propiedad (individual) y de desarrollo 
del polo (colecrivo) son los marcos 0 reglas fundamentales para el estable­
cirnienro del manejo integrado de los recursos naturales y para la ejecu­

cion de una planeacion regional parricipariva. 
El programa representa una conquista de los pequerios productores 

rurales en la parricipacion del proceso de forrnulacion y puesta en marcha 
de las pollticas publicas. Constituye tam bien un ejemplo de rnovilizacion 
social exitosa en el control local del uso y acceso de los recursos naturales 
que incorpora criterios socioambientales de manejo. 

Se puede afirmar que el programa Proambiente esta consolidando un 
sistema de inreraccion de actores - pequenos productores e instituciones­
que ha desarrollado reglas y procedimientos para conformar un marco 
instirucional de gobernanza ambiental que esta definiendo la conduccion 
de las acciones actualrnente. Como responde a una iniciativa de las pro­
pias poblaciones de pequerios productores, el marco general de accion y 
estrategias ha seguido un proceso de transparencia y legitimidad bastante 
reconocible. Esta caracteristica le confiere credibilidad y pretende garan­
tizar que el proceso de rorna de decisiones sobre el uso y acceso de los 
recursos sea definido en las instancias locales. 

Conclusiones 

Las experiencias de programas y proyectos analizadas en este corto espa­
cio com parten algunas caracreristicas que pueden resaltarse como defini­
doras de acciones que incentivan la agenda de la gobernanza ambiental. 
Es importante recordar que la teoria nos dice que en el uso de los recur­
sos comunes de una localidad, la mejor gesrion del territorio es aquella 
que esrablece relaciones inter-escalares 0 trans-escalares entre diferentes 
niveles insritucionales, formales y no formales. (Berkes 2002). Las relacio­
nes que permiten esrablecer vinculos entre las instituciones locales y las 
externas (regional y nacional, por ejemplo), fortalecen los mecanismos de 
reglarnentacion y confieren flexibilidad y agilidad a las instituciones loca­
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les, permitiendo un mejor aprovechamienro y perfeccionamiento de esras. 

La construccion de esra institueionalidad de diferentes niveles implica en 

e] establccirniento de normas y reglas para la interaccion entre los acrores 

sociales (North 1992), que da una mayor capacidad de negociaeion a las 

sociedades locales, contribuyendo tarnbien a establecer su propia autono­

mia como instancia de arriculacion. La relacion con las institucionalida­

des formales y no formales de otros arnbitos escalares se convierten asi en 

un elernento imporrante en la consrruccion y/o consolidacion de la 

gobernanza ambiental. 

Otro elernenro irnportante en esta intcr-escalaridad institucional cs 

que puede ayudar a romper las tradiciones y cornporramientos excesiva­

mente localistas que tantas veces reproducen esquemas de poder y practi­

cas clienrelistas en los ambitos locales en el uso y acceso de los recursos 

naturales. Puede, por 10 tanto facilirar la tormacion de nuevas formas de 

relacion insrirucional, asi como la consrruccion de redes de poder local y 

de nuevas estrategias de cooperacion territorial. 

Los procesos de gobernanza requieren de dinarnicas de inreraccion 

social que pueden nutrirse de otros procesos que no son necesariamcnre 

diseriados para incentivarla directarnenre. Es el caso de los planes de desa­

rrollo regional y de ordenamienro territorial que si bien tienen objetivos 

dirigidos a incenrivar procesos de desarrollo y de corregir desigualdades, 

pueden encender poteneiales locales que dinamicen la interaccion social 

en favor de procesos de gobernanza. La presencia de grupos sociales arti­

cui ados alrededor de liderazgos legitimos, con una vision cornun y obje­

tivos de consenso es un factor dinamizador. 

Esto nos lIeva a concluir que los procesos de gobernanza ambiental 

tend ran mayor posibilidad de exito alli donde los procesos politicos tie­

nen mas legitimidad y donde la eficaeia de las decisiones se garantice por 

su caracter consensual. En este scnrido, la complementariedad entre 

sociedad civil y gobierno es una condicion minima deseable para crear los 

entornos mas adecuados para el arraigamiento de los procesos de gober­

nanza ambiental. 
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Estudio do caso:
 
"0 licenciamento como estrategia de
 

controle do desmatamento ilegal:
 
a experiencia do Mato Grosso"
 

Andrea Aguiar Azevedo y Richard Pasquis 

Resumo 

o objetivo do trabalho e avaliar os limites e as possibilidades de urn instrumento 

de politics publica com abordagem de Cornando e Controle para cornbarer 0 

desrnatarnento ilegal no Estado do Mara Grosso situado na Amazonia Legal. 

Mais especificarnenre, trata-se da avaliacao do sistema de licenciamento 

ambienral de propriedades rurais (SLAPR). Ele foi avaliado dentro de duas 

oticas: operacional e estrutural. Foi escriro a partir da releitura crftica da prirncira 

avaliacao feira pelo Ministerio do Meio Ambiente sobre 0 SLAPR no Maw 

Grosso. Alem disso, foi complemenrado com outras abordagens rrazidas na 

lireratura sobre licenciamento, descentralizacao e instrumenros econornicos, 0 

instrurncnto nao tern sido eficaz. 0 mesmo apresenta lirnitacocs tanto 

operacionais quanto estruturais. As operacionais se siruarn em diversos nfveis que 

van desde a falta de forralecirnento instirucional, falra de recnicos capacirados are 

a complera desarticulacao com outros orgaos e politicas, aliadas it falra de 

rransparencia nos processos. As limitacoes estruturais sao mais subsranciais, pois 
elas restringem 0 potencial de acao do insrrumento em urn nive] macro e micro. 

Essa colecio de fatores e reforcada pela propria natureza dos instrurnenros 

comando e controle que nao sao equanirnes, nem estimulantes para os agenres 

que querem ser mais pro-ativos na questao ambiental. Nesse sentido e que os 

insrrumenros econornicos, como a venda de servicos ambientais, poderiam ser 

uma alternativa, mesmo que remporaria, para melborar a conformidade dos 

agenees ao sistema. 

Palavras chaves: desmatarnenro, liccnciarnenro rural, avaliacao. 
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Introducao 

A Polirica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) sancionada em 1981 
representou urn avanco no cenario legal brasileiro. Mesmo com todas as 

diticuldades para sua regulamenracao e implernentacao, ela tern 

conseguido em algumas areas mais exito que em outras. Dentre os 
instrumentos mais exitosos, ou no minimo importantes, da politica 

nacional, se encontra 0 licenciamento. 
o licenciamento tradicionalmente foi aplicado no controle dos 

impactos causados pela producao industrial e desde 1983 se tornou 
obrigat6rio para toda atividade que causasse impacto ambiental. Ele faz 

parte da l6gica do desenvolvimento susrentavel, dentro de uma l6gica 
oficial de crescimento econornico como responsabilidade ambiental. Nao 

obstante, as diversas criticas dirigidas a esse instrurnento, tern se 

consolidado cada dia mais dentro da politica e gestao ambiental no Brasil 
e, ainda vern demandando setores da economia onde nao era conhecido. 

Assim, 0 licenciamento chega ate 0 campo no final da decada de noventa, 

para cumprir a legislacao do C6digo Florestal de 1965, que nunca foi 
devidamente respeitado. 

o primeiro estado no Brasil a apresentar esse tipo de licenciamento, 
I 

utilizando Sistema de Inforrnacoes Geograficas (SIG) foi 0 Mato Grosso. 

Essa demanda nao se apresenta por acaso. 0 Mato Grosso e0 estado legal 

dentro da Amazonia que mais vern se destacando pelo aumento de areas 
desflorestadas num espa<;:o de tempo relativamente curto, Essa dinamica 

foi mais alterada na decada de 80 e 90 com a entrada da soja no estado e 

a sua consolidacao como 0 maior produtor dessa commodity no pais. 

Dentro desse contexto em 1999 foi implementado 0 Sistema de 
Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais (SLAPR) no estado. 

o grande desafio das politicas de comando e controle como 0 SLAPR 
e conseguir tornar-se efetiva num conrexto de economia de mercado, 

como e 0 caso do Brasil; sobretudo com a politica de Estado (ou a nao 
politica) que vern sendo adotada nos ultimos anos empenhada em 

Inforrnacao obrida par meio da Secreraria de Desenvolvimemo Susrenravel do Minisrerio do 
Meio Ambienre em dezembro de 2005. 
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conseguir superavits a partir da exportacao de produtos agricolas. Nesse 

sentido 0 que vem se verificando e a pouca efetividade de politicas 

ambientais para 0 enfrentamento do desmate ilegal no Mato Grosso. Isto 

significa dizer que 0 SLAPR desde sua irnplementacao hi cinco anos, nao 

tem conseguido ser eficaz. Essa afirmacao se sustenta atraves dos dados 

sobre 0 desmatarnenro no estado e tambern pela recente avaliacao feita do 

instrumento pelo Ministerio do Meio Ambiente (ISA/MMA 2005). 

Assim, utilizando 0 caso do Slapr como linha condutora, esse artigo 

tenta evidenciar algumas ideias em torno do licenciamento: primeiro: 0 

licenciamento esta inserido dentro de uma superestrutura que nao 

permite seu pleno funcionamento, servindo no maximo para legitimar os 

esforcos do "campo ambiental": segundo: a tecnica, dando novas 

roupagens a antigos instrumentos, como e 0 caso do SLAPR, sem a 

devida articulacao polftica e sem a utilizacao de outros instrumentos de 

estimulo econornico nao e efetiva numa econornica de mercado como a 

do Brasil. 

Desta forma, 0 objetivo desse texto e analisar preliminarmente 0 

SLAPR a partir de duas escalas: operacional e estrutural. Para tanto, foi 

utilizado como referencia, alern da literarura pertinente sobre 

instrumentos de gestao, 0 relat6rio de avaliacao do MMA realizado entre 

setembro de 2004 a marco de 2005. 

Sistema de Licenciamento Ambiental de 

Propriedades Rurais (SLAPR) do Mato Grosso2 

Dentro da Amazonia Legal 0 Mato Grosso e0 estado que mais contribui 

para 0 incremento do destioresramento. No en tanto nos ultimos dez anos 

esse ritmo vem sendo acelerado, sendo que uma quantidade expressiva 

2	 Essa secao foj baseada (dados tecnicos, nurnericos, bern como valores de desmatamentos e reco­
mendacoes) no trabalho de avaliacao do SLAPR realizado pelo Ministerio do meio Ambience, 

por meio do lnstituo socioambiental (lSA) e do Instituto Centro Vida (ICY), no periodo de 

seternbro de 2004 a marco de 2005. 0 resumo do trabalho po de ser encontrado no site: 
http://wwww.socioambiental.org.inst/docs/download/docmt.pdf.Alemdisso.muitas infor­
rnacocs sabre procedimentos foram obtidas por rneio da propria experiencia da aurora como 

projerisra e arraves de consulta alcgislayao esradual. 
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tern sido desmatada de forma ilegal. A figuta 1 mostra a roralizacao des­
ses dados dentro do estado. 

Figura 1 

Total de desmatamento no Estado do Mato Grosso 

acumulado ate 0 ano de 2004 

Desmate Total O/ODesmate 

Absolute (HA) 

%Desmate Total Desmate 1993-2004 

Absoluto 1993-2004 

28.842.582,00 12.822.822,0031,84 13,29 

Desta forma, Smeraldi (2004) relata que motivado pela preocupacao com 
a conservacao das florestas tropicais, 0 pais cornecou a fazer parte, desde 
1990 do Programa Piloro para Prorecio de Florestas do Brasil, financiado 
pelo G-7 e Uniao Europeia e implementado com a coordenacao tecnica 
do Banco Mundial. No enranto esse processo somente se desencadeou na 
pratica a partir de 1995. Em 1998 0 M inisterio do Meio Ambiente lanca 
as bases para a elaboracao do Programa Nacional de Florestas (PNF). 
Urna das estraregias era a "implementacao de atividades de monitoramen­
to e controle (enfocando principalmente 0 desrnatamento i1egal e 0 uso 
do fogo)" (Smeraldi 2004:113). Alern disso, percebe-se uma intencio 

dentro do PNF de descentralizacao das acoes para os estados e munici­
pios, acompanhando a politica nacional. Desse projeto piloto nasceu 0 

SLAPR do Mato Grosso. 

Estrutura, base legal e implementacdo 

o sistema de licenciamento ambiental de propriedades rurais foi 
implantado no estado do Mato Grosso a partir de 1999, mas cornecou 
efetivamente a funcionar no ana 2000. Esse sistema e baseado no tripe: 
licenciamento, monitoramento e jiscalizafdo. A base de inforrnacoes do 
sistema acontece por meio de imagens de satelitais geoprocessadas, sendo 
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essa a grande inovacao que facilitaria muito as atividades envolvidas no 
tripe. 0 licenciamento seria a pe<;:a fundamental para cadastrar as 

propriedades, seu arivo e passivo Horestal, alern de suas atividades. 0 

monitoramento para detecrar as atividades ocorridas 11a propriedade 

(sobretudo em terrnos de desrnatamento e reflorestamento em areas 

degradadas) apos 0 licenciamento. A fiscalizacao ocorreria a partir da 
identificacao das areas criticas (desmates ilegais, areas degradadas). 

o governo do Estado do Mato Grosso teve sua Politica Estadual de 

Meio Ambiente (lei cornplernentar n? 38) aprovada em 1995. Dentro do 

codigo, estava previsto como instrumento da politica de controle do des­
matamento, 0 licenciamento das atividades Horestais, mas somente em 

28/01/97 urn decreto estadual (1.401) regulamentou 0 usa desse instru­
mento. 0 Pacto Federativo dando poderes para que a Fundacao Estadual 

do Meio Ambiente (FEMA) pudesse ser a gestora das atividades florestais 
no estado de Mato Grosso foi assinado em 1999/2000). No ana de 2000, 
como conseqiiencia da implantacao do licenciamento, 0 governo do 

Estado institui a lei 7.330 criando 0 sistema de compensacao de areas de 
reserva legal alterada, em areas de Unidades de Conservacao Estaduais 

(DC). Por essa lei 0 proprietario compra a area que falta de RL em sua 

propriedade dentro de uma UC estadual, ficando essa area alienada ao 
poder publico estadual", 

o licenciamento ambiental rural sob cornperencia dos estados e 
Distrito Federal esta previsto na Resolucao do Conselho Nacional de 

Meio Ambiente (CONAMA) 237/97 no artigo 5, relacionando 0 seu 

cumprimento as normas do c6digo florestal (artigo 2 da lei 4.771 de 
1965). Alern disso, os estados concorrem na competencia legislativa e 

administrativa, conforme previsto no texto constitucional de 1988. Alern 

:> Esses dados torarn obridos arraves de corrsulra aamiga FEMA. no en tanto, nao houve precisao 
na data da assinarura do primeiro Pacto Federativo. Esse pacro foi novarnenre renovado no ano 
de 2004. incorporando inclusive, novas obrigacoes florestais ao Esrado COIllO a cmissao de 
licenca para queimadas que anreriormenre eram reriradas no IBAMA. 

4 A principal legislacao estadual refereme ao licenciarnento, com varies niveis de regulamenracao 
e a seguinre: decreto estadual 1.401/97 (licenciamenro das atividades florestais; lei csradual 
7868/02 (referenre a compensacao de RL); decrero esradual 767/99; decreto estadual 
1.292/2000; portaria FEMA 114/2000; portaria FEMA 21/2002; ordem de service 26/2000 
(ISA/ MMA. 2005, p. 23). 
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disso, 0 artigo 10 da lei federal 6938/81 - Politica Nacional de Meio 
Ambiente (PNMA) - preve 0 licenciamento previo de atividades que cau­
sem degradacao ambiental, como sao inegavelmente as atividades agrope­
cuarias, sobretudo desrnatamento, uso de agrot6xicos, manejo do solo, 
etc. Dessa forma, ha urn respaldo legal em consonancia com a 
Constituicao Federal e com a legislacao ambiental federal para que 0 esta­
do elabore sua politica florestal e regulamente 0 licenciamento rural. 

o escopo da licenca ambiental fica restrito ao que esta previsto no 
c6digo Horestal, nesse sentido 0 que e mais observado e a averbacao da 
reserva legal, bern como sua locacao e delirniracao, e a presen<;:a das areas 
de preservacao permanente (margens de rios, c6rregos e lagos, topos de 
morros acima de 45, bordas de chapadao, etc). Alern disso, para a licenca, 
sao requeridas inforrnacoes sobre caracreristicas ffsicas da propriedade 
(tipo de vegetacao, relevo, hidrografia), sobre a producao (tipo de 
atividade, discriminacao e quantificacao da producao) e sobre a presen<;:a 
de acudes e barragens. Essas ultirnas sao inforrnacoes superficiais e 
passfveis de serem maquiadas, na medida em que nao haja qualquer 
verificacao sobre a veracidade das inforrnacoes". 

Por meio da imagem digital e anal6gica que acompanha 0 projeto ela­
borado para 0 licenciamento, e possfvel verificar a existencia de passivo 
ambiental e tambern do ativo. As areas de reserva legal (RL) sao relativas 
a sua tipologia de vegetacao conforme relata 0 artigo 16 da rnedida pro­
vis6ria 2.166-67 de 2001. As Areas de Preservacao Permanente (APP) 
seguem 0 artigo 2 da lei 4771/65, dentro dos valores estipulados pelo 
c6digo estadual, que sao mais restritivos. E importante observar dois 
aspectos: somente e possivel abrir novas areas, dentro do que a legisla<;:ao 
perrnite, mediante 0 licenciamento arnbiental (Decreto Estadual 
1.401/97 art. 3); 0 licenciamento para desmatamento fica condicionado 
a averbacao legal na marricula do irnovel (DE 1.401/97 art. 4). 

Os documentos necessaries para a claboracao da LAU sao: idcnrificacao do proprierario e da 

propriedade; pagamento de taxa (varia conforme 0 rarnanho e 0 grau de poluicao): certidao de 
inteiro teor aruaJizada; publicacao em diario oficial estadual e periodico local; croqui de acesso 

aarea; carta imagem do im6vel (meio analogico e digital com regras especificas para a separacao 
das areas); diagn6stico ambienral da propriedade (sao relatadas, principalmenre, as condicoes da 

RL e APP, mas contern outras inforrnacoes sobre meio fisico e producao) e plano de exploracao 
tloresral quando for 0 caso. 
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Atualmente somente com a posse da aurorizacao para 0 desmatamento 0 

proprierario pode requerer junto ao Ibama, a ATPF (Autorizacao para 
Transporre de Produros Florestais) para 0 transporte do materiallenhoso 

aproveirado economicamente (ISN MMA, 2005)6. 

Se a propriedade tiver passivo de RL, 0 proprietario tera tres opcoes: 

realizar um Plano de Recuperacao de Area Degradada (PRAD); 
compensar a area degradada em unidade de conservacao estadual (lei 

7868/02); 0 compensar em outra propriedade dentro da mesma micro­

bacia. 
Se 0 passivo for em APP, so ha a alrernariva de PRAD. Assim, no caso 

de passivo 0 proprietario assina um TAC (Termo de Ajustamento de 

Conduta), que pode ser sirnplificado ou nao, se comprometendo a 
recuperar as areas degradadas. No caso da opcao por compensacao da RL 
fora da propriedade, ele assina um TCC - Termo de Compromisso de 

Cornpensacao. 

o fluxograma resumido dos documentos originados do licenciarnen­

to esta apresentado na ngura 2. 

Figura 2 
Documentos originarios do licenciamento 

Averbacao da RLe API' LICENClAMENTO _______I~ 1'-- ­

I Licen~a Ambiental Unica - LAU 

/ t 
I-.

r-----------, 

Aberturade novas Recuperacao de areas Cornpensacao de 
areasPH degradadas - PRAD RL-TCC 

A partir de lOde janeiro de 2006, essa situacao mudou, pais a estado, par meio de urn rcnuo 

de cooperacao tecnica com 0 governo Federal em agosto de 2005, sera responsavel pela gestio 

Horcsral. Essa gestao, que ja existe com 0 SLArR, sera arnpliada. cabendo ao estado a cornpetcn­

129 

6 



Andrea Aguiar Azevedo y Richard Pasquis 

Identificacao dos impactos do SLAPR 

Em relacao ao seu exito este instrumento gerou boas expectativas, sobre­
tudo, no meio cientifico e entre ambientalistas. Em urn ano (2000 ­

2001), houve reducao de 24% na taxa de desrnatamento e 53% no nurne­

ro de queimadas destas localidades. Em 2002, os numeros de desmates 
reduziram mais ainda no estado. A tabela 1 mostra as medias de desma­
tamenro nesse penodo. 

Tabela 1 
Media de desmatamentos ern Mato Grosso 
antes e depois do licenciarnento 

Media do desmatamenro 1993 -1999 1.283.785 ha 

Media do desrnatarnenro 2000 - 2002 672.968 ha. 

Media do desmatamenro 2003 - 2004 1.836.477 ha. 

Dados: FEMA, 2003 e 2005. 

No entanto, contrariando as expectativas de declinio, os indices de 

desmatarnento no ana de 2003 e 2004 foram bastante elevados: 1.858.00 

e 1.814.302,00 hectares respectivamente. No ana de 2002 esses numeros 

eram de 795.000 ha., 0 que resulta em urn aumento de 42.7% em relacao 

ao ana seguinte. E importante ressaltar que do total desmatado no 

periodo de 2003, somente 500 mil hectares foram autorizados pela 
FEMA. 

A avaliacao ISA/MMA (2005) confirma com numeros, 0 que vinha 
sen do observado empiricamente atraves dos dados crescentes de 

desmatamentos no Estado. Segundo 0 relatorio, os desrnatarnentos nos 
an os de 2003 e 2004 dentro das reservas legais, foram praticamente seis 

cia para normarizar as arividadcs de silviculrura, manejo e reposicao florestal, uso alternative do 

solo e das indusrrias de base Horestal. Nesse senrido, alreracoes no c6digo estadual de meio 

arnbienre Iorarn teitas, alern da criacao da polirica esradual flo restal. (Fonte: Inforrnacao obrida 

at raves da mensagem N° 95/2005 do governador do estado do MT aos deputados da Assernbleia 

Legislatival. 
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vezes maior que em outras Areas Protegidas, como Terras indigenas e 
Unidades de Conservacao, Alern disso, 0 estudo mostrou que 48,5% dos 
desrnaramentos em reservas legais entre 2003 e 2004, aconteceram em 

propriedades licenciadas em 2003, como mostra a tabela 2. 

Tabela 2 

Desmatamento em 2004 nas propriedades e RLs, 

por ano de cadastramento 

I 

Ano de Area passivel Area de RL Total 
cadastramento desmantarnento averbada 

(ha) (ha) 

2001 16.927 9.179 26.106 

2002 22.063 18.835 51.898 

2003 93.233 38.982 132.215 

2004 43750 18.289 62.039 

Total de 
desmatamento 
2003-2004 186.974 85.283 272.257 

Fonrc: (SA, 2005. http://www.soc;oJmbicmal.org/nsa/dctalhe'id=20.l.l. Accsso: 07/07/05. 

% 

9,59% 

19,06% 

48,56% 

22,79% 

100,00% 

Deve-se considerar que e muito dificil urn instrumento de comando e 
controle como 0 SLAPR, que nasceu para cumprir 0 C6digo Florestal 
Brasileiro (lei 4771165), e que tern urn custo oportunidade alto para 0 

produtor, sobretudo em biomas arnazonicos, funcionar bern em uma eco­
nomia de mercado. Nesse sentido, e importante considerar a presen<;:a de 
varias forcas de natureza econornica e politica que jogam contra a eficacia 
do sistema. No entanto, analisando 0 cenario de sua implantacao ate 0 

ana de 2003, percebeu-se que ele realmente atuou positivamente como 
inibidor dos desmates. 

Analisando outros possiveis fatores que explicariam essa reducao, veri­
fica-se que em relacao a soja, principal produto agricola do estado, 0 mer­
cado nao deu sinais de rnudancas relevantes no pre<;:o do grao nesse peri­
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odo. 0 credito rural para soja oscilou para baixo em 1999 e 2000, mas 

foi pouco significativo e, alern disso, a area plantada manteve 0 ritmo de 
crescimento. Em relacao apecuaria 0 pre<;:o da arroba em 2000/2001 e 

2002 se manteve com tendencia de alta. Assim, de acordo com os pre<;:os, 
o mercado nao sinalizou desaceleracao das atividades. Possivelmente areas 

ja abertas foram aproveitadas na producao, 
Assim, 0 irnpacto do SLAPR no primeiro momento, foi considerado 

muito importante e 0 instrumento passou a ser mais valorizado como 

potencial desmobilizador de desmatamentos i1egais e em reservas legais. 

Urn outro efeito que merece ser destacado esobre a aceitacao politica 
do SLAPR, sobretudo do licenciamento. De acordo com Jacobs (1995), 

a aceitacao politica do programa reflete diretamente 0 grau de restricao do 

instrumento. Ou seja, quanto mais ele provocar mudancas e quanto mais 

caro ele for, menos aceito ele sera. No caso do SLAPR, ele gerou uma 
enorme resistencia por parte dos produtores, porque, em bora 0 c6digo 

florestal estivesse em vigor desde 1965, ele nunca havia sido respeitado. 
As averbacoes e declaracoes de RL nunca eram checadas em campo, e 

assim, sempre houve urn grande jogo de "faz de conta". Quando se con­

cretiza a perspectiva de que a propriedade seria monitorada, e que a "irna­
gem do real" seria aquela efetivamente apresentada ao orgao, criou-se uma 

enorme celeuma entre os atores envolvidos. Como 0 setor do agroneg6­

cio tern grande forca no estado, houve muita pressao na epoca da implan­
tacao do sistema. No entanto, eles tiveram que se adequar a esse "novo 

paradigma", que nada mais era que 0 velho licenciamento travestido com 

urn upgrade tecnol6gico, gerando, contudo, possibilidades de urn moni­
toramento bastante efetivo. 

Considerando que os produtores sao uma parte importante para que 
o sistema de certo, muitas inter-relacoes e vinculacoes foram sendo feitas 
ao licenciamento, no sentido de estimular esses atores a se licenciar volun­

tariamente. No entanto, a maioria sornente se licencia por inducao, ap6s 

o recebimento de notificacao do governo. Em relacao aos estimulos e 
desestimulos para insercao no sistema, 0 diagrama da figura 3, retrata par­

cialmente 0 cenario que se desenhou com 0 licenciamento rural. 
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Figura 3 

Estfrnulos e desestimulos para a adesao voluntarla ao Iicenciamento 

- L"galidadc; 

- Legalizacao do passive 

- Acesso ao credito 

- Exigencia de mercado 

- Nao sec moniroreado; 

- Custos da Iicenca 

- Mesuracao do passive 

e seusCOstOS 

- Cusro oporrunidade 

do uso da RL; 

- Falrade inforrnacao: 

- Desccnhanca na 

conrinuidade; 

- Baixa possibilidade de 

responsabilizacao 

Dais estimulos muito importantes a serem comentados sao: a vinculacao 
ao credito bancario e a exigencia de mercado. No primeiro caso, bancos 
oficiais cornecaram a exigir esse tipo de licenca para novas investimentos 
como no casa do Fundo Constitucional do Centro Oeste (FCO). 
Contudo, para custeio e outras modalidades nao e exigido. No segundo 
caso, como a passiva de reserva legal (RL) cornecou a ter valor econorni­
co, a licenca ambiental unica (LAU) cornecou a ser urn documento que 
informa esse passiva para a transacao de propriedades rurais. 

Entre as razoes do desestimulo parece ser a mais importante, a 
resistencia em ser monitorado. Ao entrar no sistema, quaisquer cortes 
ilegais, sejam no ativo au no passivo Horestal, serao percebidos. Assim, de 
maneira geral, as produtores preferem fazer tudo a que ainda gostariam 
em suas propriedades, para depois "legalizar" a situacao. E importante 
frisar essa ultima parte, pais eles desejam entrar no sistema, contudo isso 
acontecendo mais tarde, eles evitam as custos, a burocracia e qualquer 
ilegalidade demora mais a ser derectada. Esse fato decorre claramente de 
outro desestimulo que e a fraco poder de fiscalizacao e poder 
responsabilizacao de quem cornete a infracao. A rabela 3 mostra a 
numero de propriedades licenciadas, segundo a relatorio de avaliacao 
ISAI MMA. 
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Tabela 3 
Ano, numero de propriedades licenciadas e areas licenciadas, 
de reserva legal e media de propriedades 

Ano N°, Area RL (HA) Area 
propiedades licenciada media de 
Iicenciadas (ha) propiedade 

2000 26 103.734 83.220 3.989,7 

2001 77 264.865 180.019 3.439,8 

2002 1.484 3.531.412 1.320.367 2.379,6 

2003 2.352 6.035.869 2.076.526 2.566,2 

2004(out) 1.825 3.461.854 1.273.866 1.896,9 

TOTAL 5.764 13.397.734 4.933.998 2.324,3 

Fonte: 151\, 2005. hnp:l/www,socioambiemaI.org/nsa/deralhe'id-2033, p, 7, 

Considerando 0 ultimo senso agropecuario de 95/96 no Mato Grosso, 
havia 21.139 propriedades acima de 200 hectares, as quais seriam aptas 
ao Iicenciamento. Assim, ao final de 2004, 27% das propriedades haviam 
entrado no sistema, com uma media de 6,75% ao ano. Considerando essa 
media, ainda demorariam aproximadamente dez anos para que todas fos­
sem licenciadas. 0 que e extremamente len to para uma politica em area 
de fronteira agricola. Na proxima secao os problemas inerentes ao sistema 
serao analisados. 

Avaliacao do sistema: escala operacional 

No relatorio de avaliacao do ISN MMA (2005) os principais problemas 
e recornendacoes feitas ao sistema foram a respeito da eficacia e 
rransparencia na gestao, da efetividade na reponsabilizacao, no controle 
social e na articulacao com instituicoes e politicas publicas. 
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Em torno dessas questoes, todas com importancia maior ou menor 
dependendo do nivel e da distancia de analise, algumas parecem realcar 
mais diante da fragilidade que empresta ao sistema. Partindo da ideia de 
Morin (1998) que 0 sistema e muito mais do que a aparencia do todo e 
que em cada estrutura formativa ha uma organizacao intrinseca e urn fun­
cionamento proprio, entende-se que 0 que deve acontecer e uma sinergia 
na organizacao desse sistema para que ele possa potencializar melhores 
resultados. 

Baseado nessa ideia percebe-se que a jiscalizafdo seguida da responsabi­

lizacao e uma parte do SLAPR que nao tern funcionado bern, fragilizan­
do 0 sistema como urn redo. Para ilustrar essa situacao foram utilizados 
os nurneros da avaliacao do MMA que indica que apenas 12,5 % do total 
das areas desmatadas ilegalmente no estado foram autuadas em 2004. Ou 
seja, a porencia que 0 sistema Ihe empresta nao consegue ser absorvido 
pela estrutura e muito menos promover urn processo sinergico para mel­
hora-lo. 0 problema mais grave ocorre justamente quando uma proprie­
dade fora do sistema cornete desmatamento ilegal. Uma serie de obstacu­
los dentro e fora do sistema, em diversos niveis contribui para que os pro­
blemas se avolumem, a saber: 

Nivel tecnologico 

A imagem com os novos desmatarnentos e adquirida pela FEMA apenas 
no ana seguinte aos desmatamentos. Assim, entre 0 momenta do aro e da 
identificacao passaram-se no rninimo seis meses (considerando que os 

desmates ocorrem antes dos periodos de seca - abrill maio). 

Nivel institucional 

•	 Pouquissimos sao os fiscais que atuarn nesse setor; 
•	 dificuldades de condicoes de natureza fisicas e econ6micas; 
•	 dificuldade de identificar a area do desmatamento. Falta uma base de 

cadastro fundiario que permita a previa identificacao da propriedade; 
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•	 enos tecnicos dos fiscais nos preenchimentos das autuacoes. Isso pode 
invalidar 0 processo; 

•	 nao ha embargo no uso da area desmatada. 

Nivel interinstitucional 

o 6rgao nao atua de maneira compartilhada com outros orgaos de 
fiscalizacao, como Ibarna, Ministerio Publico, policia federal, ou 6rgaos 
estrategicos como Indea, Interrnat e Incra', 

Nivel legal 

•	 Periodo muito prolongado entre 0 ato consumado e 0 pagamento das 
rnulras.t'Quase 60% das multas levam mais de quatro anos entre sua 

lavratura e a inscricao na divida ativa do esrado" (1SN MMA, 2205: 9); 
•	 valores subestimados (abaixo do previsto na legislacao federal) e ou na 

maio ria dos casos, reduzidos durante 0 processo; 
•	 ganho econornico com a infracao; 
•	 falta de rotina de monitoramento p6s-licenciamento para checar 0 

cumprimenro dos compromissos assumidos pelo produtor junto ao 
6rgao. 

Todos esses fatos tern agido contra a eficacia do sistema e como urn 
desestimulador aadesao de novas propriedades. 0 mais grave eque esses 
problemas na fiscalizacao, aliados a letargia e a subvaloracao das rnultas, 
tern urn efeito rnulriplicador negativo para 0 sistema, inibindo novas 
iniciativas na politica e descredito da potencia/capacidade do Estado de 
regular os desrnatamentos, 0 que se torna em urn convite a ilegalidade. 

Em relacao a problemas de compatibilizacao de aspectos juridicos esta­
duais e federais, houve diversas falhas de acordo com 0 relatorio de ava-

INDEA - Insrituto de Defesa agtopecuatia do Mato Grosso; INTERMAT; Instituto de Terras 
de Mato Grosso e INCRA: Instiruto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria. 
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liacao, Contudo a mais expressiva foi a perrnissao pelo estado do Mato 
grosso, de corte raso de area de ec6tono ou transicao (floresta de tran­

sicao) em 50% das areas das propriedades. Isso coritraria 0 c6digo Hores­

tal (MP 2166, 5 art, inc I) e 0 parecer jurfdico do Ibama que precisava 0 

valor de RL para ec6tono em 80%. Alern disso, ha problemas de ordem 
tecnica que podem influenciar na definicao do bioma, pois sao utilizadas 

rres bases georreferenciadas diferentes para eferuar essa identificacao. Isso 
gera urn valor dilerente de RL conforme 0 tamanho da propriedade e a 

base utilizada. 

Urn aspecto que merece mais destaque em relacao as quest6es jurtdi­

cas e 0 problema da cornpensacao da reserva legal. Ainda nao se sabe qual 
o passivo ambiental de todas as propriedades de Mato Grosso, mas sabe­
se que 0 ativo tern uma dirninuicao drastica a cada ano. A realidade e que 

nao existe uma regularnentacao especifica no estado sobre essa compen­

sacao entre propriedades, mas somente entre areas que estao em Unidades 
de Conservacao, Como as areas dentro de UCs tern urn valor econornico 

bern mais baixo que as areas produtivas, 0 cenario que se vislumbrou a 

princlpio para 0 produtor, foi 0 de urn born neg6cio para que ele se libe­
rasse do passivo ambiental. 0 problema e que desde que a legislacao esta­
dual sobre a cornpensacao de RL em UC foi decretada em 2000, nao 

houve nenhum caso liberado pelo governo ate hoje. Nesse sentido, ha 

varias quest6es sobre essa cornpensacao ainda muito pouco entendidas. 
Outro foco de problemas paira sobre aspectos institucionais, gestdo e a 

[alta de transparencia do sistema. Desde a sua implernentacao 0 6rgao 
estadual se mantern profundamente dependente de services terceirizados 

no que se refere a parte de georreferenciamento e processamento de 

dados. Isso gera prontamente do is problemas: inforrnacoes de estado em 

posse de privados e, dificuldade de acesso a inforrnacoes pelo publico. 
Seguindo, percebern-se outros do is entraves que precisam ser melhorados: 

a falta de transparencia do sistema e, a falta de cornunicacao com os 

outros 6rgaos, sobretudo Ministerio Publico. Sobre 0 primeiro desses do is 
pontos, 0 relat6rio de avaliacao do MMA (2005) informa a dificuldade 
que ocorreu para obter inforrnacoes financeiras sobre 0 SLAPR, tendo 

que recorrer a estimativas para fazer urn balance financeiro do mesma. Se 

o MMA que e parte crucial do SISNAMA tern dificuldades de conseguir 
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inforrnacoes de diversas naturezas, pode-se imaginar 0 que sobra ao "resto 

dos mortals". Tarnbern existe a falta de transparencia e falta de 

acompanhamento da sociedade em geral sobre desmatamentos ilegais, 

dificuldades de acesso e entendimento sobre 0 processo pelos produtores 

e tecnicos contratados, alern da demora nas licencas sem justihcativa 

plausivel, entre tantos outros aspectos inerentes a gestao. 

Com relacao it falta de cornunicacao com os ourros orgaos, 0 proble­

ma e mais grave e reflete uma vontade polirica de uma superestruturacao 

que nem sempre deseja 0 born funcionarnenro de politicas publicas que 

contrariam seus interesses econornicos e politicos, mas 0 fato e que essa 

cornunicacao facilitada entre orgaos do Sistema Nacional de Meio 

Ambienre (SISNAMA), com 0 Ministerio Publico, com orgaos fundiarios 

federais e estaduais como Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma 

Agraria (INCRA), 0 Instituto de Tetras do Mato Grosso (INTERMAT) 

e ourros ainda, como Instituto de Defesa Agropecuaria do Mato Grosso 

(INDEA) sao imprescindiveis para aumentar a eficacia do sistema. Nesse 

sentido, poderia se estabelecer parcerias institucionais com rneras e prazas 

a serem cumpridos. 

Por ultimo, convern destacar que 0 licenciamento tern sido subu­

tilizado. Ele poderia ser aproveitado para fazer urn diagnostico mais apro­

fundado do uso da propriedade, solicitando medidas mitigadoras para os 

impactos mais significativos. 

Avaliacao do sistema: escala estrutural 

Ate que ponto e interessante para 0 governo de urn estado que incentiva 

o desenvolvimento do agronegocio, a implernentacao eficaz de urn siste­

ma como 0 SLAPR, que de certa forma, restringe areas para producao 

dentro do paradigma hegernonico? 

Ate que ponto a conquista do poder politico no Estado pelo "setor 

privado inserido no agronegocio", que sempre propagou a necessidade de 

minima interferencia do Estado, pode representar para os produtores uma 

cornplacencia em relacao ao nao cumprimento da legislacao ambiental? 

Essas duas questoes sao muito importantes como cenario de fundo 
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para se pensar como problemas de ordem estruturais, dentro da Sllperes­

trututra, colaboram efetivamente para que 0 SLAPR nao fllilcione ou 

funcione mal. a estado do Mato Grosso sempre foi dependente econo­

micarnente da arividade agropecuaria. Nos ultirnos anos esse fenorneno se 

potencializou com 0 ciclo da soja e com uma vasta fronteira agricola a ser 

explorada no estado, Em relacao a isso, epreciso entender que a pressao 

dos serores econornicos sobre a flexibilizacao ou 0 nao curnprimento da 

legislacao arnbiental no setor Horestal, passa a ser urn faro concreto den­

tro dos governos. as conflitos comecarn a aflorar quando parte do gover­

no e da sociedade cornecarn a pressionar num movimento contrario ao 

desmatamento ilegal das novas areas e na punicao daqueles que vern for­

jando essa dinarnica, no enranto, eurn jogo de forcas desiguais, e 0 esta­

do acaba cedendo as pressoes econornicas. Nesse caso, a polirica arnbien­

tal representa a mao esquerda "rernendando" os desacertos da mao direi­

ta do Estado, como aresta Bourdieu (em Sorrentino et al., 2005). 
Por outro lado, e imporrante 0 questionamento sobre 0 paradigma 

que se insere 0 Iicenciamento e a quem ele serve (Carneiro 2005:78). 

Indica que "por razoes estruturais, 0 'campo da polfrica arnbiental' revela­

se, desde sempre, submetido aos imperativos econornicos e politicos mais 

gerais que determinam 0 uso das condicoes naturais como condicoes de 

acurnulacao de capital". Para esse autor, ha urn consenso de que essa com­

paribilizacao pode ser alcancada por meio de licenciarnento, Iiscalizacao e 

punicao das arividades econornicas potencialmente poluidoras. au seja, 

acredira-se na formula de urn desenvolvimento capitalista ecologicamen­

te susrentavel, 0 que segundo Carneiro (2005), citando Leff, Kurz, 

Foladori, Sachs entre outros, e irrealizavel, posto que e uma aurocontra­

dicao inerente a esse sistema. 

Essa autocontradicao seria aquela em que 0 capital para rnultiplicar 

necessita consumo. Consumo pressupoe maior producao e gasto de recur­

sos naturais, Para 0 Estado continuar propiciando condicoes de producao 

dentro do sistema, ele necessita proteger os recursos naturais. Nesse con­

texto, "a mediacao estaral faz-se presente para assegurar 0 provimento e 0 

uso das condicoes naturais como condicoes da producao capitalisra, mas 

ao mesmo tempo, deve responder de alguma forma, as pressoes de classe 

e grupos sociais interessados em outros usos das condicoes naturals" 
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(Carneiro 2005: 29). Assim, essa seria a segunda contradicao do capitalis­
mo, para alern da contradicao de classes. 

Na 16gica do desenvolvirnento sustentavel "oficial", onde 0 licencia­

menro esra inserido, existe uma grande crenca na resolucao dos problemas 

ambientais pela via dos arranjos tecnol6gicos (Zhouri; Laschefski; Paiva 

2005). Essa constatacao e clara quando se veri fica a euforia que se deu 
com 0 uso do SIG no sistema de licenciamento rural no Mato Grosso. 
Para a maioria dos tecnicos envolvidos estaria resolvido 0 problema dos 

desmatamentos ilegais. E, de faro, 0 problema seria bastante minorado, se 
o sistema funcionasse eficazmente em seus tres pilares. Ou seja, se funcio­
nasse de faro como urn sistema. Com essa constatacao nao se pretende 

afirmar que 0 incremento das politicas com novas tecnologias seja algo 

negativo. Pelo contrario. Elas sao bern vindas, desde que fique claro que 
mesmo com elas as lirnitacoes continuarao a existir, porque na escala 

estrutural, 0 programa econcebido para nao ser completamente cumpri­

do, posta que, nesse caso, nao atende aos interesses do capital que pressio­
na e, que de certa maneira, exerce 0 poder econornico e politico no esta­

do. Essa conclusao parece inequivoca para qualquer politica que desagra­
de 0 poderio econornico de determinada regiao ou pais, sobretudo se con­
sideramos a politica ambiental. Fica assim, "restando ao 'campo da politi­

ca ambiental' cada vez mais, 0 papel de apresentar 'mitigacoes' e 'condicio­
nantes' as atividades econornicas" (Carneiro 2005: 78). Neiva (2001: 4) 

corrobora com essa assertiva e observa que "0 sistema de licenciamento 

ambiental precisa ser reformulado em seu modo de racionalidade porque 

tal como epraticado [00'] apenas simula 0 controle da qualidade arnbien­
tal, respaldando efetivamente os interesses econornicos do sistema". 

Por isso mesmo, nao se pode nem avaliar 0 SLAPR sob 0 enfoque 

somente operacional e tecnocratico, nem somente na escala macro, no 
nivel estrutural. Em ambos os casos isoladamente seria reduror. E neces­
sario ter clareza do contexto macro, para saber como agir no nivel opera­

cional. No entanto, nesse processo, as politicas somente irao melharar na 
medida em que elas forem realizadas "com" a participacao da sociedade e 

nao "para" a sociedade. Guimaraes (1997) reafirma essa questao dizendo 

que dentro das exigencias par urn desenvolvimento sustentavel esta a 

maior dernocratizacao do Estado ao inves de sua ausencia e abandono e 
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substituicao pelo mercado. 0 maior desafio, segundo 0 autor, e subordi­
nar os interesses de ambos (estado e rnercado) aos da sociedade civil. 

Ecerto que mercado nao deve subordinar governo e sociedade, como 

vern acontecendo recorrentemente nos ultirnos anos, no entanto, sem ins­
trumentos de mercado na politica ambiental, sera muito dificil conseguir 
melhorar a performance das politicas. A solucao talvez Fosseregulamentar 

o mercado, minorando as falhas que ele gera quando atua sozinho. Na 
proxima secao serao dados alguns argumentos a favor da utilizacao de ins­

trurnenro de mercado para 0 fortalecimento do SLAPR, ou qualquer 

outro sistema, que atue contra 0 desrnaramento ilegal no Mato Grosso. 

Opcoes para melhorar a polftica: esbocos iniciais 

Concentrar toda a responsabilidade da irnplernenracao da polirica 
ambiental, como papel exclusivo do Esrado, nao tern se mostrado eficaz. 

Nesse sentido, a potencializacao da implernentacao das politicas poderia 
acontecer, utilizando-se os instrumentos da esfera econornica, alern do 

controle social at raves de movimentos militantes. E 0 que Soromenho 
(1994: 99) denomina de "capacidade de decisao repartida e flexivel". No 

entanto, e inegavel 0 importante papel do Estado nesse processo, que 

deveria cumprir quatro tarefas principais (Soromenho 1994: 10 1): melho­
rar sua capacidade de intervencao normativa e reguladora; assumir a poll­
tica de ambiente como interdepartamental e de alcance estrategico: maior 

abertura as iniciativas da sociedade civil; dar exemplo e ser vanguarda na 
cena internacional. 

Quando se analisa 0 sistema, percebe-se que, para alern de melhorias 

estruturantes nos tres pilares, sobretudo no da fiscalizacao e responsabili­

zacao, e necessario incorporar outros instrumentos para potencializar a 
politica de controle de desmatamento. Ha uma demanda geral pelos pro­

dutores grandes e pequenos, para que os services ambientais obtidos por 
meio da manutencio das reservas florestais sejam compensados, morrnen­
te, em locais onde a exigencia e 80% como no bioma Arnazonico. 

Alern dos produtores varies autores (Tobey 1993; Fearnside 1999; 
Margulis 2004) vern debatendo esse problema e considerando que 
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somente uma Hexibilizacao, com entrada de outros instrumentos, que 

ten ham estimulo econornico ao produtor, inibiria 0 desmararnento na 

Amazonia. Eles tern indicado como alternativa para areas de Horesta tro­

pical, como as que dominam a Amazonia Legal, que haja a cornerciali­

zacao dos services arnbientais e que funcione como uma cornpensacao 

pela nao utilizacao do solo da floresta. Esses services sao muiros, entre eles 

os mais destacados sao os benefices oferecidos pela conser vacao da biodi­

versidade, pela regulacao clirnatica: como seqiiesrradora de carbono; pela 

manutencao do balance hidrico local e regional, entre outros. E interes­

sante notar que alguns tern alcance local e outros, a maioria, tern uma 

importancia internacional (Fearnside 1999). 

o grande problema nessa quesrao e de natureza pratica. E dificil 

considerar os services ambientais como quaisquer outros bens denrro da 

Economia, posto que a maioria deles nao tern pre<;:o e, alern disso, os 

direitos de propriedades nao sao definidos, haja vista que sao bens 

publicos. Souza (2000: 171) argumenta que no capitalismo, 0 processo da 

demanda e da ofena, pressupoe urn mercado onde haja urn valor que seja 

atribuido mediante uma ordenacao cardinal que de forma pratica seriam 

os pre<;:os. Nesse sentido, se ha demanda pelos bens oferecidos pela 

Horesta, e, alern disso, ha 0 desejo de se preserva-las pelo seu valor 

inrrinseco, essa ordenacao cardinal, sera necessaria como valor de 

referencia por aqueles que esrao dispostos a pagar por ela. A discussao e: 

como chegar a esse valor de referencia? E ai e que entra rodo 0 

instrumental da Economia Ambienral, em especial a valoracao e a analise 

custo beneficio. 

Para exernplificar com dados empiricos, foi escolhido 0 estudo de 

Margulis (2004: xvi, xvii) mostrando os resultados da analise custo 

benefice da relacao retirada da Horesta, para implernentacao da pecuaria" 

. Os resultados apontam que os custos sociais do desrnaramento foram 

avaliados na ordem de US$ 100,00/ha/ano, enquanto que a estimativa da 

renda privada potencial da pecuaria, se revelou abaixo com 0 valor de 

US$ 75/ha/ano. Considerando que 0 beneficio seria menor que os custos 

8	 A despeiro dos resultados ha que ser considerar que ha uma gam a de ressalvas em relacao a essas 
analise, que nao cabem nesse referenciaI. 
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sociais, foram feitas sirnulacoes, mostrando que os produtores estariam 

dispostos a aceitar valores relativamente baixos (R$ 45/ha/ano = 
U5$15,00), para nao expandir a area cultivada em area de floresta. Estes 

valores podem subir ate R$ 200,00/ha/ano quando a substituicao da 

floresta foi pela agricultura. 

Assim, percebe-se que ja existe instrumental para revelar esse valor, 
mesmo com todas as ressalvas e a capacidade de implernenrar e monitorar 

urn programa de cornpensacao. 0 licenciamento seria urn instrumento 
muito importanre no caso desse monitoramento e teria uma outra 

dirnensao, pois 0 custo de oportunidade por nao utilizar a area seria 
compensado, fazendo que 0 proprietarlo tivesse interesse em sua 

conservacao. Zhang (2000) relata que a nova politica florestal chinesa 
incorpora varies instrumentos cornpensatorios para que os proprietarios 

sejam estimulados a mudarem a forma e a estrutura da producao. A 
politica agricola americana, em sua mais recente revisao (1996), ampliou 

o rol de programas ambientais existentes, "Iegitimando aqueles que visam 
a retirada de terras da producao, para fins de preservacao" e reforcou 0 uso 

dos instrumentos econornicos, bern como na utilizacao dos enfoques do 

custo beneficio e custo eficiencia (Souza 2000: 363). 

Parece que 0 governo brasileiro corneca a ter mais clareza das 
limitacoes para conseguir Frear 0 desmaramenro, somente com comando 

e controle, e inicia urn processo de negociacao junto a COP II 
(conferencia das partes) para dar valor as florestas em pe. 0 que paises 
como Brasil e Costa Rica cornecam a negociar, e sobre urn mecanismo de 

venda de credito de ernissao de CO2 por desmatamento evitado para ser 
considerado dentro do protocolo de Kyoto ou mesmo fora do Protocolo, 

mas no ambito da Convencao, No entanto, esse processo ainda deve 
demorar alguns anos, tanto por razoes tecnicas sobre 0 modo de se fazer 

essa operacao como tambern por motivos politicos, devendo entrar na 

proxima etapa do protocolo em 2012 (Angelo 2005). 

Mesmo sabendo das limitacoes operacionais e polfticas, essa 
possibilidade nao pode ser desconsiderada. Ao contrario, 0 governo 

brasileiro deve buscar formas de facilirar a conservacao, com mecanismos 
que concorrem com a devastacao: os economicos. 
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Consideracoes finais 

o licenciamento vern se consolidando como urn importante instrumento 
de gestae no Brasil. No entanto apresenta lirnitacoes, tanto operacionais 
quanto estruturais. 

As operacionais se siruam em diversos niveis que vao desde a falta de 
fonalecimento institucional, falta de tecnicos capacitados, ate a completa 
desarticulacao com outros 6rgaos e politicas, aliadas a fait a de 
transparencia nos processos. 

As lirnitacoes estruturas sao mais substancias, po is elas restringem 0 

potencial de acao do instrumento. Segundo Zhouri, Laschefski e Paiva 
(2005) 0 licenciamento se sirua como urn paradigma da adequacao, sendo 
urn mecanismo de "regulacao" fraco, diante de urn sistema determinado e 
decidido em outras instancias, Dessa forma, consrata-se que na medida 
em que 0 licenciamento, como no caso do SLAPR no Mato Grosso, atra­
palha os interesses econornicos e politicos que dominam a superestrutura 
nacional e internacional, ele sed. "Iogicamente" ineficaz. Ou seja, ha toda 
uma estrutura forjada para que realmente 0 instrumento nao alcance 0 

exito que poderia, independente do uso de novas tecnologias. A justihca­
tiva para a ineficacia £lca ainda restrita a assuntos tecnocraticos e juridicos. 

Essa colecao de fatores e reforcada pela pr6pria natureza dos 
instrumentos, comando e controle que nao sao equanirnes, nem 
estimulantes para os agentes que querem ser mais pro-ativos na questao 
ambiental. Nesse sentido que os instrumentos econornicos, como a venda 
de services arnbientais, poderiam ser uma alternativa, mesmo que 
ternporaria, para melhorar a conformidade dos agentes ao sistema. 
Resumidamente alguns t6picos foram elencados sobre 0 SLAPR: politicas 
de comando e controle tendem a ser ineiicazes em economias de mercado 
como 0 Brasil; 0 SLAPR nao tern funcionado como urn sistema; 0 
SLAPR nao tern conseguido ser eficaz, por razoes operacionais, mas, 
sobretudo estruturais; A tecnologia aplicada ao sistema, nao integra na 
sua organizacao a ponto de criar uma sinergia que potencialize seus 
resultados; 0 SLAPR deve ser potencializado por outros instrumentos de 
politica arnbiental, sobretudo os economicos, 
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Nao obstante, todos os problemas levantados, esse instrumento nao 
pode ser desprezado e representa urn avanc;:o ao que havia anteriormente. 
A descentralizacao, nesse sentido, desde que respaldada e compartilhada 
com a Uniao, deve ajudar para que a efetivacao no cumprimento das 
politicas publicas nos estados seja mais dernocratica e eficaz. 
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Estudio de caso:
 
"A certificacao do manejo florestal
 
no Brasil: alcance e limites das novas
 
formas privadas de governan<;a"
 

Stephane Gueneau 

Resumen 

Ha 15 anos, a certihcacao do manejo Horestal e urn dos numerosos 

instrumentos de regulacao dos problemas Horestais que mais gerou 

debates e entusiasmo. Entre os paises tropicais, e no Brasil que esta 

ferramenta privada conseguiu maior sucesso. Este artigo propoe analisar 

as razoes do surgimento da certihcacao do manejo florestal no Brasil; em 

seguida, avaliar seu alcance e lirnitacoes, em urn contexte no qual grande 

parte dos recursos Horestais brasileiros se caracteriza por uma situacao de 

baixa governan<;:a, em particular a Amazonia. Da-se enfase as 

complementariedades entre esras estrategias privadas e a acao publica, 

visando enfremar os principais desafios colocados pela governan<;:a das 

Horestas no Brasil: exploracao ilegal, inseguranca Iundiaria, concorrencia 

das outras atividades economicas, tais como pecuaria e agricultura, 

diliculdades de manejo comum dos recursos. Finalmenre, sao tarnbern 

abordadas as possibilidades de utilizacao da certihcacao proporcionadas 

pelas novas perspectivas ligadas as recentes reformas do setor florestal 

(nova lei sobre coricessoes florestais) e evolucoes dos mercados 

internacionais. 

Palavras-chaves: certihcacao, politicas Horesrais, manejo florestal, 

governan<;:a, gestao dos recursos naturais. 
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Introducao 

Segundo a FAO, 0 Brasil e0 pais com maior taxa de desrnatarnento atual, 
que corresponde a mais de 42 milhoes de hectares em perdas liquidas de 

Horestas naturais entre 1990 e 2005. A maior parte desse desrnatamento 
se situa no bioma amazonico (Barreto et al., 2006). Segundo os dad os 
recentes do INPE (Institute Nacional de Pesquisas Espaciais), 
historicamente, cerca de 700 mil km2 de Horestas foi devastado, 0 que 
representa aproximadamente 17,5% da Horesta amazonica brasileira 
original' . 

o modelo de desenvolvimento da Amazonia tern por base a OCUpaer3.0 
de urn terrirorio, em que a exploracao dos recursos Horestais sempre foi 
considerada menos rentavel, no plano econornico, do que outros usos da 
terra. Como em numerosos paises tropicais, a aplicacao das leis Horestais 
brasileiras costuma ser mediocre, em decorrencia de pessoal insuliciente, 
do afastamento do recurso, da confusao criada por leis multiplas e pela 
descentralizacao e outros processos politicos (ITTO 2006). Em terras 
publicas, reservas indigenas ou nos demais locais em que 0 desmatamento 
e regulamentado, a exploracao ilegal de Horestas constitui uma das 
principais ameacas que paira sobre a Horesta arnazonica no Brasil, apesar 
das injuncoes regulamentares de manejo florestal. 

Face aos problemas de implernentacao das politicas publicas, 
esrrategias privadas surgiram durante os anos 90, principalmente atraves 
de urn instrurnento particular, a certificacao do born manejo Horestal, 

Qual e0 alcance deste instrumento? De que forma as estrategias privadas 
se articulam com as politicas publicas? Que complementaridades sao 
possiveis entre regulacao privada e publica, em locais e setores 
caracterizados por uma govemanca enfraquecida? 

INPE, 2002. Moniroramenro cia floresra amazonica brasileira por sarelire 2000-2001, 
www.inpe.br 
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Certificacao do rnanejo Horesral na teo ria 

Trata-se de urn dos numerosos instrumenros de mercado que visa mclho­
rar 0 rnanejo fiorestal. 0 objetivo consisre em estabelecer um elo entre 0 

cornercio dos produtos Horestais e 0 manejo sustentavel dos recursos da 
Horesta, proporcionando informacoes para os compradores no que se 
refere ao manejo das florestas que dao origem a madeira. A certificacao 
fiorestal e urn instrumento por meio do qual, uma terceira parte fornece 

uma prova escrita de que urn produto esta conforrne a uma norma, base­
ando-se em uma auditoria conduzida segundo procedimentos especificos. 
Em 1993, algumas ONG e empresas decidiram criar uma nova organi­
zacao de porte internacional, de forma a definir principios e criterios de 
bom manejo florestal e normas de certificacao. Nascia 0 FSC (Forest 
Stewardship Council). 

Na literarura, varies fatores tentam explicar porque a certificacao 
provoca tamanho enrusiasrno em discussoes entre atores sobre os 
instrumentos de polirica Horesral (May 2003; Bass 2002). 

o primeiro elernenro pode ser ligado a ausencia de mecanismo 
multilateral compuls6rio no que se refere as Horestas, enquanto que as 
questoes Horestais foram progressivamente trazidas para 0 plano das 
preocupacoes arnbientais mundiais. 0 debare internacional sobre as 
Horestas viveu seu apogeu durante a Cupula da Terra, no Rio de Janeiro, 
em 1992, terminando em grande desacordo entre os Estados no que diz 
respeito a elaboracao de um convenio inrernacional sobre as Horesras. 0 
Brasil exerceu -e ainda exerce-- um papel central na negociacao 
internacional, fazendo bloco contra qualquer tentativa multilateral que 
vise impor medidas cornpulsorias sobre as florestas. Alguns pesquisadores 
veern, na cerrihcacao Horesral, uma rentativa de elaboracao de um 
mecanismo internacional que constituiria uma alternativa, ao menos 
parcial, para 0 fracasso das negociacoes Horestais internacionais (Cashore 
2005; Gulbrandsen 2004; Gale 2006). 

o segundo fator a levar em conta esta vinculado aos debates sobre as 
interacoes entre cornercio internacional e meio ambienre, em andamento 
no amhito da Organizacao Mundial do Comercio (OMC). Em virtude 
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das regras da OMC, urn pais so podera ditar a seus parceiros comerciais, 
de que forma os produtos tern de ser fabricados ou transtormados em 
dererminadas condicoes que envolvem, por exemplo, quesroes tais como 
a preservacao da saude publica ou seguran<;a nacional. Com as regras da 
OMC, os paises membros nao podem adotar regulamentos para limitar 

ou proibir a importacao de urn produto Horestal de algum outro pais 
membro, sob pretexto de que este produto seria elaborado de forma ilegal 
(ou seja, que 0 processo de producao nao estaria em conformidade com 
as leis vigentes no pais em que 0 produto e elaborado) ou com madeira 
proveniente de Horesras que nao Iossem manejadas de Iorrna correra 
(Cueron 2003). 

Com a cerrificacao, e possivel superar este problema e criar urn 
mercado "poliricarnente correro". De faro, a certificacao e urn 
insrrumento voluntario privado e nao constitui uma diretriz obrigat6ria 
imposta por urn Esrado membro. Assim, os consumidores podem oprar 
por so comprar produros Horesrais certificados e recusar produtos de 
origem ilegal ou proveniente de fiorestas mal manejadas, 0 que nao 
ensejaria queixa por parte dos paises exportadores junto a OMC, 
invocando algum tipo de protecionisrno do pais imporrador. 

A rerceira razao que explica todo 0 sucesso da certificacao tern origem 
na pressao das organizacoes ecologistas europeias e norre-americanas. 
Durante os anos 80, estas cornecaram a organizar campanhas de boicote, 
focalizadas na madeira tropical. A ideia central destas campanhas 
militantes consisria em reduzir a demanda por madeira tropical e, 
conseqiienternenre, limitar 0 desmatamenro, A resposta da industria 
Horesral contra estas campanhas consistiu em elaborar suas pr6prias 
declaracoes de boas praticas e selos associados (Viana 2002). As analises 
conduzidas pelas ONG mostrarn que, em muitos casos, a veracidade das 

alegacoes de boa conduta das emptesas era suspeita. Irnpondo-se como 
principal referencial de certificacao Horestai, dorado de principios e regras 
estabelecidas que contraponha os pontos de vista de atores provenientes 
de horizontes diferenres em urn modo consensual, 0 sistema de 
certificacao FSC torna possfvel evitar a rnulriplicacao das formas de 
autoregulacao das empresas, por vezes enganosa. 
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Cashore (2002) contribuiu amplamente para conceituar esta nova 

forma de governan<fa global privada das florestas, caracterizada por urna 

autoridade difusa e localizada no mercado. Segundo esta coricepcao bem 

liberal da regulacao dos neg6cios publicos, sao os consumidores que, com 

seu consentimento em pagar por produtos certificados mais caros do que 
produtos convencionais, levarao os produtores a melhorar suas praricas de 
manejo florestal. Assim, a certihcacao do manejo florestal e vista como 

um mecanismo que permitiria atender as demandas sempre rnaiores dos 

consumidores preocupados com questoes sociais e arnbienrais, em um 

mundo global. Por meio da cerrificacao, os consumidores poderiam 

exercer urn pape! ativo na governan<fa da globalizacao, levando produtores 

e industriais a adotar sistemas sustentavcis de producao. Segundo Suiter 

Filho (2002), por meio da certihcacio, e possfvel transmitir a seguinte 

mensagem para os consumidores que nao tern acesso as unidades de 

producao: a madeira dos anigos que compram provern de uma floresta 
manejada de forma "adequada do ponto de vista ambienral, sendo 

socialmente justa e econornicarnente viavcl", 

A certificacao na pratica 

Urn alcance limitado pelo mercado restrito 

Na prarica, varies elementos aeabam iimitando estas consideracoes 
te6ricas. Primeirarnente, a demanda do consumidor por produtos 

Horestais "sustentaveis" e baixa. Var ios estudos mostrarn que 0 

consentimento dos consumidores em pagar pelo bom manejo florestal 
continua baixo (Teisl et al., 2002; Andersen, Hanson 2004; Ozanne, 

Vlosky 1997,2003), justamente quando cresce sua preocupacao sobre a 

perda das Horestas tropicais e que seu conhecimento dos sistemas de 

certificacao se tornou mais fino. Ate mesmo na Europa, onde os 
consurnidores possuern a maior sensibilidade ecol6gica, a FAO indicava 

recentemente que com excecao dos Pafses-Baixos, os consumidores finais 

nao dcmandam produros Horestais certificados'. A ausencia total, ou 

2 Revisra anual do mercado dos produros florestais em 2005-2006, FAO, 2006. 
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quase, de prernios para os produtos certihcados nao enseja os produrores 
a irnplernenrar as boas praticas requeridas para obtencao do certiticado. 

Ao que parece, nos paises desenvolvidos, onde existe uma maior 
demanda por rotulos ecologicos, a pressao sobre os industriais e 
produtores de produtos florestais provern principalmente dos varejistas, 

que fazem uso dos rotulos ecologicos para diferenciar, dos dernais, seus 
produtos presentes nas lojas. De faro, ao conduzir campanhas ativas junto 
a comerciantes e irnportadores para que estes comprem madeiras 
certificadas FSC, as ONG que instigam 0 FSC dinamizaram esta 
demanda. Assim, as tensoes sociais geradas por tais campanhas levaram os 
diferentes atores a aceitar urn compromisso institucionalizado que indica 
de que forma a certificacao deve regular 0 serer Horestal (Lafrance 2005). 

Todavia, esta construcao social do mercado da certificacao FSC 
continua limitada: e eficiente somente nos setores em que os 
distribuidores se encontram em situacao de oligopsonio. Por exemplo, no 
setor da construcao civil, 0 cornercio das madeiras e produtos derivados 
se concentra bastante em algumas marcas especializadas que podem exigir 
de seus fornecedores que obtenharn a certihcacao FSC. Mas em certos 
paises, a venda e realizada por uma rnulrldao de ernpresas de pequeno e 
rnedio porte que nao podem exercer este papel de afunilamemo. 

Assim, as ONG que defendem 0 FSC encontrararn um ourro alvo 
para dopar 0 consumo de madeira certificada: os mercados publicos. Apos 
conduzir campanhas, principal mente na Europa, varies governos 
europeus (Reino Unido, Franca, Dinamarca, Paises-Baixos, Alernanha) 
assumiram 0 compromisso de utilizar apenas madeiras de origem 
conhecida e que provenha de Horestas bem manejadas e certificadas, 

Qualquer que seja 0 tipo de mercado, privado ou publico, e 
essencialrnente nos mercados europeus que a demanda por produtos 
certificados e mais puxada, mesmo que esteja em crescimento no Canada 
e Estados-Unidos. Em contrapartida, os grandes mercados da Asia e 
America Latina ainda nao sao sensiveis para os produtos florestais 
certificados'. A demanda envolve principalmente os setores que abrangem 

3	 0 cornercio imernacionaJ dos produtos e services Horestals. FAO, 2006 http://www.fao.org/ 
forestrylsite/11475/1i-/page.jsp 
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grandes grupos privados multinacionais. Trata-se principal mente do 
mercado de pastas c papeis, dominado par algumas multinacionais; 
alguns mercados de materiais de artigos de madeira, vendidos no varejo 
POt grandes redes de lojas de bricolagem (Home Depot, B&Q, ... ); ou 
algumas grandes redes de distribuicao de moveis (Ikea, ... ). 

Boa parte da madeira urilizada no mundo esta exclulda destes 
mercados "consrruidos" com produros Horesrais certiticados. Em 
particular, nos paises em desenvolvimento, a estrutura dos mercados e 
muito concorreneial; a economia dos produtos Horesrais e muitas vezes 

informal e a parte de autoconsumo ainda e muito significativa. 
Essencialmenre, os produtos Horestais sao comercializados ou urilizados 
em mercados domesticos, boa parte destes e pOLLeO sensivel as condicoes 
de producao das madeiras e a certificacao, Alem do mais, e importante 
lembrar que historicarnenre, uma pequena parte cia producao mundial de 
madeira e objeto de intercambios internacionais. Segundo a FAO (2007), 
em 2004, esta parcela alcancava apenas 7%. Assirn, as possibilidades de 
regulacao dos principais problemas Horesrais por meio da certificacao 
ainda sao amplamente lirniradas pelo carater restrito do mercado de 
produtos certificados. 

Um instrumento menos acessiuel para os 
p rodutores florestais dospaises tropicais 

Um outro limite para 0 desenvolvimento da certificacao se situa no 
amnito da oferta. Uma vez que os varejistas nao assumem 0 custo da 

certihcacao, atraves de um pre<;:o de venda mais elevado de seus produtos, 
este custo se repercute sobre os produtores. Qual seria 0 motivo para que 
estes aumentem seus custos de producao e reduzam seus beneficios, 
cornprometendo-se com programas de certificacao Horestal onerosos? 

Teoricamente, a resposta e simples: e do interesse dos produtores dos 
paises tropicais de se comprometer com 0 procedirnento de certificacao 
para manter seu acesso aos mercados americano e europeu, sensiveis no 
plano ecologico. Mas, na realidade, uma analise dos custos comparados 
rnostra que a situacao e mais complexa. De faro, devido, entre outros, a 
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riqueza em biodiversidade e 0 nurnero elevado de especies de arvores por 
hectare, os custos do born manejo Rorestal das Rorestas tropicais nativas 
e maior do que os custos de manejo das Rorestas europeias ou norte­
americanas (May; Da Veiga Neto 2000). Segundo Cullison (2003), os 
custos que as grandes companhias floresrais dos Estados-Unidos ou 

Polonia reriam com a certihcacao, alcancariam 0,02 a 0,03 US$ por 
metro cubico, contra 0,26 a I, 10 US$ nos paises rropicais. Ora, as vezes 

os produtos Rorestais tropicais enrram em cornpeticao com as madeiras 
temperadas ou boreais nos mercados europeus, como no caso das 
carpinrarias, 

Esta compcticao Norre-Sul e exacerbada pela heterogeneidade das 

pollticas ambientalistas dos mercados publicos dos paises europeus. 
Realmente, se alguns paises, tais como 0 Reino Unido e a Dinamarca se 

engajaram completamente em favor do sistema de certificacao FSC, cujo 
campo de aplicacao e universal, outros, em contrapartida, apoiarn 
iniciativas de certificacao concorrentes, como 0 PEFC (Programme fOr the 

Endorsement of Forest Certification schemes), na origem de urn programa 
criado para certificar as Horestas europeias. Na Franca, por exemplo, a 
medida govcrnamental adotada em abril de 2005 preve que daqui ate 
2010 todas as compras publicas de madeiras tropicais sejarn provenientes 
de Horestas produzidas de maneira sustentavel, deixando aos compradores 
publicos, assim, a liberdade de se abastecer em produros certificados pelo 
programa de cerrificacao de sua escolha. Assim, nos mercados publicos, a 
oferta de produtos florestais europeus cerrificados FSC poderia entrar em 
ampla concorrencia com uma ofena rnuito mais rara e onerosa das 
madeiras tropicais certificadas FSC. 

Alern do mais, os custos da cerrihcacao abrangem as despesas da 

avaliacao preliminar da certihcacao, das mudancas necessarias de manejo 
para obter a certificacao e, por fim, da auditoria anual de avaliacao. Uma 
parte destas despesas e fixa e induz, conseqiienremente, impactos de 
escala: quanto menor 0 porte da propriedade Horesral e maior a parte 
destes custos no pre<;:o total do produro ccrtificado, maiores serao as 

desvantagens competitivas produzidas pela certiticacao Rorestal (Cueneau 
2002). Inversarnente, sao as unidades de producao de grande porte que 
terao rnais facilidades para sustentar estes custos. Assim, a certificacao do 
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manejo florestal e pouco viavel para as unidades de producao de pequeno 

porte; ainda assim, estas cornpoem boa parte do tecido industrial Horestal 

dos paises tropicais. Alias, Cullison (2003) assinala que os custos da 

certiticacao podem alcancar mais de 4 US$ para os pequenos produtores 

da America Latina. 

Alern do mais, em determinadas regioes florestais rropicais, a 
inseguranca Fundiaria, a insuticiencia de clareza dos direitos de 

propriedade sobre os recursos, a fraqueza dos controles e aplicacao de 

sancoes para as madereiras que atuarn na ilegalidade e a falta de orientacao 

recnica, sao alguns dos fatores que levam os produtores florestais a buscar 

uma rnaxirnizacao de seus lucros a curro prazo, ao inves de implementar 

pianos de manejo de custo elevado e muito menos tentar atender a 

normas de certihcacao exigentes, cujos beneficios sao sancionados de 

forma insuficienre pelo mercado e sao inseguros a longo prazo (Becker 

2004). Como assinalado por Richards (2004), quanta maior a lacuna 

entre as praticas vigentes de exploracao florestal de uma empresa e aquelas 

que sao requeridas para obtencao da certificacao, menor a incentivo a se 

comprometer com urn procedimento de certificacao. 

Nestas condicoes, nao e de se surpreender que a certihcacao tenha se 
desenvolvido muito mais rapidamente nas areas de Horestas boreais au 

temperadas do que em areas tropicais. Segundo 0 FSC-Internacional, 

mais de 82% das areas florestais cujo manejo e certificado FSC se 

encontravam na Europa, America do Norte e Russia no final de 2006'. 

Apenas 3% das Horestas certificadas FSC estao situadas na Africa (2,5 

milhoes de hectares, dentre as quais 1,7 na Africa do Sui somente) , 4% 

na area Asia e Pacifica e 11% na America Latina. Dentre as 295 rnilhoes 

de hectares certificados no final de 2006 no mundo pelos dois programas 

FSC e PEFC, cerca de 254 milhoes de hectares estavarn localizados na 

Europa e America do Norte'. Alern do mais, nos paises tropicais, 0 

desenvolvimento da certificacao se concentrou tarnbern muito mais nas 

plantacoes industriais do que nas florestas naturals. 

4 hrrp:/ /www.fsc.org 

S hrrp:/ /www.Iorestrycenificarion.info/ 
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A certificacao Horestal no Brasil 

Uma aplicaoio heterogenea 

A certificacao Horestal se desenvolveu muito pouco na Asia e Africa. Em 

contrapartida, 0 Brasil possui a maior area de floresta tropical certificada. 

No final de 2005, 54 empresas e 10 comunidades possuiam urn 
certificado que atestava do born manejo de 3,65 milh6es de hectares de 
Horestas brasileiras, segundo as normas FSC; ou seja, urn pouco mais de 
5% dos 68 milhoes de hectares de Horestas certificadas FSC no mundo. 

I 
Evolucao das areas de florestas certificadas segundo as normas FSC no 
Brasil, por tipo de floresta (em milhoes de hectares) 

Florestas naturais Plantacoes Total 

1995 0 I 0% 0,06 100% 0,06 

2000 0,26 31% 0,59 69% 0,85 

~ 
1,35 37% 2,3 63% 3,65 

Das quais: 

Florestas cornunitarias I 

2005 0,04 1% 

Florestas individuals privadas 

~005 I 3,61 I 99% 

I' Fonte: FSC Brasil, Relarorio de atividades 2005 

Coexistern dois programas de certificacao. Alern do FSC, uma outra 
iniciativa de certificacao foi desenvolvida pelo INMETRO (Institute 
Nacional de Metrologia, Norrnalizacao e Qualidade Industrial), com 0 

apoio da Sociedade Brasileira de Silvicultura (SBS), de alguns grupos 
brasileiros privados produtores de papd e florestais e organizacoes de 
consumidores. Trata-se do programa CERFLOR, urn dos programas que 
se encontra sob os cuidados do PEFC. Mas, por enquanto, este programa 
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nao certifica 0 manejo de exploracoes Aorestais arnazonicas e se concentra 
muito mais nas planracoes industriais. 

Ha varias razoes para explicar 0 sucesso relativo do programa de 

cerrificacao FSC no Brasil. Primeiramente, a cerrificacao foi apoiada pelo 
setor de pasta de papel, que exporta boa parte de sua producao. As 
campanhas das ONG que, em varias ocasioes, denunciaram a conversao 
das Horestas naturals dotadas de biodiversidade rica em plantacoes 

hornogeneas de eucaliptos, levaram os grandes grupos industriais de paste 
de papel a contar arnplamente com a certificacao para anunciar suas boas 

praticas no plano internacional. 
Segundo Faillace (2002), a certificacao surgiu tarnbern no ambito das 

politicas neoliberais no Brasil, que requeriam uma presenca minima do 
Estado e favoreciam a responsabilizacao social e arnbiental do setor 

privado, bern como uma presenca mais ativa da sociedade sobre as 
questoes de interesse publico. Uma parte dos esforcos de regulacao foi 
transferida para os atores econornicos e da sociedade civil, com muita 

confianca no poder de regulacao das abordagens voluntarias. 
Viana (2002) propoe uma explicacao cornplernentar para 0 rapido 

surgimento da certificacao Horestal no Brasil: este instrumento 
proporcionaria certa visibilidade politica para os movimentos sociais. 
Gracas a certificacio, estes tiveram a oportunidade de fortalecer seu 
posicionamento politico pcrante 0 setor Horesral privado, principalmente 
na Amazonia. 

o desenvolvimento da certificacao pode tarnbern ser relacionado com 
a possibilidade de gerayao de rendas alternativas. Esta constatacao e 
c1aramente percebida durante periodos de crise das atividades econornicas 
tradicionais, em particular a queda dos pre<;os da borracha natural ou da 
casranha-do-Brasil (Azevedo; Giacini 2003). 

Os nurneros relativamente altos da certificacao no Brasil escondem 
uma disparidade setorial bastante forte no desenvolvimento da 
cerrificacao. Entre 2000 e 2005, as areas de plantacces industriais 
cerrificadas FSC no Brasil representavam cerca de dais rercos do total de 

areas de Aorestas certificadas", No final de 2005, pouco mais de 12.600 

(, Dados disponiveis no site FSC-Brasil (Imp://www-fsc.org.br/). 

157 



Stephane Gueneau 

km 2 eram certificados FSC na Amazonia. Estc nurnero corresponde a 

somente 3,4% da area total considerada necessaria para alcancar a 
colheita anual de madeira na Amazonia brasileira (Barreto et al, 2006). 
No final de 2006, uma imensa floresta, situada em territorio indigena 
habitado por indios caiapos, obteve uma certihcacao FSC. Cobrindo 1,5 

milhoes de hectares, eIa representa arualmente a maior area de Horesta 
tropical do mundo. Mas esta cerrificacao se refere essencialmenre a 
exploracao de produtos Horestais do exrrarivismo, em particular a 
Castanha-do-Brasil, No final das comas, na Amazonia, poucos 

operadores florestais podem atestar de suas boas praticas de exploracao 
por meio da certihcacao. Denrre as 3100 empresas que exploram e 
rransformam a madeira na Amazonia brasileira, nao sao dez aquelas que 
dispoern de urn cerrificado de born manejo, segundo as normas FSC 
(Barreto et al., 2006). 

De fato, 0 Brasil nao foge as dificuldades inerentes a consrrucao do 
mereado dos produtos Horestais certificados: baixa demanda no mercado 
domesrico, custo alto da cerriiicacao e poueos suplernentos de pre<;:os 
pagos peIos consumidores para os produros Horestais certificados. 
Gullison (2003) relata que uma companhia Horesral amazonica se referiu 
a custos de exploracao 30% mais caros em florestas eertifieadas do que em 
Iiorestas exploradas de forma convencional. Lentini et al. (2005) indica 
que 36% da madeira produzida na Amazonia era objero de exporracao em 
2004. 

Ainda que estas estirnativas sejam mais altas do que as anteriores, 0 

destino principal das madeiras amaz6nicas e represenrado peIo mercado 
dornesrico, inclusive 0 setor da consrrucao civil no suI do pais. Os 
promotores da certificacao realizaram numerosos estorcos para 
desenvolver 0 mercado interno brasileiro. Em 2003, foi criado um grupo 
de cornpradores, cornposto por varias empresas brasileiras (rnoveis, 
consrrucao civil, carpinraria.L) e entidades publicas. Em 2004 e 2006, 
duas feiras nacionais de produros florestais ccnificados foram 

organizadas; cstas atrairarn numerosos exposirores e milhares de 

UJTIa esrlrnariva de 1999, realizada por Smeraldi & Verissimo menciona que 14% da madeira 
coletada na Amazonia era exporrada. 
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visitantes, Porem, apesar de todos estes estorcos, 0 mercado brasileiro dos 

produtos Horesrais certificados permanece muito confidencial e, assirn, as 

empresas arnazonicas certificadas continuam sen do aquelas que estao 

inseridas em inrercambios internacionais. 

Auancos socials e ambientais 

Segundo varies observadores, foi possivel melhorar as condicoes de 

trabalho dos empregados, reconhecer os direitos de utilizacao dos recursos 

naturais das populacoes locais e estabilizar a situacao hindiaria, gra<;:as a 

certificacao FSC (Azevedo; Giacini, 2003; FailJace 2002). Os contiitos 

entre empresas e comunidades locais sao moeda corrcnte na Amazonia 
brasileira. Varies casos de conllitos tundiarios entre as empresas Horesrais 

certificadas e as comunidades locais estao documentados (Lachefski; 

Freris 2002; Carneiro 2004; Fanzeres; Murrieta, 2000). Entre 1985 e 

2001, foram registrados cerca de 500 assassinatos de trabalhadores rurais, 

ligados principalmente a problemas de invasao de terra no estado do Para 

(Bonaudo 2005). 

Atualrnente, a certificacao atua como urn instrumento de protecao dos 

territories das populacoes locais contra as madereiras que procuram pot 

especies de alto valor. Os procedimentos de certificacao FSC dao muita 

atencao as questoes de respeito dos direitos fundiarios e de utilizacao das 
comunidades locais, tornando possfvel considerar solucoes pot meio da 

construcao de relacoes coritratuais entre as empresas e as comunidades. 

Uma outra vantagem da certificacao pelas normas FSC eque esta requer 

uma verificacao continua e independente das praticas, 0 que, 

teoricamente, reduz os riscos de corrupcao, que continuam grandes no 

que diz respeito ao controle publico dos projetos de manejo Horestal na 
Amazonia. 

Ao final de urna pesquisa conduzida no Brasil e Argentina, Espach 

(2006) relata que, segundo os auditores e consultores Horestais 

entrevistados, as mudancas de comporramento vincuiadas acertihcacao 
FSC sao bern poucas. Porern, se acreditarnos os relatorios de auditoria 

elaborados pelos organismos de controle durante os processos de 
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certihcacao das empresas amazon/cas, e preciso que haja meIhorias 
substanciais nas praricas de exploracao para obter a certlficacao. Por 
exernplo, as acoes correrivas preconizadas peIo organismo de controle 

SCS para que a empresa Cikel obtenha a certiticacao FSC sao 
significativas (Bauch et al2004). Entre outras medidas, SCS pediu a 

empresa de delimitar as areas utilizadas peIas comunidades tradicionais de 

quilombos para suas atividades de cac;:a e colheira de subsistencia. 
Alern do rnais, epreciso que estas comunidades aceitem formalmente 

esta dernarcacao. Outras acoes envolveram medidas sociais (mel haria dos 
direitos de empregados, obrigacao de recruramento local, etc.) au 
arnbienrais (elaboracao de urn plano de caracterizacao da fauna, de forma 
a implantar areas de preservacao, detinicao de indicadores de vigilancia da 
fauna rara e arneacada de extincao, etc.). 

Todavia, alguns observadores arentos as praticas de manejo flares tal 

notam que a que chama a atencao, antes de tudo, nas exigencias de 
cerrificacao na Amazonia, em relacao ao que se consrata em outras regi6es 
tropicais, ea enfase dada a meIhoria das questoes ambientais e socials, ao 

passo que as questoes ligadas a viabilidade econornica da unidade de 
producao a longo prazo sao menos levadas em consideracao (Cassagne 
2006). 

A certificacdo diante do modelo de desenvolvimento amazonico 

Alguns aurores duvidam da viabilidade econornica do modelo de 
desenvolvimenro baseado em uma exploracao sustentavel dos recursas 

Horestais a longo prazo (Niesten: Rice 2004). 0 raciocinio esimples: par 
conra das taxas elevadas de atualizacao em paises em desenvolvimento, a 
valor da madeira colhida em urn horizonte distante deveria apenas ser 
basrante baixo, 0 que nao justificaria as investimentos requeridos no 
modeIo recnico de manejo Horestal para a cerrificacao. 

As arvores de grande valor comercial sao pouco disseminadas e, ao 
final de contas, pouco presenres nos macicos Horestais. Para cada hectare, 
ha 15 a 20 toneladas de madeira de valor na Africa e 25 a 30 toneladas na 

Asia, enquanto ha apenas 7 a 8 toneladas na Amazonia (Bonaudo 2005). 
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A exploracao das essencias nobres requer muitas vezes que novas rodovias 

scjarn abertas, ou seja, urn processo de alto custo no que tange aos pre<,:os 

de venda das essencias exploradas. A instalacao progressiva de 

colonizadores pr6ximos as novas rodovias leva a degradacao dos rnacicos 

Horestais, que os novos ocupantes convertem pragressivamente em 

pastagem. Conseqiierirernenre, a exploracao dos recursos florestais 

segundo tecnicas de manejo nao permitiria a gera<,:ao de rendas cst.iveis e 

previsfveis de longo prazo e praduziria incidencias indiretas, causando a 

convcrsao das florestas para outros usos. 

Diversos aurores contestam esta argumenracao, pelo menos no que diz 

rcspeiro a sua 16gica econornica (Barreto et al., 1998; Holmes et al., 
2002). Estes auto res consideram que uma unidade de producao bern 

manejada permite gcrar ganhos de produtividade que a tornam 

economicamente vantajosa, se comparada com formas de exploracao 

florestal predadoras. Todavia, se comparamos uma unidade de producao 

bern manejada com outros usos da terra (agricultura, pecuaria, ... ) csta 

vantagem e menos evidente (ITTO 2006). Por conta das taxas de 

atualizacao alras e da inseguranc;a fundiaria e polftica que caracterizarn os 

paises tropicais, os custos de oportunidade de um manejo de longo prazo 

das Horcstas sao, de Iato, muito altos em relacao a sua conversao para usos 

agricolas (Cullison 2003). 

f~ exatarnente 0 que podemos constarar na Amazonia brasileira, onde 

o modelo de exploracao florestal esta amplamente ligado a outros usos da 

terra, tais como a pecuaria e agricultura. De fato, boa parte das industrias 

da madeira se ahastece em materia prima junto a populacoes locals, 

instaladas em projetos de colonizacao agricola. A longo prazo, para estes 

colonizadores, a madeira nao constitui um recurso vi.ivel no plano 

econornico. Trata-se de um meio de rapida producao de capitais, de forma 

a ocupar terras implantando pastos (Piketty et al., 2002). 'Ieoricamentc, 

as madereiras sao obrigadas a possuir suas pr6prias tetras, mas sao bem 

pOllCas as que dispoern dos meios -e da vontade- de adquiri-Ios. A 

madeira e coletada nestes projetos de colonizacao, bem como em terras 

publicas, reservas indigenas ou ate rnesrno em areas rnilirares, por 

inrerrnedio de praticas de corrupcao amplarnente difundidas. Uma 

multidao de pequenos produtores florestais, dos quais boa parte nao sc 
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encontra referenciada e nao possui existencia legal, recorre a estes modos 
de exploracao, na maior ilegalidade. 

As madereiras tentam maximizar seus beneficios, fazendo rapida 
extracao das essencias de maior valor, deslocando em seguida suas 
unidades de producao para outra area ainda inexplorada. Assim, os 

modos de exploracao sao muito predadores e nao respeitam a integridade 
dos ecossistemas. Levando-se em conta a dificuldade de acesso ao recurso 
Horestal e a pouca intensidade dos controles publicos, 0 risco enfrentado 
por estas madereiras que nao sao fixas e relativamente baixo (Bonaudo 

2005). Alern do mais, quando os poderes publicos constatam infracoes, 
os procedimentos judiciaries sao longos e descartados em boa parte, algo 
que fortalece 0 sentirnento generalizado de irnpunidade. 

A lei 4771 de 15 de setembro de 1965, que institui 0 novo c6digo 
Horestal brasileiro, estipula que a exploracao das florestas naturais da 
Amazonia tern de estar sujeita a urn plano de manejo (Artigo 15). 
Todavia, por falta de definicao tecnica do ordenamento e decretos de 
aplicacao da lei, a adocao do manejo Horestal e urn processo relativamente 
recente na Amazonia. Ate 1994, 0 manejo Horestal era praticamente 
inexistente na regiao (Sabogal et al., 2006). Em 2000, a madeira 
proveniente de Horestas que possufssem urn plano de manejo susrentavel 

3,representava 4,13 milhoes de m ou seja, cerca de 15% apenas da 
producao total (Barreto et al., 2002). Os resultados de uma pesquisa 
conduzida junto a 94 empresas Horestais indicam os limites da unidade 
de producao manejada, comparada com a unidade de producao 
convencional (Sabogal et al. 2006): grande burocracia dos 6rgaos de 
regulacao, grande cornpeticao entre unidades manejadas e madereiros 
clandestinos, inseguranca fundiaria e investimentos elevados. 0 estudo 
revela rambern urn deficit de inforrnacao dos produtores, sobre questoes 
chaves, tais como os custos do manejo ou os beneficios econornicos 
ligados a racionalizacao da unidade de producao. 

Segundo alguns membros do Greenpeace, as Horestas manejadas que 
ja vivenciaram uma primeira derrubada e estariam teoricarnente em fase 
de recuperacao para uma segunda derrubada foram, na verdade, 
exploradas de forma predadora ou convertidas em pasto ou plantacoes, A 
parte muito pequena de madeira proveniente de Horestas bern manejada 

162 



A certihcacao do manejo Rorestal no Brasil 

enfrenta grande concorrencia par parte da oferta abundante de madeira 

ilegal, que puxa os prec;:os para baixo (Espaeh 2006). 

Assim, apesar dos esforcos realizados pelos poderes puhlicos, durante 
estes ultimos anos, no ramo do eontrole das atividades Horesrais, do 

desmararnenro e das queimadas, e preciso constarar que a unidade de 

producao predadara e ilegal eonstitui ainda 0 modo predominante de 
utilizacao do reeurso flares tal da Amazonia brasileira. Lentini et al., 
(2005) estimou que a proporcao de madeira coletada de forma ilegal 
ehegaria a 47% em 2001 e 43% em 2004. Estes nurneros sao 

provavelmente subestimados, uma vez que numerosos produtores nao 
implemenram os pIanos de manejo, ainda que estes sejam obrigat6rios, 
ou exploram, de forma ilegal, terras publicas nao adequadas ou 

reivindieadas (Barreto et al., 2006). Confarme dados de sarelite, obtidos 
recenternenre, 88% das derrubadas realizadas em seternbro de 2006 no 

Estado do Mato Grosso eram ilegais", As madereiras continuarn atuando, 
sem serem saneionadas ou responsabilizadas. 

A certificacao do manejo florestal eonstitui urn instrumento que tern 
pouea influencia sobre a evolucao deste modelo de desenvolvimento 

muito predador. As exigencias norrnativas do FSC sao altas e muito 
distantes da realidade das praricas de exploracao flares tal correntes das 
madereiras. Consequenternenre, 0 eusto dos proeedimentos de 
certificacao e muito alto se eomparado as vantagens, que eontinuam se 

aplieando principalmente ao aeesso aos mereados europeus. E 0 setor 
artesanal e informal, que visa em boa parte 0 mereado dornestico, que e 
menos facil de alcancar par interrnedio do instrumento de certificacao. 

Ainda assim, ele econstituido par pequenos produtores, eujas praticas sao 

menos reguladas no contexto de baixa governanc;:a que earaeteriza a 
Amazonia brasileira. 

R	 "Floresta de impunidade - Imazon detecta 88% de desmaramento ilegal no MT" - 10/1112006, 
http://www.oeco.org.br 
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o desajio da certittcacdo comunitdria 

Para alcancar os pequenos proprietaries ou produtores Horestais, 0 FSC 

favoreceu a "certificacao agrupada", que permite reduzir as despesas 

ligadas a auditoria e certificacao. Em 2004, 0 FSC aprovou tam bern 

novos padroes para as florestas de pequena area, manejadas de forma 

pouco intensiva (Small and Low Intensity Managed Forests)' No Brasil, a 

legislac;:ao florestal evoluiu tambern, para promover 0 manejo cornunitario 

das florestas. Estas evolucoes envolvem simplificar pianos de manejo, 

torriar procedimentos burocraticos mais leves no que tange a 

documentacao a ser fomecida para justificar a posse da terra. Apesar 

destas evolucoes regulamentares, em janeiro de 2006, apenas 1% das 

florestas naturais brasileiras cujo manejo era certificado FSC era 

manejado por comunidades. Dos 40.000 hectares de Horestas certificadas, 

apenas 21 % envolviarn operacoes de extracao da madeira, 47% operacoes 

de colheita de produtos nao lenhosos; os 32% restantes envolviarn ambos. 

Garcia Drigo et al., (2006) rnostrarn que as razoes que levam as 

comunidades a obter a certificacao FSC sao, por urn lado, as esperanc;:as 

de que suas rendas aumentem a curto prazo e, por outro, que a 

integridade de seus territories seja protegida contra colonizadores 

provenientes de outras regioes, Mas na pratica, os custos e1evados da 

certificacao levam as comunidades a desenvolver outras atividades mais 

rentaveis e tambern menos destruidoras, tais como a pecuaria, Alern do 

mais, novos ocupantes se instalam nas terras cornunitarias, porque estas 

estao livres ou foram abandonadas. Ora, estes novos ocupantes preterem, 

nao raro, desrnarar as parcelas, de forma a instalar criacao extensiva de 

gado, ao inves de manejar a floresta segundo os prindpios do FSC. Nao 

obstante, as praticas de grilagem9 e de invasao das terras indigenas e 

reserva exrrarivistas pelas madereiras ainda emoeda corrente. 

Arualrnente, mais de 12% do territorio brasileiro possui estatuto de 

terra indigena, mas boa parte das terras indigenas conhecidas ainda nao 

')	 Podemos definir de forma breve as priricas de Grilagem como uma apropriacao i1egal das terras 
-pt,blicas au ji colonizadas par pequenos camponeses- par rneio de falsos ritulos de propriedade. 
Os titulos falsos sao colocadas durance certo tempo em caixas com grilas que se encarregam de 
dar urn ar de envelhecimenro e autenricidadc para estes tirulos -dai a nome Grilagem. 
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estao ohcialmente delimitadas; isto torna seu acesso rnais Hcil para as 
madereiras, 

Alern do mais, os projetos de certificacao de Horestas cornunitarias 

dependern, em boa parte, da assistencia flnanceira e tecnica das ONG e 
iustiruicoes estrangeiras de flnanciamento. Na maioria dos casos, a 

extracao de madeira pelas comunidades se da em pequena escala e de 
forma muito artesanal. As comunidades nao Sao sulicientemente 

responsabilizadas peIos riscos financeiros vividos e coruercializam 

produtos de baixa qualidade (Garcia Drigo et al., 2006). Estes produtos 

sao dihcilmente distribuidos nos mercados e alguns com prado res 

rompem suas relacoes comerciais com as comunidades pOl' causa da 

qualidade irregular e dos prazos de entrega que nao sao cumpridos. Ate 0 

final do ana de 2005, sorncnte dez projetos de manejo cornunit.irio das 

florestas eram certificados conforme as norrnas FSC, para urn total de 

apenas 40.000 hectares. 

A questdofundidria 

Segundo Verissimo et at (2005), 0 obsr.icu]« principal para 0 

desenvolvimcnto da cerrificacao e 0 caos iundiario. Os proprietaries que 

dispoern de titulos de propriedade possuem menos de um quarto do 
rerrirorio amazonico, enquanto 45% deste espa<;o se constituem de terras 

publicas que nao foram atribuidas, Os outros 31 % consistem em 
unidades de conservacao ou terras indigenas (Lentini et at, 2005). 

"Invadir" propriedades florestais e moeda corrente na Amazonia 

brasileira, bem como falsihcar titulos de propriedade. Par exernplo, cerca 

de 2000 pessoas se instalaram emjunho de 2005 em uma propriedade 

arnazonica pertencente ao grupo Martins, cujas Horestas sao manejadas 

segundo as normas FSC. Estes novos ocupantes teriam desmatado e 
colocado os pianos de rciutroducao da fauna irnplanrada peIa empresa em 

perigo'''. 

\ () "Srrn-tcrras" arncacam as Horcstas certificadas Pinto, R.J., 0 Di.irio do Par.i - 0 I /07/2005 
hrrv://wwwamazonia.org.bt/noticias/nOlicia.cfm?id= 168214 
Projcros ccrriricados sac prejudicados, Pinto, R../., O Diario do Pari - OS/07/2005 
hn 1'://www.amazonia.org.br/noticias!noticia.cfm?id=168691 
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Por vezes, quando a situacao fundiaria econiliruosa, a adrninistracao 

Horestal se recusa a despachar as aurorizacoes de exploracao florestal para 

as empresas certificadas. E preciso dizer que parte da adrninisrracao 

brasileira considera a certificacao FSC do manejo fiorestal como uma 

tentativa de privatizacao de tuncocs que sao, por tradicao, de sua 

responsabilidade e onde praticas de corrupcao sao amplamente 

difundidas, Assim, diante da complexidade da situacao fundiaria e de 

lentidoes burocraticas, algumas empresas certificadas fecharam ou estao 
abandonando suas arividades Horesrais, para dedicar-se a outras atividades 
menos arriscadas II • 

Perspectivas de euolucdo 

Ha pouco tempo, 0 Brasil entrou em uma fase de grande reforrna de suas 

poliricas Horestais. Em marc;:o de 2006, 0 governo federal enfrentou 0 

problema do manejo das Horestas publicas, promulgando uma nova 

disposicao legislativa, no terrnino de urn processo de consultoria que 

envolveu 1200 instituicoes governamentais e nao governamentais. A nova 

lei florestal provern de uma rnudanca profunda de manejo do patrirnonio 

florestal nacional. As Horesras publicas nao podem mais ser privatizadas e 
so podem ser manejadas segundo tres formas de utilizacao sustcntavel: 

criacao de unidades de conservacao que autorizem a producao Horestal 

susrentave]; manejo cornunitario (reservas extrativistas, etc.): concess6es 

Horestais de urn prazo maximo de 40 anos, concedido as empresas 

brasileiras ao terrnino de urn processo de alocacio espedfico que combine 
adjudicacao monetaria e criterios tccnicos. Apenas empresas e 

organizacoes de direiro brasileiro e cuja sede social e administrativa 

estejam situadas no Brasil estarao habiliradas para fazer ofenas financeiras 
e tecnicas para obtencao de concessoes. Desta forma, 0 governo federal 

espera que em 10 anos, 3% da Amazonia (ou seja, 13 milhoes de hectares) 

sejam colocados sob estatuto de concessoes Horesrais, obridas por meio de 

urn mecanismo de alocacao concorrencial (Azevedo; Tocanrins 2006). 

11 Entrevista pessoal com 0 dire tor da empresa EMAPA, Belern, Brasil. 
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A maioria dos atores brasileiros, ate mesmo as ONG, que costumam 

ser bem crfricas perante 0 modelo de desenvolvimento Aorestal, considera 

que esta reforma eum progresso significativo em termos de regulacao das 

atividades de exploracao florestal na Amazonia. Mesmo assim, ainda que 

o concessionamento da floresta arnazonica seja globalmente aceito, ele foi 

objeto de urn vivo debate durante os anos que antecederam a 
prornulgacao da lei. Desde 2002, alern da polernica recorrente e esteril 

sobre os riscos de internacio nalizacao da Amazonia, ligada a 
concessionalizacao da area Horestal publica, varies trabalhos assinalavam 

as dificuldades inerentes a reforma da polftica Horestal brasileira (Merry et 
al., 2002; Ferraz; Seroa da Motta 2002). Uma das quesroes fundamentais 

evidenciadas por estes trabalhos era a do impacto de um regime de 

concess6es sobre 0 desenvolvirnerito rural na Amazonia. Um regime de 

concessao visa essencialmente empresas capazes de assumir os custos de 

gestio decorrentes dos planes de manejo. 

Teoricamente, trata-se mais de empresas de porte relativamente 
grande e capital intensivo, 0 que exclui a maioria dos atores socio­

econornicos do setor Horestal da regiao amazonica, 0 setor florestal 

arnazonico emuito atornizado. A maioria das empresas do setor florestal 
ede pequeno porte -unidade de producao de 4 a 10 mil metros cubicos 

de toras por ano- ou de rnedio porte -unidade de producao de lOa 20 
mil metros m3/ano (Sabogal et al., 2006). Numerosas empresas sao 

nornades, mudando sua regiio de producao quando as arvores mais ricas 

foram extraldas. Os produtores de pequeno e medio porte, ainda que 

representem 95% de todos os operadores presentes na regiao, terao 

dificuldades em entrar na compericao para ter acesso as concess6es. Nas 

disposicoes da nova lei, esta previsto reservar uma parte da area florestal 
concessionada para os pequenos produtores. Mas nada impede que estes 

pequenos produtores "negociem" posteriorrnente 0 acesso a suas pequenas 

concess6es com empresas de maior porte. 

Assirn, ao que parece, 0 saneamento progressivo do setor Horestal 

induzido por lei levari a um aumento dos custos de producao das 

unidades de producao Horestais em coricessao, isso devido as 

contribuicoes financeiras que terao de pagar para ter acesso ao recurso 

Horestal publico e a irnplernentacao de pianos de manejo. 
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Par outra parte, considerando seu peso, e provavel que a setar florestal 

"artesanal", constituldo par empresas de pequeno porte e parcialmente 
iniormais, nao desaparecera brutalmente. Em curto prazo, ambos serao 

concorrentes, a que, ao que tudo indica, levari a seror em concessao a 

buscar uma diferenciacao, em parte com a ajuda da certiticacao, 

essencialmente nos mercados internacionais. Varios sinais ja tornam esta 

hipotese mais tangivel. Nos mercados mundiais da madeira tropical, face 

a reducao relativa da oferta da Malasia e Indonesia, e passive! constatar 

uma tendencia de aumento das participacoes do mercado brasileiro: par 

exemplo, elas passaram de 8,2% para 13,8% entre 2001 e 2005 no 

mercado de compensados (GIBT 2005). A exportacao de produtos 

fiorestais da Amazonia brasileira passou de 14% para 36%, entre 1998 e 

2004 (Lentini et al., 2005). Esta evolucao envolvera uma modihcacao 

imponante no plano do conrrole da qualidade dos produtos, pais as 

mercados sao muito exigenres, inclusive no que diz respeito aorigem legal 

das madeiras e garantia de sua origem em florestas bem manejadas. 

Conclus6es 

A certihcacao garante alguma melhoria dos processos de exploracao 

Horesral de suas empresas aderentes, principalmeme no que diz respeito 

aos campos social e ambienral. Em particular, as normas F5C tornam 

mais claras as situacoes fundiarias complexas que caracterizam a 

Amazonia brasileira, par meio do diilogo ao inves de conflitos. 
Mas ainda subsistem dificuidades. As vezes, Horestas cerrificadas sao 

exploradas par atores que as invadem na maior ilegalidade. ameacando a 

sustentabilidade da exploracao florestal. A adrninisrracao florestal se 
relura ainda a apoiar cornpletamente as iniciativas privadas. A viabilidade 

econornica das unidades de producao certiticadas ainda e incerta, 

inclusive por conta de sua concorrencia com as numerosas unidades de 

producao ilegais e do custo de oportunidade de conversao para usos 

agricolas, conversao que continua alta. 5uperar esras diiiculdades envolve 

uma mudanc;:a profunda das politicas publicas. A certificacao sorncntc 

podera se desenvolver quando pagar a prec,:o de urn fortalecimento das 
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atividades de orienracao e controle das unidades de producao tlorestais e 

quando esclarecer os direitos de acesso aos recursos Horestais. Neste 

sentido, a nova lei sobre concessoes Horestais traz novas perspectivas, pois 

deveria levar os pradutores a buscar uma diferenciacao atraves da 

certificacio. 

Todavia, sao principalrnenre aquelas empresas brasileiras que tentarao 

acessar ou manter seu acesso aos mercados americano e europeu, sensiveis 

no plano ecologico, que devern se lancar em um pracedimento de 

certificacao do bom manejo floresta!. Isto porque a certificacao visa 

principalmente os produtores integrados na esfera da econornia mercantil 

e nao afeta muiro os produtores rurais que se situam fora da cconornia de 

mercado (Thornber et al., 2000). Esra claro que as areas cornunirarias de 

Horesra, recern certificadas na Amazonia brasileira, tentam relativizar esta 

ahrrnacao. Mas estas comunidades exploram principalmente produtos 

Horesrais nao lenhosos. Ora, a evolucao do desmatamenro estd 

essencialmenrc vinculada a relacao entre exploracao da madeira e 

conversao em pastas ou terras agrfcolas. Neste contexte, os atores rurais 

que nao tern acesso aos mercados inrernacionais esrao onipresentes e 

exercem um papel crucial nas dinamicas de evolucao da cobertura 

floresta!. Assim, a certificacao so pode desempenhar um pape! 

complemental' a lura contra 0 desmatarnenro da Amazonia brasileira, 

relacionando-se com outras rnedidas de polfticas publicas ou estraregias 

privadas. Esras ultirnas deverao proporcionar possibilidades de 

descnvolvimento e propor alternativas para a exploracao ilegal de madeira 

e conversao das florestas em pastos, para os nurnerosos atores rurais que 

ocupam a Amazonia brasi/eira. 
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Testimonio: 
"EI manejo de la gobernabilidad en la gesti6n 
ambiental a partir del sentido y la construccion 
del territorio en Colombia: desarrollo de una 
utopia desde 10 complejo" 

Carlos Castano-Uribe 

Introducci6n 

Como sabemos, Colombia es un pais en construccion como el resto de 

paises de America Latina, pero como todos ellos tiene panicularidades 

especiales que 10 hacen unico y excepcional, panicularmente cuando se 

habla del tenia de la gobernanza y la gobemabilidad. De hecho, puede 

decirse que a pesar de las bondades de su ofena natural y cultural, 

Colombia es un pais donde la gestion insrirucional, la politica publica y 

la administraci6n del Estado ha estado mas provista de vicisitudes y "cue­

Ilos de borella", pues los problemas de orden publico, la violencia, el 

regionalismo, el narcotrafco , la corrupcion y el profundo deterioro del 

entorno natural -par la utilizacion de modelos extractivitas del capital 

natural y cultural- han arnpliado, dia a dia, mas la brecha y la desigualdad 

social y cconornica. Esro convierte a Colombia en un lugar excepcional 

de analisis y un laborarorio propicio para la evaluacion de modelos de 

resolucion de conflictos relacionados con el ejercicio de la democracia y 

de manejo sostenible de los terrirorios. 

Es nuestra opinion que eI motor de la gobemabilidad no est.i en la 

aplicacion de un conjunro simple de variables que puedan indicar facto­

res de exiro tras la diligencia y la aplicacion de variables endogenas al terri­

torio, aunque claramente estas pueden ayudar rnucho. De heche, la siern­
pre consabida causa supuesta de rodos los males de America Latina, citra­

dos en los problemas Iinancieros, hscales 0 econornicos, como elemen to 

175 



Carlos Castano Uribe 

primordial de la po breza, han demostrado no ser siempre la principal 
limitante del desarrollo y, muy por el contrario, puede ser a la hora de la 
verdad una limitante para alcanzar el exito necesario. Igual podrfamos 
decir de la tecnologia, del acceso a los mercados de capital 0 del exceso de 
instrurnentos de control y normas. 

Las politicas publicas en el tema ambiental estan bastante desarrolla­
das en la region y particularmente en Colombia, donde contamos con 
instrurnentos y marcos de regulacion suficientes e innovadores. La ejecu­
cion de programas y proyectos, en algunos casos y mornenros, con sufi­
cientes recursos econornicos (ya bien desde la perspectiva de un insumo 
nacional 0 internacional) que han permitido inversiones muy cuantiosas 
sin mayo res resultados y esquemas de continuidad una vez que se terrni­
nan los recursos. 

Los gobiernos de los paises en desarrollo enfrentan crecientes dernan­
das por servicios de salud, problemas de nutricion, vivienda y otras nece­
sidades para su desarrollo. Las comunidades locales estan perdiendo el 
acceso a sus recursos tradicionales y se ha fracasado en cornpartir benefi­
cios de los bienes y servicios que producen las areas protegidas. EI propo­
sito, entonces, de esta reflexion es entender las bondades de aplicar un 
buen modelo de ordenacion territorial con dimension arnbiental y en el 
marco del entoque ecosisternico. 

EI ordenamiento del territorio se realiza en Colombia desde hace una 
decada a varios niveles y escalas de resolucion como un mandate imposter­
gable del desarrollo. Los planes de ordenamiento territorial, aplicados a nivel 
local en todo el territorio nacional consistieron en un proceso basico de pla­
nihcacion del ambito municipal, y a traves de ellos se aspiraba definir la 
forma en que la tierra seria usada de la forma mas acorde con su potencial. 

EI ordenamiento territorial se entiende, enronces, como un conjunto 
de acciones politico administrativas y de planiticacion fisica concertadas 
con el proposito de disponer de instrumentos eficientes para orientar y 
ordenar el desarrollo del territorio y regular la utilizacion, transforrnacion 
y ocupacion del espacio. 

Por todo 10 anterior, se considera fundamental como parte de las poli­
ticas publicas, la utilizacion del ordenamiento como instrumento de 
construccion del territorio. Para ello no solo se requiere la participacion 
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en cl marco de la dcscentralizacion y la democratizacion. sino como un 

aspecto estrategico para lograr tITS elementos claves de exito: apropiacion: 

em pod cram ien to y, autodcrcrminacion, 

Lstos elementos se derivan, en nucsrra experiencia, del [ortalecimicn­

to de la identidad del colectivo y sc vuclve un elerncnro neud.lgico para 

jusrificar la parricipaciou activa de los acto res cornunitarios. 

La construcci6n de un modele de ordenarnienro bajo esra prcrnisa, 

Elcilita enormcmcntc la idcntiticacion de los conrlictos y los inrcrescs y 

pcrrnitc construir como parte del proceso de apropiacion los acuerdos de 

rcsolucion de los conflietos. Dcsde este punta de vista, presentaremos un 

«studio de caso que logra definir como insrrumcnto arriculador: la poliri­

ca y su marco legal; el recurso humano; la definicion de una acrirud de 

carnhio para la construccion de terrirorio; la conrinuad y el marco hnan­

cicro para sustcnrar el desarrollo. 

La definicion de un modele aun en construccion 

para generar valor y capital social 

La dimension ambiental del proceso identifies la necesidad de esrablecer 

un procedimicnro que bcilitara la consrruccion a partir de la exisrcncia 

de algunos ecosisrernas csrraregicos y las particularidades de la sociedad, 

La aplicacion del modelo definido par la auroridad fue lamentablcmenre 

mcnos parricipariva de 10 esperado, con menos criteria arnbienral de 10 
ret] ucrido y no genero los resul tados previstos en la sumatoria territorial 

para la consrruccion de pais y de regiones. 

En icrrninos de la planificacion. el ordenamiento debe ser ante todo 

un procedimiento que debe partir de la concertacion para que sea sosre­

nilile y de ell tender cI tcrritorio como una expresion geografica en la que 

interacnian las diterenres dimensiones desde 10 ecosisternico hasta 10 
amhicnral sino que es ante rodo el esceriario dondc se expresan muy par­

ticularrncnrc los intereses y las deeisiones politicas que son las que deter­

rninan, pm ultimo, las virrudes y las eonrradieciones entre [a vocacion 0 

la aptirud del uso del suelo y el uso real can sus variables cornplcmenra­

rias de porcncialidad. 
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La planificacion ambiental es el procedimiento mediante el cual se 

definen las acciones 0 actividades de una comunidad 0 territorio desde el 
punto de vista ambiental y la planificacion ambiental regional es, en con­

secuencia, un proceso dinarnico que Ie permite a una region orientar de 
manera concertada el manejo, la adrninistracion yel aprovechamiento de 

los recursos naturales renovables y no renovables propendiendo por la 

construccion y la consolidacion de alternativas de desarrollo sostenible de 
acuerdo con sus caracteristicas dinamicas biofisicas, econornicas, sociales 

y culturales, pero para que la planilicacion ambiental tenga exira debe 
ante todo estar orientada a construir el rerritorio, 10 cual es muy diferen­

te a que los acto res sociales actuen en el espacio geografico. 
Los procesos de descentralizacion polltico-administrativa en 

Colombia, fomentaron la participacion comunitaria como derecho fun­

damental para la forrnulacion y ejecucion de cualquier tipo de proyecra 

investigativo 0 de inrervencion. A pesar de mas de una larga decada de 
trayectoria, la participacion apenas empieza a entenderse en su justa 
dimension, ya que aun no existe una definicion consensual sobre 10 que 

significa y especialmente sobre como debe llevarse a cabo. En la gran 

mayoria de los casos, es entendida como un formalismo, agotado por el 
proceso de informacion a algunos miembros de las comunidades sobre 

que es 10 que se piensa hacer. Una vez formulados, los proyectos son 

sometidos a los comentarios y a la critica, que raras veces son tenidos en 

cuenta y valorados a tal punto que conduzcan a la modilicacion 0 a la 
retorrnulacion completa del proyecto mismo. En pocas ocasiones, son 

tornados en serio los desacuerdos vehementes de las comunidades respec­
to a la propuesta. La sola presencia de estas personas en las reuniones 

organizadas por los representantes de las entidades ejecutoras, es a veces 
suficiente para afirrnar que el proyecto tuvo un caracter participativo. 

Prueba de esro aparece - no en escasas ocasiones - una hoja de asistencia 
con las numerosas Iirmas de las personas que presenciaron el encuentro 
(Lockhart, et.al, 2004). 

Esrudios recientes demuestran que los avances en la construccion de 

marcos juridicos internacionales y nacionales que reglamentan la consul­

ta y la parricipacion activa y efectiva de las comunidades, en los procesos 

de rorna de decision sobre las politicas y programas que las afectan, no 
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sicmprc han significado profundos cambios en las pracricas instiruciona­

lcs, Continuos debates publicos dirigidos por organizaciones cornunira­

rias y no gubcrnamentales, fracasos de programas, y evaluaciones de pro­

yccros, han puesto en evidencia que las modalidades de convocatoria, 

couvcrsacion e interaccion de las insritucioncs, no han sido las mas apro­

piadas. Seetores acadcmicos hablan incluso de "uri galimatias de los rer­

minos". Funcionarios, juristas, expertos y poblaciones locales, utilizan y 

cornprcndcn los conceptos de "participacion" y "concertacion" de distin­

tas maneras. Para unos denotan sirnplemcnre "inforrnar", para orros, 

"tcncr en cuenta un punro de vista disrinro, guardando la potestad de 

dccidir", algunos pocos, piensan que son 10 mismo. 

A todas csras, la participacion para el ordenamiento del territorio se ejer­

cc sin el orden necesario y sin que el proceso mismo construya 10 mas acti­

vo del rcrritorio: la idcnridad y la gobernabilidad ( Lockhart, cud, 2004). 
De todo 10 anterior sc colige que el ordenarnienro ambiental territo­

rial cs, an te rodo, la regulaci()n y orientacion del proceso de diserio y pla­

nificacion del uso del terri to rio y de los recursos naturales renovables de 

acuerdo con el medio ambicnrc y las rradiciones culrurales, que buscan 

garantizar una adecuada urilizacion y un uso sostenible. En rcrrninos 

generales, la ditcrcncia de enfoque entre uno y otro esta deterrninada ante 

rodo por el car.icrer diferencial de la sostenibilidad cuando se incorpora la 

variable arnbicnral y el tipo de aproximacion a los procedimientos de 

transtormacion de los recursos naturales y de los ecosistemas. 

Para la definicion del modelo se debe entender la difercncia existcnre 

entre espacio (territorial), region (en el territorio) y territorio (en el senti­

do holistico de la complejidad cultural, fisico-bi6tica y ecosisrcmica). 

Desde esra pcrspecriva, difercnres instituciones esrarales yorganizaciones 

responsables de la ejecucion de proyectos que afectan la vida de las comu­

nidades, reconocen rccicnrcmcnre la necesidad de forralccer procesos de 

formacion y rcllexion critica ace rca de los significados y alcances del con­

cepto de parricipacion, asi como la elaboraciori de herramientas de traba­

jo y metodologias pedag6gicas y de cornunicacion, que permitan ponerla 

en pr.ictica. 

Por otra parte, la democracia representativa vigente en el pais promue­

vc, ai elegir representantes, la delegacion de responsabilidades frcnre a 
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problemas determinados. En una sociedad desigual, con un sistema edu­
cativo que en la mayoria de los casos ensena a aprender sin cuestionar y a 

repetir, en vez de analizar y desarrollar un pensamiento aut6nomo y cri­

tico, la capacidad y la disposici6n de las personas para llevar a cabo pro­
cesos de reflexi6n auronorna sabre la realidad, se ve aun mas limitada. 

Para lograr un proceso de participaci6n efectivo, es necesario conside­
rar el terrnino dentro de un contexte mas amplio. La participacion no es 

s610 hacer parte de 10 que los dernas proponen, ni ayudar u opinar duran­
te su ejecuci6n. La participaci6n debe existir como la capacidad real de las 
comunidades para pensar sobre su realidad, identificar potenciales, pro­

blemas y dado el caso, priorizar cuales de ellos deben ser mitigados. La 

comunidad misma debe desarrollar estrategias para la elaboraci6n de pla­
nes que contrarresten los problemas identificados y 10 que es mas impor­

tante: debe existir un espacio de negociaci6n y autogesti6n para poder lle­

var a cabo sus propuestas. 

La metodologia apunta a definir, antes que nada, 10 siguiente: 

•	 La identidad de los aetores en conflicto (capacidad de interrelacionar­

se sin barreras ni obsraculos y con la posibilidad de generar el tejido 
socio-cultural del territorio. 

•	 Analizar a definir las formas y el fortalecimiento de la memoria, iden­
tidad, tradicion y valores para la gobernabilidad. 

•	 Generar los esquemas de encuentro y establecimiento de espacios para 
el ejercicio de la democracia y la resoluci6n de los confiictos, disminu­

yendo ostensiblemente las resistencias culturales (locales y regionales). 

A partir de complejos ordenamientos, el territo rio se debe organizar desde 
la busqueda de la apropiaci6n del entorno. Una sfntesis entre lugares, his­

torias, valores de mujeres y hombres que se conectan a rraves de sistemas 

de apropiaci6n simbolica y tejen hilos invisibles de territorialidades que 

pueden, incluso, enlazar puntos tan aparentemente disrantes, que se per­
tenecen y se buscan para unirse por la tradici6n y la afirmaci6n de la rea­
lidad local. 
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;\ pesar del salro cuulitarivo, consecuencia de las transforrnacioncs ins­

t irucionalcs para Iaconsrruccion de una demoeracia participativa, rcticja­

do en inrnensos esfucrzos para que las politicas y progr:ll11as se tormulcn 

)' cjccutcn con Ia participacion de las comunidades, es necesario recono­

en que las modalidades de convocatoria, de couversacion e interaccion, 

asi como los Icngu:ljes )' los marcos concepruales )' metodologicos utiliza­

dos, invisihilizan en ocasioues, las problemaricas, necesidades y posibles 

solucioncs planreadas desde 10 local. Voces, intereses, signifieados y aspi­

raeiones de scctores carnpesinos e indigenas, de pobladores urbanos en 

contextos t1lU)' ditercnrcs e interculrurales. terrninan silenciados, inrcn­

rando scr traducidos por las nociories de los diseursos recnicos de la pla­

nihcaciori y el desarrollo. 

EI estudio de caso 

Fl Plan de gesti6n socio ambienral del Proyecro de servicios ambicnrales 

del rio ;\1110y:i sc realize durante el 2003, como p:lrre de los requerirnien­

lOS tecnicos para la estructuracion final del proyecto hidroenergetico que 

estaba adelantando [a firma Hidrogcr y Generadora Union, coujunta­

mente con cl Banco Mundial, en cl marco de proyeetos de Mceanismos 

de Desarrollo Limpio (MDL) del Fondo Prororipo del Carbon, 

EI proyecro habia iniciado sus gcstiones de diseno de ingcnieria con­

vcncional, csrimulado por las caracreristicas fisiograficas en ruedio de un 

contcxro t1lu)' diffeil por los problemas de orden publico (presencia de 

grupos insurgcnres arrnados en la zona), incursiories ocasionales del ejer­

ciro regular, y un conRicro muy agudo de inestabilidad territorial por la 

presencia de culrivos ilfciros (arnapola, especialmenre) que habia logrado 

dcscstabilizar la rcgi6n, pues la prccaria economia rural con un esquema 

cafetero, y agropccuario colapso r.ipidamente ante la bonanza del narco­

cultivo, adem.is de la precaria organizacion campesina que luchaba por 

suhsistir con multiples dihcultades sociales, poliricas y econornicas. 

La caracrcrizacion arnbienral del area perrnite considerarla de especial 

significaci6n. La cuenca del rio Arnoya, rributario del rio Saldana y de la 

confluencia de csre con eI rio Magdalena un par de kilometres aguas 
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abajo, dan a esta region particularidades especiales, pues se trata de un rio 
muy corto de cauce muy pendiente y encafionado que 10 hadan optimo 
para la construccion de un embalse dpico de caracteristicas andinas (lecho 
pendiente, profundo y encarionado) que en una buena parte de su curso 
medio y alto se conoce con el nombre del Canon de la Hermosas. Esre 

canon recoge a su vez el nombre del Paramo de las Hermosas (un ecosis­
tema alto andino con superlativos indices, no solo de generacion del 
recurso hidrico sino tarnbien de la fauna y la flora. 

AI inicio de las actividades previstas por el proyecto, los ingenieros 
tuvieron que sortear muchos obstaculos de inseguridad por eI conflicto 
armado (altos indices de muerte violenta), una poblacion poco sensible a 
los temas ambientales y de conservacion de los recursos naturales, una 
ausencia casi generalizada de los acto res institucionales (publicos y priva­
dos) para atender los requerimienros de una poblacion marginada y con 
enormes requerimientos de apoyo y seguridad alimentaria, estos son ape­
nas algunos de los aspectos en los que el proyecto empieza a recomponer 
su vision y su optica para tratar de buscar la conformidad de los acto res y 
del entorno natural vulnerable, y eritico. 

Con una poblacion de aproximadamente 7200 personas viviendo en 
eI area de influencia directa del proyecto, distribuidas en 28 veredas, 
explotando inadecuadamente los recursos de la cuenca y poniendo en 
entredicho el potencial natural del territorio, el proyecto tuvo que ir aco­
plandose a una serie de situaciones que permitieran el poder concretar la 
realizacion del Proyecro yal mismo tiempo establecer los procedimientos 
necesarios para eI favorecimiento de las condiciones sociales y arnbienta­
les de la zona. Los formuladores y estructuradores decidieron, entonces, 
iniciar un proceso de reingenieria conceptual del proyecto desde 10 tecni­
co, 10 social, 10 arnbienral y 10 politico. Fue as!' como en el Marco de los 
mecanismos de desarrollo limpio del Protocolo del Carbon (en Ia 
Convencion de cambio clirnarico), se inicia el proceso de readecuacion 
para converrirlo en un Proyecto de servicios arnbientales, que pretendia 
no solo los ajustes a un proyecto ingenieril de tecnologias limpias para la 
generacion hidroelectrica, sino rambien que pudiera activar la econornica 
y generar una propuesta y una contribucion definitiva a la construccion 
de "terrirorio" fortaleciendo el capital social y ambiental de la region y 

182 



El manejo de la gobcrnabilidad en la gesti6n ambiental 

apunrando adem.is a Ia conservacion del patrimonio natural de las areas 

prorcgidas existentes en lu p~Hte mas alta de [a cuenca. 

La elegibilidad del proyecro ante el Gobierno Nacional -a travcs del 

Ministerio del Medic Ambiente, como punto focal del Protocolo de 

Kyoto y el Fondo prototipo del carbon- dio un definitive impulse a un 

nuevo esquema de lormulacion y obrencion de la viabilidad. EI Banco 

Mundial tlnanci6 entonces los esrudios de ajuste ambiental (evaluacion 

de impacto ambicural mas exigente que para los casos convencionales de 

proyectos) y un rrabajo de planeacion y generacion de linea de base social, 

que rerrnino convirticndose en el Plan de gesti6n socio-arnbiental del 

Proyccto de scrvicios arnbientales. La realizacion de cse Plan cs cl estud io 

de caso que se presenta en csta Parte 11 del docurnento, yes el que pcrrni­

ti6 entrar a dirimir, como esquema y como proceso, buena parte de los 

conliicros rerritorialcs y generar una nueva cultura local para enfrentar la 

sostcnibilidad dd rerritorio. 

Basta decir, que rnuchos de los esquemas planteados para esre proceso 

han scrvido p~lra ir construyendo un modelo de "Gobernabilidad para la 

gesri611 socio- arnbiental" que hoy dia se estan aplicando a tres proyectos de 

Ordcnamicnro de cuencas hidrograticas, un montaje de Sistema regional 

de areas protegidas y otros proccsos de planihcacion ambienral para la 

construccion de instrumentos e incentives para la conservacion de la hio­

divcrsidad que rcquieren el manejo en contextos de cornplejidad territorial. 

EI desarrollo del proyecto de generacion de energia electrica que bajo 

la dircccion de la firma Hidroger S.A. se adelanrara en el rio Amoy~i ­

Municipio de Chaparral Departamento del Tolima - esra previsra la 

obrencion de recursos tinancicros provenicntes de la venta de certificados 

de cornpensacion por la no ernision de gases efecto invernadero al fondo 

prorotipo del carbono, denrro de los denominados mccanismos de desa­

rrollo limpio (MDL). Dado que con la ejecucion y opcracion del proyec­

to se contcmplan mcdidas y acciones irnportantes para las comunidades y 

habirantcs del municipio y a pesar de que el proyecto cuenra con diserios 

finales de un plan de manejo arnbiental elaborado en 1998 por la firma 

SEDIC S.A. y con una licencia otorgada por la autoridad arnbiental 
regional (CORTOLlMA), es necesario profundizar en la identificacion y 

evaluacion de los impactos sociocconornicos con eI fin de formular en 

183 



Carlos Castano Uribe 

deralle los programas y las acciones socioeconornicas y ambientales en el 
corto, mediano y largo plazo. 

En razon a que el proyecto debio ser estructurado y diseriado como un 

programa de servicios arnbientales, se esperaban desarrollar todas las 

acciones y los procesos constructivos de operacion y gestion en las mejo­

res condiciones exigidas no solo por la ley, sino tambien previsras por los 
esrructuradores e inversionistas que preveian ejecutar este proyecto como 
un deronante de sostenibilidad social y ambiental y un modelo de desa­
rrollo sostenible para el pais. 

Las actividades y acciones desarrolladas en el marco de esre programa, 
debian permitir el asegurar la conservacion y proteccion de los ecosiste­
mas alto andinos y del pararno (particularrnente del PNN Las Hermosas) 

y de la cuenca del rio Amoya, asi como lograr un desarrollo arrnonico y 

sostenible de las comunidades localizadas en la cuenca y en el area de 

influencia directa del proyecto. Con este marco de referencia se detinio y 
estructuro entonces el modelo y el plan de gestion. 

Sintesis de los conflictos encontrados desde la vision local y comunitaria en fa 
zona del proyecto (Canon de las Hermosas y Municipio de Chaparral) 

Conflicto armado entre grupos insurgentes de izquierda, grupos insur­

gentes pararnilitares y fuerzas regulares del ejerciro de Colombia.
 

Cultivos iliciros (apoyados e incentivados por cadenas de mercadeo
 

clandestinas del narcorratico).
 

Fumigaciones esporadicas para la erradicaci6n de culrivos de amapola
 

(aspersion con glifosato).
 
Ausencia de programas y proyectos de asistencia del Estado, por tra­


tarse de una zona de extrema violencia y coniiicto (con antecedentes
 
hisroricos muy profundos).
 
Marginalidad y abandono en rerrninos de los programas de desarrollo.
 
Destruccion progresiva de la ofena ambiental, la biodiversidad y los
 

recursos naturales.
 

Incoherencia en la aplicaci6n de programas y proyectos instituciona­


les y en la politica publica.
 
Falta de gobernabilidad del Estado.
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Fllf{)(fue lIletociolrigico 

EI Moclclo debia construirse sobre los siguiences aspeccos claves de arri ­

culacion: 

El acucrdo de convivcncia de los acrorcs en conflicco (capacidad de 

intcrrelacionarsc sin barreras, obst.iculos y con la posibilidad de arti ­

cular un proceso de paz. La resolucion de los confiicros, disminuycn­

do ostcnsiblerncnre las resisrencias culruralcs (locales y regionales). 

Analizar 0 dctinir las lorrnas y el fortalecimicnto de la memoria idcn­

tidad, tradicion y valorcs para la gobernabilidad, generando cl rcjido 

socio-cultural del rerricorio. 

•	 Cenerar los esquemas de encuentro y establecirniento de espacios para 

el ejercicio de la dernocracia y cl desarrollo sosrcnible. 

Para ello se abordaron los siguienccs instrumcntos de trabajo: 

•	 Consrruccion de terri torio y ordenarniento territorial. 

•	 Acrores sociales c insrirucionales parcicipando. 

•	 Definicion de reglas de organizacion social, mercado yeconomia. 

•	 Definicion, evaluacion y resoluciori de confliccos. 

•	 Construccion de identidades, patrones y valores, 

•	 Fortalccimicnto de capacidades locales e institucionalcs en gestion del 

desarrollo hurnano sosteniblc con instrumentos econornicos de largo 

plazo. 

•	 Consrrucciori de la gobernabilidad y las politicas publicus. 

La forrnulacion del Plan de gestion socio arnbiental conto con una amplia 

parricipacion que perrnitio rnecanisrnos de validacion social e institucio­

nal. 
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Para lograr este esquema se definieron algunos mecanismos fundarnenra­
les: 

•	 Las reuniones preparatorias (con Hidroger-Generadora Union, gober­
nacion, eI Municipio, la Unidad de parques nacionales -UAESPNN­

, Federacion nacional de cafeteros, empresas de servicios publicos de 

Chaparral, Cortolirna, entre otros). 

•	 Talleres de socializacion (con representantes de la comunidad de rodas 
las veredas y las instituciones). 

•	 Talleres de trabajo inrerinstirucionales y comunitarios (con los lideres 
seleccionados por la comunidad para atender los 7 temas escogidos). 

•	 Reuniones con los otros actores en conflicto. 

Durante los talleres veredales eI equipo consultor realize, conjunrarnente 

con comunidades que viven en estas 28 veredas, un rrabajo de e1aboraci6n 

de mapas sociales 0 parlantes en las que mas de 200 personas sinrerizaron 
la realidad historica, actual y furura de las veredas. En este proceso se vio 
la necesidad de integrar eI territorio de las comunidades en eI analisis de 

las potencialidades de sus recursos, as! como los sistemas produerivos tra­

dicionales para su beneficio a nivellocal, y su parricipaci6n denrro de la 

estructura de produccion regional. 
El mapeo participarivo se constituyo en una herrarnienta indispensa­

ble para la elaboracion del plan y en los procesos subsiguientes de sirnu­

lacion para el ordenarnienro de una cuenca hiporetica, primero y orra real 

(la del Arnoya). A rraves de este procedimiento se logr6 esrablecer un 
mecanismo de socializacion de conocimientos entre las personas de las 

comunidades y la organizacion de apoyo y de esta forma justificar espa­
cialmente, basandose en las capacidades ecologicas y sociales, las diferen­

tes actividades que se quieran realizar para contribuir en eI desarrollo de 

la comunidad y la conservaci6n de los pararnos. Los resultados finales de 
este proceso, sin embargo, se veran mas adelante en e] informe final, una 

vez se concluya el rnonraje y la superposici6n de las variables socio 

arnbientales urilizadas. 
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FI 11!an, dcspuc» de un .unplio esquema de consulras y ralleres en los 

qUl' parriciparon casi cl ')()<!'!l de los habitanres del Canon de las 

l lcrrnosus. dcjli delinido un marco de planihcaclon e instrumentacion 

quc contcrnpla las Linens Program,iticas y los Instrumcnros de Gesti{J!1, 

La apropiacion del rcrrirorio y rransforrnacion del paisa]c en la cucn­

c.t hall dcrivudo. coujunramcnte con los problemas de deforcsracion, los 

prOlTSOS puntunles de erosion. [a condicion particular de los suelos, cl 

r~'gil1lcn clim.it ico v las pcndicnrcs proriunciadas en una condiciou pro­

gresiva de perdida de la sustcntnhilidad. 

Ell los prirru rox alios eI sistema resulto hasta cierro punto adecuado: 

en 1~'rIllinos product ivos, los rendimientos del cultivo han sarisfecho las 

necnilbdes de la poblacion y pcrrnircn la arnpliacion de las areas culriva­

das, sin ut ilizaciou de insuruos exteruos a la unidad de exploracion. Pcro 

dada la escasa posibilidad de roracion de culrivos por las condiciones de 

propicdad v otros 1;lctorCS cconornicos y sociulcs, la ferrilidad natural del 

suclo se ha ido pcrdiendo. exigiendo la aplicacion de iusurnos exrcrnos 

para podcr manreuer nivcles de producrividad aceptables. 

Adicioualmcntc.Ta sirnplificacion de los ecosisternas, rcdujo cl nivcl de 

. omroladores naturales propiciando la aparicion de plagas y enfermecla­

des desconocidas en la zona, al punto que e] sistema de exploracion rradi­

cional sc torno insostcnihlc. Cucnran los carnpcsinos que cuando los cul­

l ivos se hacian en la mo nraria recien ralada [a producrividad era mcjor. Lo 

anterior contirrna cl hecho de que en los ccosisternas alramerite inrervcni­

dos, la cap,Kilbd de autom.mtenimienro, auroreparacion v aurorcproduc­

ciou (capacidad de rcsilicncia) se reduce progresivarncnte. 

I )ur,1I1te los tallercs vercdales se pudo esrablccer, del rrabajo inrcracri­

vo COll la comunidad, que cxisrcn una scrie de visiones y cxpccrarivas res­

[Keto al proyceto hidroelecrrico. pero ante todo exisren requerimicnros 

l11uy scmidos de la poblacion los cuales son ampliarnente dctallados para 

los aspectos de educacion, salud, rnedioambienre, producrividad, inlrucs­

uuctura y aspectos socio culruralcs. 
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Definicion delplan 

Uno de los propositos principales de Plan fue la formulacion del Modelo 
de gestion socioambiental del proyecto, que basado en el diagnostico yen 
los marcos politicos y legales, as! como en los irnpactos previstos, perrni­

tid. idenrihcar las acciones necesarias para prevenir, mitigar, corregir y 
fortalecer los impactos (positivos y negativos) derivados de la aplicaciori 

del proyecto sobre el territorio y ante todo seria el pretexto ideal para in i­

ciar un proceso de consrruccion colectiva del territorio con miras ala sos­

tenibilidad. 
El Plan de gestion socioarnbienral, incluyo algunas de las acciones 

detinidas conjuntamente con la comunidad, con los acto res instituciona­
les y con los ejecutores del proyecto, que tendrian -estos ultirnos- la res­
ponsabilidad de incorporar las acciones de rnitigacion y rehabiliracion: de 
cornpensacion y restauracion; de seguimiento y monitoreo; de seguridad 
para la salud humana y ecosisternica, incluyendo las obligaciones de ley. 
Lo interesante y extraordinario de este proyecto, a diferencia de cualquier 
otro, fue la forma como se pudieron empezar a construir y a formular las 
acciones por parte de los actores, con el unico proposito de construir 
entre todos el desarrollo econornico, social y ambiental. En ese orden de 
ideas, surgieron la acciones, programas y proyectos de largo plaza y, ante 
todo, el convencimiento de los empresarios y de las instituciones estatales 
y privadas, que se fueron sumando a la causa, hasta constituir un gran 
paquete de acciones y recursos para atender el desarrollo que iban mas alla 
de 10 netarnente formal y obligarorio, es decir, un conjunto de acciones 
independienres, nuevas e interrelacionadas -a las obligatorias de ley- que 
se convirtieron en acciones voluntarias. 

Las acciones voluntarias, construidas por todos los actores, aseguraron 
asi, el compromiso, la transparencia y la idoneidad del proceso. El Plan 
de gestion ambiental y social, incorporo entonces -hasta donde fue posi­
ble- todas las actividades y programas relacionados con el mejoramiento 
de las condiciones de la comunidad y el entorno natural; con el forraleci­
rniento de la informacion y las comunicaciones entre los actores; con la 
educacion ambiental: con la planihcacion para el corto, mediano y largo 
plaza. El Plan se convirtio, de pronto para todos los actores, en la bitaco­
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ra del proveuo, del rerrirorio y de rodos sus acrores, pues ellos idcnrifica­

I"On en L-1 las posibilidadcs de construir sus propias expectativas y, anrc 

(odo, viraliz.ir la armonia pm el bien C0l11l111. EI Plan definio algunos de 

los rcqucrimienros de vida y los cornparibilizo con los requerirnicnros de 

un proyeC[o que auguraba convertirse en el 1110tor del proceso de cambio 

y rral1Sf1:H111acitln hacia la sosrenihilidad para los proxirnos 50 anos (d 

lioriznnrc de la etapa de consrruccion y la de operacion garantizaban de 

entrada 14 al10S de recursos volunrarios y la posibilidad de ampliarlo 
haxra la fin.ilizacion de la vida util del proyecto hidroenergetico). 

Con base en los alcances proyecrados en la de definicion del Plan, los 

.icrorcs pudicro n construir los instrumentos de implcrneutacion y las 

rccorucndaciones. En esre proceso se definio, gracias a] conveucirnienro 

dc los csrrucruradorcs del proyecro, el marco instirucional de ejecucion y 

tod.is aqucll.is estraregias legales, adrninistrarivas, Iinancieras e insrirucio­

Ilales ncccsarias para llcvar a feliz rermino los acuerdos, la conccrracion 

colccriva y la definicion de los proeedimienros de implernenracion. 

La consrruccion colcctiva de los program as para el desarrollo sostcni­

hk a partir de los acuerdos insrirucionales. 

Las negociaciones de acuerdos se iniciarori cuando los acrores insriru­

cionales cncourraron ]a clave de generar valor en el terri to rio. La vision 

cmprcsarial con scnsibilidad social y ambiental de Generadora Union­

I Jidroger, )' las insriruciones publicas y privadas se fueron cancretando en 

Ia rucdida que la comunidad ernpezaha a rnostrar no solo morivacion por 

el proceso, sino ante rodo, un gran compromiso. Las acciones coucreras 

de convivcncia social y polirica en la zona, empezaron a dernosrrar que Sl 
era posible Ilegar a grandes rranstorrnacioncs de la rcalidad, cuando cl 

pro(eso sc construye con las voluntades comparridas de los actorcs y 

cuando los acrores van gencrando los espacios de confianza, rransparencia 

v conrinuidnd necesarios. 

El esquema mosrraba ya, que durante la consrruccion del proyecto se 

etccruarian una scrie de programas asociados al Plan de manejo arnbien­

tal ohligatorio (resulranres del licenciamienro ambienral otorgado porIa 

auroridad) amen de las acciones y proyectos que de forma volunraria para 

l.r inversion social se habia venido definiendo 1'01' parte de Hidroger S.A. 

Esras invcrsioucs consolidadas scrian desrinadas a actividades de reforcs­
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tacion y desarrollo sosrenible en la cuenca, en programas de salud y sane­

amiento ambiental yen obras sociales del mayor inreres y prioritarias para 

la comunidad local. Esta actividad sed. financiada con los recursos de 

inversion detinidos en el presupuesto de ejecucion del proyecto, los cua­

1es se han estimado incluyendo imprevistos en $7483 millones de pesos 

(2 millones 265 mil dol ares aproximadamente) durante los 28 meses pre­

vistas para su construccion. 

En la etapa de la operacion del proyecto, por su parte, y con el fin de 

garantizar la continuidad de los programas implernentados durante la 

construccion, Hidroger S.A. de cornun acuerdo con la comunidad y las 

otras instituciones sociales, habian acordado estructurar los siguientes 

programas para ser aplicados inicia1mente en el Canon de las Hermosas: 

•	 Ceneracion de trabajo (salarios ambienrales) e inversion en sanea­

miento basico y ambiental. 

•	 Consolidacion y garanda de operaClOn y de mantenimiento de 1a 

infraestructura educativa conformada durante 1aetapa de 1a construe­

cion. 

•	 Consolidacion y garantia de operacion y mantenimiento de la infraes­

tructura de sa1ud conformada durante la etapa de 1a construccion, 

Se acordo, asi mismo que el programa de generacion de trabajo fuera 

financiado a rraves de los recursos obtenidos del convenio efecruado entre 

Hidroger SA E.5.P., Cortolima, 1agcbernacion del Tolima, la alca1dia de 

Chaparral y la comunidad local, mediante e1 cual el 90%, USD 

450.000/ano, de los recursos a pagar por las uansferencias obligatorias del 

sector electrico seran destinadas a la generacion de puestos de uabajo 

remunerados con salarios ambienta1es. Esto puede significar la generacion 

de 150 empleos mensua1es directos permanentes y un numero similar de 

empleos mensua1es indirectos. 

Los programas de consolidacion de las infraestructuras de sa1ud y de 

educacion formal, seran financiados con otro 10% adiciona1 provenientes 

de 1a venta de los certificados de reduccion de emisiones de carbono. Las 

cifras para los primeros carorce afios pueden estar alrededor de USD 

165.000 por afio, 
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FI l,rograma de desarrollo arnbienral asociado a la cousrruccion ya la 

opcracion comercial del proyecto del rio Arnoy.i incluiria una serie de 

actividadcs asociadas a aportar en ellargo plazo la sostenibilidad del t'co­

sistema de p.irarno y del parque natural de las Hermosas. Las acrividades 

de conscrvacion y sostenibilidad estudiadas ser.in desarrolladas en proce­

sos couccrtados con la comunidad que hahira la zona de influencia del 

Proyccro. sicndo en terrninos generales coniormadas por los siguientes 

aspectos: 

Programas de educacion y consolidacion de una culrura ambienral de 

los habitanres de las zonas aledarias al paramo y al parque natural de 

las Herrnosas. 

Promorion y hlcilitacion de microernpresas producrivas. 

Programas de conservacion de [a biodiversidad del ecosistema para­

mo, del parque natural de las Hermosas y de la cuenca del rio 

Amoy.i. 

Estc programa sc financia conrando con el 10% de los ingresos anuales 

provenientes de la venta de certificados de reduccion de ernisiones, USD 

] 65.000/aI1O, y respaldando con este dinero la conrraparrida requerida 

para garanrizar similares inversiones, en valor y desrinacion, de 

Conservacion Intcrnacional, USD 165.000/aoo, y de la Unidad de par­

ques nacionales del Ministerio del Medio Ambiente (programas de ayuda 

inrernacional), US 1OCJ.OOO/ano durante los primeros cuatro afios de ope­

r.icion comercial. A partir del quinto afio, el aporte de dinero pOl' parte 

de la Unidad de parques nacionales del Ministerio del Medio Ambiente 

dcpcndera de las ayudas internacionales que esta unidad consiga para des­

tinar a cste programa. 

Finalmente, el Proyccro de servicios ambientales del rio Arnoy.i, pre­

vio el discno y la implernentacion de programas de inversion social con 

hnanciacion garantizada, con los recursos econornicos de largo plazo con 

el fin de ptoducir una Fuente de estimulo para la definicion de una serie 

de eventos positivos en la region, que tendran una especial influencia en 

la construccion de opciones de paz y de alternativas de sostenibilidad para 
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una irnportante regIOn del Sur del departamento del Tolima. 
Adicionalmente, la construccion de fuertes estrategias sociales como las 
propuestas, rendra un irnportante efecto positivo en la no-propagacion y 
en la erradicacion y control de cultivos ilicitos evitando su fuerte irnpac­
to en la conservacion y sosrenibilidad del medio ambiente y, especialrnen­
te en las posibilidades de iniciar el camino hacia el desarrollo sostenible 
de las comunidades locales. 

En terrninos muy generales, eI proyecto de bienes y servicios am bien­
tales del rio Amoyi tiene prevista una inversion de 7.391.991.749.00 
(pesos colornbianos), equivalentes a unos USD 2.665.000 (dolares ame­
ricanos), para atender todos los aspectos relacionados con las obligaciones 
de ley y los recursos voluntarios provenientes de la venta de los 
Certilicados del fondo prototipo del carbon, negociados ya con Holanda. 
Esros recursos sufragarin durante 17 anos aproximadamente (30 meses 
de construccion y 14 anos de venta de certiticados en etapa de operacion, 
por el memento}, tanto en la etapa de consrruccion como de operacion, 
no solo las obligaciones del Plan de manejo ambiental como rodos los 
dernas programas previstos para la comunidad y para la conservacion del 
canon. 

Las lineas programiticas se definieron en la estructuracion de un con­
junto de programas y proyectos que serian la columna vertebral del pro­
ceso de desarrollo sostenible. EI Centro de desarrollo sostenible del canon 
de las Hermosas se ideo para apoyar varios tipos de programas: 

• Modelos silviculturales y agrosilvopastoriles. 

• Microempresas productivas agricolas y de zoocria. 

• Ecoturismo comunitario. 

• Parcelas demostrativas escolares. 

• Servicio medico y odontologico. 

• Escuela de educacion ambiental. 

• Oficina de arencion a la comunidad (para la etapa de consrruccion). 

• Radiodifusora canon de las Hermosas (cultural, educativa y recreativa) 
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La csrructuracion del Cenrro de desarrollo sostcnihlc se previa para ini­

ciar sus acrividadcs d ur.iu tc las eta pas de preconsrruccion, consrruccion y 

opcracion del proyecto hidrocnergcrico. 

Las lecciones aprendidas del proceso 

Es posible cambiar las condiciones de inesrabilidad de un rerritorio sicrn­

pre y cuando los acto res quieran comproll1eterse dccididarnente con cl 

proceso. 

Debe cxisrir un detonante (en este caso el proyecto hidrocnergcrico y 

de bicnes y servicios arnbienrales) para lograr introducir los procesos de 

cambio y los correctives necesarios. 

Sin la accion dccidida de los acto res insritucionales y la ell1presa pri­

vada, la comunidad no pucdc salir adelante. No obstante, sc requiere 

mucho esfucrzo y mucho compromiso por parte de los acta res no socia­

Ics para romper las resistencias de los acrores sociales y orros acta res poli­

ticos en conflicro. 

Un proceso de cambio y transtorrnacion , donde el Esrado y la gober­

uubilidad del mismo, puedan tener exiro depende de muchas variables 

vincul.ulas a las panicularidades de cada territorio. No obstante, es s610 a 

partir de la construccion de la contianza mutua, que las resistencias his­

roricas puedcn disminuir para generar un arnbienre de dialogo y deseo de 

couipartir responsabilidades. 

La transparencia, la continuidad y el cnrendirnienro de los interescs de 

los difercnres acrores es Ia unica forma en que se puede garantizar el 

esfllerzo comparrido entre los acto res para lograr rnetas comunes. 

Los procesos de desarrollo rural y regional tend ran posibilidades de 

cxito en la mcdida que las acciones a rcalizar sean derinidas conjuntarnen­

tc con los actores y no al margen de ellos. 

EI proyecto hidrocncrgerico tuvo acogida entre rodos los acrores [oca­

lcs ell b medidu que su definicion como un modclo de servicios arnbicn­

tales pcrrnitio entender las bondudes de su realizacion para la sosrcnibili­
dad de Ia region. Ni el proyecto podria ser factible sin reconvertir las 

variables de dercrioro social y ambicnral, ni los acto res hubieran podido 
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sensibilizarse tanto a los requerimientos del proyecto si no hubieran visto 

como este era uno de los caminos mas cortos para lograr armonizar sus 

propios requerimientos del uso del suelo. 

El fondo prototipo del carbon, como uno de los tantos instrumentos 

y mecanismos actuales para estructurar nuevos y mas adecuados progra­

mas de intervencion del medio en una mayor armonia con el entorno, fue 

un gran facilitador de recursos adicionales para generar valor al proyecto, 
al territorio y a los intereses locales, regionales, nacionales e internaciona­

les. Generar valor adicional, fue la pieza clave de todos los acuerdos y las 

negociaciones para satisfacer a las partes, dejando siempre presente la 

necesidad de trabajar por el bien cornun. 

El consabido y siempre esquivo modelo de sostenibilidad es posible, 

ponerlo en aplicacion, si se piensa en seguir generando valor entre las par­

tes y en el largo plaza. La sostenibilidad jarnas podra ser alcanzada en el 

rnediatismo de la politica gubernamental (siernpre limitada a un cuatrie­

nio como maximo, en Colombia). La continuidad de las inversiones son 

detinitivas, pero esras deben estar sujeras a otro tipo de mecanismos dife­

rentes a los ideados desde la ejecucion gubernamental. 
Asegurar la participacion del mayor numero de acto res es vital y de6­

nitivo para la validez de las acciones; el proceso es costoso, en terrninos de 

aprendizaje, pero deja grandes dividendos al final, cuando es la participa­
cion la que posibilita la continuidad de los procesos. La Have del exito es 

el compromiso de los actores, ademas del valor incremental que se requie­

re en los procesos, construir con un mismo lenguaje el discurso y lograr 

que los actores se 10 apropien. 

En un proceso de construccion de gobernabilidad del territorio es 

necesario tener acuerdos. Estos deben ser a 10 largo del proceso, las reglas 

del juego para los actores. Los acuerdos son la base del avance 0 retroce­

so en los logros de la gestion, 

Es importante hacer entender a los actores, que la regulacion arnbien­

tal y la forma como funciona el entorno natural, es la base de como la 

sociedad y el ordenamiento del territorio se expresaran despues, El no 

entendimiento de estas interrelaciones entre la base natural (oferta de bie­

nes y servicios ambientales) y la potencialidad para usarlos (demanda) 

marca las reglas del juego de cualquier sociedad. Una adecuada relacion 
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de la ccuacion ofena y demanda de recursos naturales, es la clave del exiro 

para la sostenibilidad. 

Es ncccsario, en el largo plaza y para efectos de sostenibilidad, lograr 

que las polfticas gubernamenta!es se fortalezcan y trasciendan como poli­

ticas publicas de largo plaza (poliricas de Estado), para lograr ese corneti­
do, los actores sociales y las instituciones publicas deben considerar la 

convcniencia de las rnismas y darles expresion propia en cl territorio, 

como parte del proceso de su ordenarnienro. 

El proyecto busca Iortalecer las capacidades de las instituciones publi­

cas en el area. Los programas Y proyectos, asi como las acciones prcvistas, 

no pueden ser cjecutados almargen de la institucionalidad. Las acciones 

no pueden volverse acciones sueltas, independientes y paralelas, y la 

accion de la empresa privada no debe duplicar 0 cornpetir por los eshier­

zos del desarrollo. 

Es necesario construir desde la base social e institucional simbolos e 

Iconos de intercs especial de los actores. Hay que generar referentes pro­

pios para que sea mas facil apropiarse del territorio y de su propio destine. 

Es fundamental el cambio de actitud del colectivo social c institucio­

nal. EI proceso, perrnirio inculcar y reflexionar rnucho sobre la integridad, 

cl compromise, la responsabilidad y el respeto por los dernas. Esta es la 

esencia para valorar las normas y las leyes. 

Adendum 

Varios rneses despues de haber concluido el proceso de ordenamien to y 

gesti6n del territorio, el Banco Mundial considero este proyecto como 

uno de los esquemas de [ormulacion "MOL" mas irnportanre a nivel 

mundial 2003-2004. 19ualmente, cl proyecto particip6 en convocatoria 

mundial de proyectos de Energia durante el 2003 en Austria y se llevo el 

printer lugar como programa dedicado al Agua y al desarrollo sosrenible. 
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Resumo 

o processo de integracao regional da Amazonia foi recenternente reativa­
do com a criacao da Organizacao do tratado de cooperacio arnazonica 

(OTCA) e com a planiticacao de mega-projetos de Iniciativa para a 
Integracao da Infra-estrurura Regional Sui-Americana (IIRSA). Ao seu 

lado, as organizacoes da "sociedade civil", apoiadas e incentivadas pelas 
agencias de cooperacao internacional, se organizam em rede para melhor 

articular suas propostas alternativas. Isto participa concretamente das 
transforrnacoes da governan<;:a regional, estas redes se tornando incontor­
navels na detinicao das politicas publicas, Baseado sobre um estudo reali­

zado no Brasil, Equador, Peru e Bolivia, 0 artigo exp6e as caracteristicas, 
o funcionamento e as estraregias de inliuencia sobre as politicas publicas 

das principais redes de organizacoes nao governamentais da regiao. 

Palavras-chaves: ONG, redes, governan<;:a, Amazonia, sociedade civil. 

Introducao 

A questao da integracao regional da Amazonia eespecialmente complica­

da. A regiao ecaracterizada por uma grande diversidade social, polirica e 
econornica (TCA 1991; Ararnburu e Bedoya Garland 2003). Em conse­
qiiencia disso, preocupacoes e interesses variados coexistern nos espaeros 

onde se dehnem as politicas setoriais. Entre as politicas publicas nacio­
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nais, os programas implementados pelas organizacoes multilaterais e as 
reivindicacoes dos atores locais regionais, apoiados por organizacoes nao 

governamentais (ONG) nacionais e internacionais, a governan~a regional 
esta vivendo momentos de grande transforrnacao. 

Foi nos anos 1990 que as ONG se tornaram urn ator politico impor­

tante, parricipando nos programas regionais de desenvolvimento. Atraves 
de uma maior profissionalizacao, a tecnicizacao das suas atividades, a 
hornogeneizacao das suas ternaticas de trabalho e urn distanciamento em 

relacao a sua insercao historica com os movimentos populares, as ONG 
conseguiram responder as exigencias dos organismos de financiamento e 

acessar aos recursos do mercado de desenvolvimento (Buclet eLeroy 
2002). Urn efeito desta dinarnica foi a relativa perda da sua dimensao 

politica: se tornando "parceiros" dos poderes publicos, as ONG assurni­

ram uma 16gica de terceirizacao dos services coletivos, 16gica revelada pela 

generaliza~ao do conceiro, mesmo que fraco, de "terceiro setor" 

(Montano 2002; Budet 2004:175-182). 

As transforrnacoes do mercado regional de desenvolvimento, ligadas as 
iniciativas como 0 Global Environment Facility (GEF) e 0 Programa 

Piloto para a Protecao das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG7), incenri­

varam a criacao e/ou 0 fortalecimento de uma nova gera~ao de ONG, 
hoje geralmente chamadas "socioarnbienrais". Freqiientemente nascidas 

no seio das universidades, estas ONG se adicionaram as mais antigas, ate 
constituir urn verdadeiro setor profissional, incontornavel no campo do 

desenvolvimento. Com atividades voltadas para a avaliacao cientifica e a 
proposicao de modelos alternativos de gestae susrenravel dos recursos 

naturais, integrando a dirnensao humana do desenvolvimento, as ONG 
socio-arnbientais tern liga~6es estreitas com 0 mercado da pericia e trabal­

ham como consultoras para instituicoes publicas nacionais, organizacoes 
internacionais publicas e privadas, em particular norte-americanas, 

Paralelamente a este processo de professionalizacao, observou-se a criacao 

de numerosas redes da sociedade civil, estruturadas e organizadas para 

ganhar peso nos espa~os de negociacao com os outros setores da socieda­
de. 

o que interessa aqui e avaliar as conseqiiencias da existencia das redes 

de ONG sobre a detinicao das politicas publicas. Partindo da hip6tese de 
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que 0 funcionamento da sociedade nao pode mais ser entcndido atraves 

da dicotomia Estado/mercado, parece essencial refletir sobre a maneira 

como as decisoes coletivas se formam (Linck 2005). Neste quadro, a 

nocao de governan<;:a, entendida como "urna diversidade possivel de 

mecanisrnos de regulacao das relacoes entre atores para implernentar 0 

desenvolvimento" (Piveteau 2004:2), e pertinente como ferramenta de 

analise. Estudar a governan<;:a de um espa<;:o geografico definido signifiea 

enrao entender 0 funcionamento do campo do poder, isto e, 0 espa<;:o 

onde sc definem as regras do jogo e a distribuicao dos capitais entre os 

atores. 

Este trabalho foi feito a partir de uma pesquisa realizada em 2004 para 

as agencias de cooperacao alerna Gesellschaft fur Technischc 
Zusammenarbeit (GTZ) e Deutscher Entwicklungsdienst (OED), em 

colaboracao com a Uniao Mundial para a Natureza (UICN), intitulada 

"Estudo panarnazonico sobre as redes da sociedade civil na area da gestao 

sustentavel dos recursos naturais'". Depois de apresentar 0 contexto no 

qual apareceram as redes, 0 artigo expoe uma rapida descricao das ONG 

nelas envolvidas, antes de detalhar as caracteristicas da aruacao em rede. 

Depois, alguns exernplos concretos da inliuencia das redes sobre as 

politicas publicas introduzem urna discussao sobre as dificuldades de 

conciliar atuacao politica com as regras do mercado de desenvolvimento. 

Contexto 

Entre os projetos de integracao regional do Banco interamericano de 

desenvolvimento (BID) e 0 processo de corisrrucao polftica da 

Organiza<;:ao do tratado de cooperacao arnazonica (OTCA), a governan<;:a 

da regiao arnazonica se encontra em plena rranstormacao. Mesmo se esta 

parte do mundo sempre incentivou exploradores e aventureiros a empre­

ender rodo tipo de neg6cios, foi durante a segunda metade do seculo xx 
que a inregracao regional cornecou a fazer sentido. Seguindo uma 16giea 

desenvolvimentista, a ideia geral era de investir em espa<;:os considerados 

Disponivel no site hrrp:l!www.grz-am37.onia.org/poftugue,lredes.hrm 
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como desocupados e caracterizados por urn forte potencial econornico, 
ainda nao explorado. Concretizar essa ideia passava pelo deslocamento de 
populacoes e pela prornocao da agricultura e da pecuaria extensiva. Ja no 
final dos anos 1960, as empresas internacionais europeias e norte-ameri­
canas, que tinham privilegiado a exploracao dos jazimentos do Oriente 
medic e do Mar do Norte nos anos 1950, voltaram a explorar a bacia 
amazonica, especialmente no Equador (Fontaine 2003). Depois, a 
Carretera Marginal de la Selva no Peru (Gomez 1988:53-61), a cons­
trucao das estradas transarnazonicas e 0 Plano de integracao nacional 
(PIN) no Brasil nos anos 19702 foram provavelmente as iniciativas rnais 
espetaculares. 

No contexte das ditaduras militares, 0 medo de uma internacionali­
zacao da Amazonia incentivou os paises da regiao a cooperar. 0 Tratado 
de cooperacao arnazonica (TCA) foi assinado em julho de 1978 em 
Brasilia, com 0 objetivo de promover 0 desenvolvimento regional atraves 
de acoes conjuntas respeitosas das soberanias nacionais (Carrera de la 
Torre 1993:253-254). No entanto, sem orcamento operacional nem 
secretariado permanente, 0 TCA enfrentou dificuldades devidas avarie­
dade das agendas nacionais dos paises membros e ahegemonia do Brasil. 
Tambern, a rivalidade entre 0 Peru, 0 Equador e 0 Venezuela, assim como 
o conflito interno na Colombia se colocaram como obsraculos pesados a 
integracao politica procurada (Kremling 1997:21-22, 26; De Onis 
1992:57). 

A situacao mudou na segunda metade dos anos 1980, quando 0 BID 
e 0 Banco mundial cornecaram a subrnerer os seus ernprestimos aos 
criterios do desenvolvimento sustentavel, obrigando, em particular, 0 

Brasil a reconsiderar a sua politica de ocupacao da Amazonia, integrando 
elementos ligados a preservacao arnbiental. Em 1989,0 presidente Sarney 
organizou urn encontro presidencial em Manaus, onde foi discutida a 
instauracao de comiss6es permanentes especiais, para os recursos naturais, 

2	 No Brasil, a integracao da Amazonia foi pensada atraves de uma colonizacao organizada e 
planificada, represenrariva do "capitalisrno autorirario" (Velho 1976) implernenrado pela 

adrninistracao militar, Neste quadro, 0 PIN era considerado como "a conquisra de urn novo pais, 

denrro da nacao brasileira" (Delfim Netto, cirado por Velho 1976:211), Era tempo de "inregrar 

para nao entregar" a Amazonia aos estrangeiros. 
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o meio ambiente e as questoes indigenas. Esta proposta teve alguns 

efeitos, e 0 papel do secretariado, bern como 0 peso da comissao especial 
para 0 meio ambiente, se rerorcararn (Castano Uribe 1993:15). Os paises 

do TCA inrensiticararn os seus esforcos para adorar uma posicao comum 
frente aos organismos internacionais e a necessidade de apoio financeiro 
por parte dos paises ricos nas suas politicas de preservacao ambiental. 

Paralelamente, durante 0 encontro do G7 em 1990 em Housron, 0 

Chanceleiro Helmut Kohl lancou uma chamada para criar urn programa 

de reducao das taxas de desmatamento das Horestas brasileiras. 0 gover­

no brasileiro, a Uniao europeia e 0 Banco mundial elaboraram 0 progra­

rna, que foi finalmente aprovado em dezembro de 1991 pelos delegados 
do G7 e a Uniao europeia, com 0 nome de Programa piloto para a pro­

tecao das Horesras tropicais brasileiras (PPG73
) . 0 Banco mundial foi 

encarregado da adminisrracao dos recursos financeiros (250 milhoes de 

d6lares prorneridos) e os primeiros projetos iniciaram em 1995. 
Dividido em 12 sub-programas, 0 PPG7 foi, desde 0 inicio, planeja­

do em parceria e em apoio a"sociedade civil" representada por duas redes: 
o Grupo de trabalho amazonico (GTN) e a Rede mata atlantica (RMA). 

Em 1999, 110 organizacoes da sociedade civil tinham recebido mais ou 

menos 19 milhoes de dolares e as duas redes envolvidas no design e na 

implernentacao do programa tinham recebido 700.000 d6lares para 0 seu 
fortalecimento institucional (Garrison 2000:58). 

Temos que ressaltar que a situacao socioeconornica e ecol6gica da 
regiao era suficientemente grave para alertar as autoridades publicas 
nacionais e internacionais. Em 1990, mais ou menos 800.000 km? das 

Horestas da bacia amazonica haviam desaparecidos, cujos 68% em bene­
ficio de pastagens, sob 0 efeiro combinado da colonizacao rnassica, da 
cxploracao cornercial madeireira, da agricultura e da pecuaria extensiva 

(Anderson 1990:3-23). Tambern, as fortes taxas de crescimento urbano 

(Becker 1995), adicionadas a qualidade pessima dos services publicos, 
tiveram conseqiiencias dramaticas sobre a poluicao dos rios. 

:> Ver www.mma.gov.br 

4 () GIA criado em 1992, e uma rede de organizacoes localizadas na Amazonia legal, que junta 

hoje, segundo 0 proprio GTA, rna is de 500 mernbros: ONG, sindicatos, grupos cornunirarios. 

coopcrarivas. organizavocs indigcnas, organizas:6es corporarivas, seringueiros. pescadores, 
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Frente esta situacao, e com as pressoes internacionais, politicas de deli­

mitacao de areas protegidas foram aplicadas. No momento da 

Conferencia das Nacoes-Unidas sobre 0 meio arnbiente e 0 desenvolvi­

memo (a CNUCED, chamada Eco 92), a bacia arnazonica contava apro­

ximadamente 100 parques deste ripo, totalizando 34 milh6es de hectares 

(Castano Uribe 1993). Essas politicas nacionais de conservacao tiveram 

um sucesso lirnitado, 0 que incentivou os Estados, encorajados pelos 

organismos internacionais, a delegar uma boa parte das suas atribuicoes, 

no que diz respeito a protecao do meio ambienre, as ONG. Esta dinami­

ca foi reforcada pela criacao de sistemas internacionais de financiamento, 

abrindo para os paises endividados a possibilidade de capitalizar os seus 

espa<;:os naturais. Foi criado 0 GEF, para financiar projetos alternativos ao 

desmatamento e/ou de recuperacao de areas degradadas. 

As ONG na Amazonia 

Estas transforrnacoes da governan<;:a regional modificaram sensivelmente 

o papel das ONG amazcnicas. Ate as aberturas dernocraticas, as ONG 

arivas na Amazonia eram principalmente envolvidas com atividades de 

conscientizacao das populacoes locais e de fortalecimento e assessoria aos 

movimentos populares, tendo como pano de fundo a lura contra os 

regimes ditatoriais. Os seus objetivos eram principalmente sociais e 

politicos, sendo a ternatica ambienral, de maneira geral, secundaria, pelo 

menos no ambito regional (Aquino 2003). 

No final dos anos 1980, as ONG latino-arnericanas, sofreram, de 

maneira geral, uma crise financeira e de identidade (Budet eLeroy 2002) 

devidas as mudancas nas modalidades da cooperacao internacional (que 

passou, cada vez mais, de bilateral a multilateral) combinadas com a perda 

de relevancia das suas ternaticas de aruacao no contexto dernocratico. Estas 

mudancas obrigaram as ONG a se posicionar em ourros mercados, em par­

ticular 0 da terceirizacao dos services publicos'. 0 lado "prestacao de ser­

5 Esra rcndencia. no Brasil, culminou com 0 programa "Comunidade Solidaria", do governo 
Cardoso e a qualificacao jurfdica de "organizacao da sociedade civil de interesse publico" em 
1999 (Buder 2004:154,185-188). 
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vico", que aparece em contradicao com as origens constestatarias ou mili­

rantes das ONG mais anrigas, foi assumido pelas mais jovens, cuja legiti­
midade se baseou em suas cornpetencias recnicas e cientihcas, rnais do que 

em suas ligay6es com os movimentos populares. Neste processo, observou­
se urn ilggiornilmento das ternaticas de aruacao, 0 socio-ambientalismo se tor­
nando rapidamente central nas ideologias enos discursos das ONG. 

Hoje, 0 universo das ONG na Amazonia pode ser categorizado em 4 
grupos (Buclet 2004). 0 primeiro econstituldo pelas ONG que qualifi­
camos de "cristas". Elas foram frequenremente criadas e/ou dirigidas por 

estrangeiros, mais ou rnenos ligados a Igreja (padres ou ex-padres). as 
Iinanciadores historicos sao principalmenre organizacoes ecumenicas 
europeias. As suas atividades sao orientadas principalmente em torno da 

educacao, da formacao prohssional e da conscientizacao dos desfavoreci­
dos. A maioria dos individuos envolvidos reconhece a heranca da teolo­
gia da libertacao e a sua inliuencia na Iormacao destas ONG. 

Urn segundo grupo foi qualificado de "rnilitante", devido ao sell maior 
envolvimento politico. Pode ser encontrado nesse grupo uma parte das 
ONG cristas (esse nucleo herdeiro da teologia da [ibertacao). Enessa care­
goria que se encontram as ONG que se dedicam a uma causa bern defi­
nida, como a defesa das mulheres, dos negros, dos direitos hurnanos ou 

dos portadores de AIDS. Elas assumem urn pape! politico (pelo menos 
nos discursos) e tern geralmente ligacoes esrreitas com os partidos politi­
cos de esquerda. 

A terceira categoria e formada por ONG ecologistas. Elas sao mais 

novas do que as ONG dos dois grupos ja apresentados. Fora daquelas que 
sao ligadas ao mercado da consultoria e tern acesso as redes universitarias 

intemacionais (em particular norte-americanas), os financiarnenros con­
seguidos pel as ONG ecologistas sao menos importantes e provern geral­
mente de instituicoes nacionais. Os valores defendidos sao diversos, liga­
dos a ecologia e ao humanismo, como a vida em harmonia com a natu­
reza e 0 bem-estar social. A tematica do desenvolvimento susrentavel c 
central nos objetivos e nas atividades dessas ONG. 

Enfim, 0 ultimo grupo econstituido por ONG criadas no ambito das 
universidades ou das instiruicoes publicas, provavelmente para cap tar 

recursos de maneira auronorna em relacao a adrninistracao. Sao, a priori, 
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as ONG que tern os orcarnentos mais irnporranres. As suas atividades sao 

centradas em torno da avaliacao ciendfica. Elas tern ligas:6es fortes com 0 

mercado da consultoria e com as tecnologias "limpas". N6s chamamos 

essas organizacoes de ONG "peritas". 

Independenternente desta caregorizacao, a qualificacao "socio­

ambiental" se coloca como a identidade comumenre aceita pelas ONG na 

Amazonia, qualquer que seja seu tipo. Enconrramos aqui mais urn 

exemplo do "born uso do mal-entendimento" (Damron 1985: 93), sendo 

que cada urn pode ver no "socio-arnbienralisrno" 0 que ele quer, uma vez 

adrnitido 0 principio de tratar conjunramente quest6es ambientais e 

quest6es sociais. Assim, qualquer que sejam os seus particularismos, as 

ONG arnazonicas procuram contribuir na definicao de novas formas de 

politicas publicas, considerando 0 ser humano como parte inregrante do 

seu ambiente (no sentido amplo do termo). 

Uma ourra consequencia da crise financeira e identiraria das ONG, no 

final da dec ada de 1990, foi a adocao generalizada de uma mesma forma 

de trabalho: a 16gica "projeto", promovida originalmente pelos 

financiadores internacionais. As arividades realizadas pelas ONG seguem, 

hoje em dia, quase exclusivamente essa mesma 16gica de trabalho, 

caracterizada, sirnplificando, pelo ciclo: identificacao de necessidades, 

planejamento, realizacao, monitoramenro, controle e avaliacao. Fora das 

grandes orientacoes anunciadas pelas ONG a respeito das suas estrategias 

a medic e longo prazo, a engenharia caracteristica das ONG e adaptada a 

curro prazo, visando responder as necessidades irnediatas dos 

desfavorecidos, isso parricipando de uma transforrnacao global da 

sociedade e preservando os interesses futuros. Isto implica 

necessariamenre uma forma espedfica de dependencia, ao menos em 

relacao as "necessidades prioritarias". Tarnbern, na obtencao de 

financiamenros instirucionais sendo extremamenre diffcil (portanto, 

rara), e atraves dos seus projetos que as ONG se auto-sustentam, 0 que 

exerce uma forte pressao interna para adotar esta 16gica de trabalho e 

deixar de lado outras formas de atuacao como, em particular, uma 16gica 

mais politica Iigada a "processes" mais que "projetos". 
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A atuacao em rede 

Frente a estas transforrnacoes, a organizacao em rede apareceu como uma 

maneira de "resgatar" 0 lado politico das ONG, dihcilrnenre compativel 

com a sua participacao no mercado do desenvolvimento. Assim, estrutu­
ras chamadas de "rede", "articulacao", "forum", "plataforma", "alianca" ou 

"grupos", se criaram em ramo das ONG arnazonicas. Se a definicao de 

"rede" se rorna objeto de debate, podemos atribuf-las alguns elementos 

caracteristicos, como a flexibilidade das aliancas e uma logica horizontal 

das relacoes de poder, visando a troca de inforrnacao e de services, a arti­
culacao da expressao politica e a socializacao de recursos (Colonornos 

1995; Keck e Sikkin 2000; Castells 2002). A novidade da organizacao em 

rede nao vem tao da forma<;:ao de aliancas esrrategicas entre ONG, mas 

sim da forrnalizacao de tais estruturas, isto e 0 agrupamento de recursos 

humanos e financeiros no objetivo de criar sinergias e adquirir peso nos 

espa<;:os de negociacao das politicas setoriais. 

Foram recentemente identificadas 66 redes de ONG, ativas na area da 

gestao susrentavel dos recursos naturais na Amazonia. Contendo entre 5 

e 3.500 mernbros, estas redes sao extremamente diversas. Apesar de ter 

sido, na grande maioria dos casos, criadas por ONG, elas junrarn varies 

ripos de organizacoes coletivas: associacoes cornunirarias, sindicatos, asso­

ciacoes profissionais, associacoes de bairro, organizacoes internacionais, 

insriruicoes publicas (as vezes, ate ministerios) e indivfduos isolados, 

todos reunidos em rorno de objetivos comuns. As redes da bacia amaze­

nica tern caracterfsticas proprias, como a sua dimensao transnacional", a 

iniluencia do mundo universitario, uma sensibilidade ecologica, o objeti­

vo explicito de influenciar a definicao das politicas publicas e a utilizacao 

intensiva das tecnologias da inforrnacao e de cornunicacao. Algumas redes 

tern dimensoes imporrantes mas, na sua grande maioria, sao estruturas 

pequenas: uma sobre dois funciona com menos de 6 pessoas e a quase 
totalidade nao tern escritorio proprio. 

Esra tendencia se reforcou pela prornocao, por parte de algumas agencias Iinanciadoras, de uma 

abordagem pan-arnazonica, com a esperan~a de ineenrivar 0 fortalecimenro de uma identidade 

cultural regional, que permitiria ulrrapassar as dilerencas nacionais c, assirn, facilirar a 

cooperacao regional. 

207 

6 



Benjamin Buclet 

As redes nasceram geralmente depois da Eco 92, com 0 objetivo in i­

cial de socializar inforrnacoes e se fortalecer coletivamente, em torno da 
organizacao de eventos e da difusao de inforrnacoes relativas a ternaticas 
como a biodiversidade, os conhecimentos tradicionais, as questoes relari­
vas as populacoes indigenas (dernarcacao de rerras, propriedade intelec­
tual...), a gestae dos recurs as hidricos au as questoes de genero. Porern, 
avaliando as resultados das suas atividades alguns anos depois da sua 
criacao, os responsaveis das redes ressalrarn que as principais avances da 
sua atuacao nao sao tao ligados a gestao da inforrnacao e dos conhecirnen­
tos, mas, muita mais, a sua capacidade de influencia politica e sua parti­
cipacio na definicao das politicas publicas. 

Encontram-se, no universo das redes, as mesmas caracteristicas, em 
termos estraregicos, que nas ONG. Algumas redes sao mais "institucio­
nais", como a Uniao mundial para a natureza (UlCN-Sur), a Red latino­
americana de bosques (RLB), a Bolsa Amazonia, a Red ambiental perua­
na au a Red de desarrollo y media ambiente (REDESMA). Seguindo 
uma concepcao ortodoxa do desenvolvimento (sustentavel), essas redes 
privilegiam a pericia profissional e as sinergias de cornperencias para res­
ponder as demandas do mercado e participar ao sistema institucional e a 
planilicacao das poliricas publicas (geralmente atraves de consultoria para 
as instituicoes publicas), 0 seu lado institucionalizado pode criar tensoes 
internas fortes. Defendendo uma neutralidade politica em nome da efi­
ciencia organizacional e econornica, essas redes acabam adorando uma 
posicao politica de fata, que reforca indiretarnente a estrutura do sistema 
dorninante. 

Outras redes sao mais "milirantes", como Oilwatch (Equador), a Liga 
de defensa del media ambiente (Bolivia), a Foro ecol6gico (Peru) au redes 
externas como 0 Rainforest action network (Estados-Unidos) e a World 
rainforest movement (Uruguai). Com uma concepcao rnais radical do 
desenvolvimento susrentavel, elas privilegiam a erica e a solidariedade, a 
flexibilidade e a polivalencia dos papeis e das responsabilidades dos 
membros e a luta contra a sistema institucional, em particular as politicas 
de inspiracao neoliberal. Elas tern atividades de den uncia, de producio de 
inforrnacoes criticas e sao freqiientemenre envolvidas em conflitos 
ambientais. 
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No Brasi I, em particular, as caractcnsncas das redes rerlercm as das 
()NC. Entre instirucionalizacao e milirancia, as ONG brasileiras, hoje 

amplamcnre qualihcadas de "socioambienrais", sc posicionam entre as 

duas correntes, tendo como objcrivo ligar exigencias sociais e ambient.us. 

o excmplo mais caractcrisrico e0 lnstituro socioambicntal (ISA), criado 

em 1994 mas que tern origem nos anos 1970. A apelacao "socioambicn­

tal" nao dcvc apagar 0 fato de que numerosas ONG nasceram 110 inuio 

dos anos 19lJO, aprovcirando 0 fluxo de recursos que seguiu a Eco 92, 0 

inieio do PPG7 e a insrauracao do GEF; outras, mais anrijzas, se transfer­

m.iram para se tornarcm cornpetitivas, adicionando geralmente, no scu 

portfolio, atividadcs arnbicntais baseadas na prornocao do "dcseuvolvi­

mcnro sustentave!". Em conseqiiencia disso, 0 lado insrirucional tende a 

supcrar 0 lado miliranre. A intcgracao de numerosos militantes de ONe 
no Ministerio do Mcio Arnbienrc do primeiro governo Lula ilusrra estc 

ponto' (Bucler 20(5). Mesrno se existem, no Brasil, ONG podendo scr 

qualihcadas de "militantcs", se rrara prineipalmente de organiza<;6es 

rnuiro proxirnas das associacoes representativas. Na area ambienral, as 

ONG militantes sao poueas e, geralmente, nao tern liga<;6es com organi­

zacocs de base (por exernplo, Greenpeace Brasil, cujas atividadcs, mcsrno 

si ponrualmentc articuladas com movimentos socials, se limitam a 
dcnuncia c a organizacao de eventos medi.iricos). As ONG puramentc 

"insrirucionais" sao tam bern poucas e rendcm a ser cousideradas como 

conxultoras, scm ser volradas para as organiza<;6es de base. 

Est;J ()NC foj constiruida com a f"u."jo do progLlma Povos Indigcll'ls do fiL1Si! do Ccnrro 

lcurncru.:« de Docunu-nr.rrio e Intormacao (CEDI). organiz<1<.,-ao cri.llb em 1()70 por milit.mtcs 

cri-Sli" c univcr.... n.irios, em parricular ant ropologos euvolvidos (om a dl"lllarCl\~:w dJS [LTJ'<LS. 

ind'S"n,,,, c do Nuclco de Dircitos lnJisenas (ND!). ONe cri.id.i em 1'JH9 1'01 .!Jvog'ldm, 

antJ'opc')logps L' lideraucas indigcnas, que rinha acornpanhado a red<l~~io do capirulo da 
cunvruuic.io sobre 0"'- direiros inJigcll<ls. 

H	 Fill pan icular ./050 Paulo Capobianco (que tundou a tundac.io 50S Mara Arlautica - da '111.!1 

l'le {()i dircror cxccuuvo - C {'oi coordcnador c mcmhro do Consclho dircror do ISA) c Muriel 

Sar;lpllIS.'ii (Fundac.io virori.i am.rzunica). 
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A influencia sobre as poHticas publicas 

As atividades das redes que tern consequencias diretas sobre as politicas 
publicas regionais sao principalmente do registro da milirancia politica e 
do lobbying", Trata-se da participacao das redes na elaboracao de leis ou 
de projetos de leis nacionais, como RLB na definicao dos c6digos 
Horestais equatorianos e peruanos nos anos 1990, Liga de defensa del 
medio ambiente (LIDEMA) e as leis peruanas ambientais de 1992 e 
Horestais de 1996 ou a Red agroforestal ecuatoriana (RAFE) na definicao 
do plano equatoriano de agro-Horestaria em 1999. As redes tarnbern 
influenciam as politicas publicas atraves da sua parricipacio nos espac;:os 
de negociacoes nacionais e internacionais. Por exernplo, e 0 caso do GTA 
no seio do PPG7, da UICN na OTCA, no Mercosul ou nas negociacoes 
das convencoes internacionais, da participacao da Sociedad nacional del 
ambiente (SNA) no conselho consultivo do BID, da presenc;:a da "Rede 
Norte sobre Propriedade Intelectual, Conhecimentos Tradicionais e 
Biodiversidade" nas discussoes sobre urn projeto de lei relacionado com 0 

acesso aos recursos geneticos e a protecao dos conhecimentos tradicionais, 
ou ainda da participacao do Movimento articulado de mulheres da 
Amazonia (MAMA), nas conterencias internacionais sobre as Mulheres 
em Durban e Johannesburg em 2002 ou no F6rum social mundial. 

As poiiricas publicas tarnbern sao inHuenciadas, diretarnente, pelas 
campanhas de sensibilizacao, pelas atividades de lobbying mais agressivas 
ou pelas denuncias seguidas por acoes juridicas. Foi 0 caso das acoes da 
SNA e do Foro ecol6gico para denunciar a anticonstitucionalidade da 
exploracao das reservas de gas de Camisea no Peru, as atividades como urn 
todo de Oilwatch ou da inrerdicao do uso dos pesticidas mais perigosos, 
conseguida pela Red de acci6n en alternativas al uso de agroquimicos 
(RAAA). No registro das campanhas de sensibilizacao, podemos citar a 

Indiretamente, as atividades das ONG que parriciparn das redes podem rarnbern inRuenciar as 
politicas publicas atraves das suas experimenracoes, tormula<;6es e propostas de politicas 
publicas. A rransforrnacao de projetos exitosos em poliricas publicas e urn dos desafios das 

ONG. Mesmo se fica raro, ja aconteceu, Foi 0 caso, por exemplo, do ProAmbiente, politica 
publica implementada pelo Ministerio do Meio Arnbienre brasileiro, direrarnente relacionada ao 
exito de alguns projetos realizados por ONG no quadro dos Projetos Dcrnonstrarivos (PDA) do 
PPG7. 
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arriculacao pelo Forum da Arnazonia oriental (FAOR), de movimentos de 

protesto contra 0 agronegocio da soja ou as mobilizacoes contra 0 comer­

cio i1egal de madeira em Porto de Moz, a campanha nacional liderada 

pelo RAM contra 0 leite contaminado pela bacteria "parathion etili co" , 

as mobilizacoes de 2002 contra a reforrna do codigo florestal brasileiro ou 

a recente campanha de resgate da marca "cupuacu", registrada no japao. 

Mais indirerarnente, as atividades das redes ligadas a ditusao e 

circulacao de inforrnacoes, as que visam 0 desenvolvimento de 

comperencias espedficas e a prestacao de services tern rambern uma 

iniiuencia sobre a definicao das politicas publicas. Em particular, a grande 

visibilidade dos boletins da REDESMA, as publicacoes do FAOR ou do 

GTA, as atividades de capacitacao da RAFE, do Programa de capacitacao 

de tecnicos e agricultores da Amazonia (PCTA), da Rede Norte ou de 

Pobreza e meio ambiente (POEMA), a ajuda juridica proposta pelo Foro 

ecologico ou pela Plataforma interinstitucional de creacion de consensos 

socio ambientales (P1CCSA), ou ainda as bolsas de pesquisa ofertadas 

pela RAM. 
Vemos enrao que as redes, pelo menos em casos espedficos, conse­

guem influenciar de maneira significativa as politicas publicas. Isso 

reforca a ideia de que as rransforrnacoes da governan<;:a regional se carac­

terizam pelo alargamento do campo do poder asociedade civil. Todavia, 

seria ingenuo ver as redes como, simplesmente, a solucao milagrosa aos 

problemas de representacao coletiva da "sociedade civil organizada". Na 

verdade, varios elementos chamam a atencao sobre 0 carater consensual 

das redes e a sua inclusao em um mercado onde 0 seu poder de inlluen­

cia se revela limitado. 

Forma inovadora de articulacao do espa<;:o publico ou novo produto do 

mercado do desenvolvimento? 

Em primeiro lugar, 0 estudo dos processos de criacao das redes, revela que 

varias delas nasceram mais com incentivo de algumas agencias de 

cooperacao do que atraves de um movimento coletivo esponraneo, 

Freqiienternente, grandes ONG ou agencias de financiamento, como 
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Brat fur die Welt e 0 WWF, ou organizacoes internacionais, como a 

ONU, a Organiza<;:ao mundial para a agricultura, a Programa das 
Nacoes-Unidas para 0 desenvolvimento (PNUD), a Banco mundiai, a 
Organizacao dos Estados da America (OEA), a G7, United States Agency 
for International Development (USAID) au Gesellschaft fur Technische 

Zusammenarbeit (GTZ), jogaram urn papel imporrante de catalisador na 
criacao das redes. Acontece ate que agencias au ONG internacionais 
hnanciam simplesmente a criacao de uma rede, considerada neste caso 

como urn verdadeira projeto, sern que haja a menor dinarnica espontanea 
- foi a casa de RLB, criada pelo WWF. De modo geral, a cooperacao 
internacional e considerada como fundamental no processo de 

fortalecimento das redes. Isto se explica pelo simples fato das redes serem 
hnanciadas principalmente pela cooperacao internacional. 

Todavia, os responsaveis sublinham a necessidade da cooperacao inter­
nacional nao se limitar a uma transferencia de recursos hnanceiros. E 
esperado, em particular, a reconhecimento das necessidades locais antes 
de qualquer coisa, uma consulta mais ampla dos atores sociais no proces­
so de detinicao dos programas de desenvolvimento, bern como a necessi­

dade de desenvolver programas a media e longo prazo, baseados no repas­
se de conhecimentos e na capacitacao tecnica. Tambern, segundo as res­

ponsaveis, a cooperacao internacional deveria ajudar na divulgacao dos 
resultados das atividades das redes e dar a impulso inicial para outro tipo 
de interesse. 

A questao da inrerrnediacao dos governos nacionais entre as financia­
dares internacionais e as ONG aparece rambern como cenrral. Urn rela­
cionarnenro direto das agencias de cooperacao internacional com as redes, 
sem passar pelas instituicoes publicas nacionais, e, as vezes, considerado 

necessaria. E claro que, para as redes como para qualquer ONG, a coo­
peracao internacional assegura uma cerra autonomia em relacao aos pode­
res nacionais. Mas, encontrarn-se, arras desta questao, as regras da coope­

racao internacional. A soberania nacional nao pode ser negada em nome 
do fortalecimento da sociedade civil. Ademais, muitas agencias da coope­

racao internacional tentam, para perenizar as acoes realizadas no quadro 
dos seus projeros, fortalecer as relacoes entre a sociedade civil e as gover­
nos, rrabalhando sisternaticamente em parceria com ONG e orgaos 
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puhlicos. As agencias inrernacionais rna is arivas no fortalccimento das 

rcdcs arnazonicas sao: USAID, GTZ, DFID, JICA, UNICEF, COR­

DAID, PPM e a Uniao europeia. lsto sublinha 0 faro das rcdes estarern 

sob perlusao das agencias internacionais de desenvolvimento. Devemos 

cnrao qucstiouar: as redes sao novos produros do mercado do descnvolvi­

mcnro ou exisrc realmente urna "culrura de rcde" arras desras estruturas? 

"Indo mundo considera a cultura de rede como urn desafio essencial 

para conscguir articular as fon;as de cada membro com os objetivos COl1l­

partilhados. Para alguns, essa culrura de rede existe. Para ourros, nao, Para 

rodos, edesej.ivel e represcnta uma condicao para 0 futuro das estruturas, 

Segundo os interessados, a cultura de rede c ligada acontianca, ao dirilo­

go entre os mernbros, ao reconhecimento dos limites de cad a um ou a 

exisreucia rcaI de um interesse comum. Os criterios, considerados como 

Iundamcntais pelos enrrevisrados, para 0 bom funcionamento de urna 

rcde refletcm esta disrincao, Encontramos criterios ligados ao cornprornis­

so moral e ideologico, como a conhanca, 0 cornpromisso, 0 fato de rer urn 

objetivo comum, 0 companheirismo. Outros criterios sao mais ligados a 
organizacao ou a ferramentas tecnicas e rnerodologicas: a questao da 

cornunicacao (circulacao das inforrnacoes e comunicacao interna entre 

membros, comunicacao multimidia): a organizacao interna (nao se insti­

tucionalizar, ficar aberto, ter um plano estrategico, descentralizar as 

decisoes, ter um estaruto flexivel para poder articular-se e desarricular-sc 

em fun<;ao dos eventos, rransparencia, coordenacao miriimizada, que os 

respons.iveis sejam os primeiros interessados, prestar service concreto para 

os membros, apropriacao da rede pelos mernbros, rodizio de secretario 

executive) ; os meios necessaries (criterio financeiro, possibilidade de se 

encontrar, gerar urn beneficio econornico, ter urn bom tema de atuacao, 

que existe uma necessidade, uma demanda real, plano estrategico). 

Para a grande maioria dos responsaveis, a cultura de rede nasce de urn 

processo organico e nao depende de uma organizacao especifica. 

Paradoxalmente, muitos deles reconhecem tambem a necessidade de 

dcsenvolver esrraregias adaptadas para reforcar a cultura de redc. Todos 

concordam sobre a dificuldade de criar ou manter essa cultura. Segundo 

os entrevistados, as dihculdades vern da divergencia dos inreresses, da 

cornpct icao entre os participantes, todos dominados por inreresses indivi­
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duais muito fortes. Para alguns, uma metodologia adequada poderia 

suprir a falta de cultura participativa, permitir descentralizar as decisoes e 

revelar os beneficios concretos provenientes da atuacao na rede. Estes tres 

elementos tambern sao evocados para explicar a dificuldade de manter a 

cultura de rede. 

o ponto critico da desaparicao da cultura de rede e quando a rede se 

transforma em uma nova entidade e se torna concorrente dos membros 

na captacao de reeursos e na realizacao de projetos, 0 componente indi­

vidual e considerado como fundamental para explicar as dificuldades de 

funcionamento das redes. Tarnbern, para alguns, a juventude da atuacao 

em rede explicaria a fraqueza da eultura de rede na sociedade. 

Tern que ressaltar aqui a irnportancia do modo de representacao para 

a crescirnento da identiticacao dos membros a rede. Quando cada mem­

bro pode se tornar porta-voz da rede, eles se sentem mais proximos a ela. 

Para as coordenacoes que tomaram consciencia disso, torna-se estrategico 

nomear alguns membros para representar a rede em eventos ou reunioes 

espedficas. Para manter 0 carater de rede, a ideia de criar sub-redes tema­

ticas (sob a forma de grupos de trabalho ternaticos, autonomos da coor­

denacao), em vez de deixar uma rede crescer ate impossibilitar a cornuni­

cacao entre as membros, apareceu como positiva. 

De modo geral, a cultura de rede e muito dependente das relacoes 

entre as mernbros e tambern das modalidades de participacao, lernbran­

do que as redes nao existem sem membros ou participantes, Para desen­

volver metodologias de difusao da cultura de rede, deve-se primeiro 

entender a relacao dos participantes com a estrutura-rede. Apesar do sen­

timento, as vezes muito forte, de compromisso com uma causa, observa­

se que as participantes esperam um retorno concreto da sua participacao. 

Participar de uma rede supoe recursos financeiros, tempo disporuvel e 

energia (nao sempre facil a disponibilizar em organizacoes como ONG, 

associacoes representativas ou sindicatos que sofrem freqiientemente de 

recursos limitados). 

Para os mernbros, participar das redes tem que valer a pena. Segundo 

os casas. eles consideram de maneira positiva a sua participacao e recon­

hecem a utilidade de serem membros. Os beneficios em participar das 

redes variam segundo os casos. Podemos citar, por exernplo, organizacoes 
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que beneficiaram de ajuda tecnica, outras que conseguiram se posicionar 

melhor sobre questoes espedficas grayas as inforrnacoes disponibilizadas 

pela rede. Muiros consideram tarnbern que parricipar de redes estimula a 

rellexao, traz inforrnacoes importantes e permite ficar aberto sobre outras 

questoes. A aquisicao de credibilidade e peso politico e tambern conside­

rado como uma realidade para alguns membros. Enfim, as redes sao con­

sideradas como espayos para divulgar as experiencias sucedidas e, em 
alguns casos, facilitar 0 acesso a financiamentos 1(,. 

Nota-se tambern que a concepcao da participacao depende das carac­

teristicas dos membros. Assim, para as insrituicoes publicas, participar de 

uma rede nao tern a mesma utilidade que para urn sindicaro ou uma asso­

ciacao de trabalhadores. Por exernplo, urn ministerio que parricipa de 

uma rede se ve mais como urn padrinho do que como urn membro. Ele 

considera que a sua participacao na rede traz muito mais para a rede do 

que para de. Mesmo se sao poucos os exemplos de instiruicoes publicas 

participando de redes, e considerado importante pelos responsaveis, para 

ampliar 0 seu leque de inlluencia. E particularmente irnportanre conse­

guir participacao de rninisterios ligados as tematicas de atuacao (rniniste­

rios do meio arnbienre, por exemplo). 

A maioria dos membros participa de varias redes. A aproxirnacao com 

as redes se faz, na maioria dos casos, atraves de contatos pessoais ou por 

intermediario de financiadores envolvidos. Segundo os enrrevisrados, 

todas redes das quais eles participam tern irnporrancia, mesmo se, apro­

fundando as discussoes, percebe-se que algumas nao tern a menor conse­

qiiencias (positiva ou negativa) sobre sua atuacao. Em outros termos, para 

algumas redes, sobretudo quando a afiliacao e gratuita, a participacao nao 

muda nada. Esignificativo ver rnuitos membros nao saberem exatamen­

te 0 que 0 traz a sua participacao, Nao encontramos uma rede que tenha 

termos de compromisso ou que renha formalizado as regras de partici­

pacao, Sao muito raras as redes onde a adesao epaga. Na forma arual de 

funcionamento, 0 compromisso dos membros repousa quase exclusiva­

mente sobre a informalidade e a etica pr6pria a cada urn (rnuito variavel 

10	 As rcdcs nao sao tonres de financiamento, mas muitos mernbros pensam que poderiam (ou 
dcvcriam) ser, No melhor dos casos, elas podcrn ajudar a buscar financiamemos. 
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segundo os cases). Este faro permite manter urn carater aberto e de "com­

panheirismo", 0 que e essencial. Mas a falta de regras de funcionamento 

e a ausencia de forrnalizacao do compromisso dos participantes abrem a 

possibilidade dos membros participarem somente para 0 seu proprio inte­

resse e nao para 0 interesse coletivo, bern como a possibilidade do nucleo 

duro gerenciar a rede sem rnuita democracia interna. Alguns membros 

tam bern consideram que eles tern obrigacoes e deveres em relacao a rede, 

sobretudo os de repassar inforrnacoes para os outros membros da rede e 

para 0 seu "publico-alvo", e encarninhar as inforrnacoes na "base". A obri­

ga~ao de repassar inforrnacao para a coordenacao e tambern comurn. 

Alguns tern uma visao mais ideologica e consideram que eles devem 

envolver ourros atores e difundir a filosofia da rede. 

A culrura de rede parece enrao muiro ligada ao compromisso de cada 

um em relacao a organiza~ao coletiva. Considerando, por outra parte. a 

irnportancia das redes terem urn rrunimo de organizacio interna, pode­

mos fazer uma distincao entre duas concepcoes de rede: de urn lado, a 

rede planejada, estruturada, considerada como 0 resulrado de uma rneto­

dologia especlfica de organizacao e, do outro, a rede enquanto resultado 

de uma convergencia de interesses e da aprendizagem da acao coletiva. 

Conclusao 

No contexte de globaliza~ao da Amazonia, a organiza~ao em rede aparece 

como uma maneira de resgatar uma certa auronomia politica da 

sociedade civil em relacao aos orgaos publicos e aos financiadores 

internacionais. Todavia, observa-se uma diferenca entre redes "milirantes" 

e redes "institucionais", mesmo sendo todas compostas de ONG com 

estrategias politicas diversas, ou opostas. Enquanro as primeiras tern uma 

insercao popular indiscutivel, as segundas aparecem freqiientemente 

como 0 fruto da vontade das autoridades nacionais e internacionais 

instigadoras da governan~a global ou das ONG transnacionais. Entre a 

construcao de uma sociedade civil mal definida, que serve, antes de tudo, 

de caurela as politicas neoliberais, e movimento espontaneo de 

organizacoes coletivas, as redes sao, apesar de tudo, espa~os onde circulam 
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ideias e intorrnacoes que influenciam e participam da definicao das 

pohricas publicas. 
As redes da sociedade civil apresenram varias caracteristicas que as tor­

narn arores sociais de primeiro plano. Constituidas por organizacoes his­

toricamente implanradas na Amazonia, atenras as evolucoes socio-polfti­

cas e econornicas regionais, frequentemenre reconhecidas tanto pel os 

movimenros sociais quanro pelos poderes publicos, as redes tern, de modo 

geral, coda legitimidade para ser parceiros ativos das polfticas de desenvol­

vimenro e da cooperacao inrernacional. Fomenrar a gestao de conheci­

mcntos e valorizar a culrura de rede como principio de gestao social visa 

fortalecer, at raves de um numero restrito de estrururas organizadas, urn 

conjunro abrangenre e represenrativo da diversidade das organiza<;:oes da 

sociedade civil arnazonica. 

A ideia de que a criacao das redes seria 0 fruro de uma vonrade coleri­

va deve ser relativizada. Freqiienternente, as redes nascern do desejo de 

um pequeno grupo de pessoas ou organizacoes (as vezes uma so). Em 

todos os casos, nota-se 0 papel fundamental de um "nucleo duro" ligado 

a algumas ONG ou instituicoes. As dificuldades sao muitas e as capaci­

dades de acao limitadas. Em todos os cases, elas parecem bem poucas em 

relacao as dos grupos industriais aos quais elas se confronram. As dificul­

dades nao provern tanto da realizacao das atividades propriamenre ditas 

quanta de sua realizacao em rede. Ou seja, a dificuldade esta em respeitar 

a diversidade dos participanres e a propria ideia de rede. 

Deixando fora as dificuldades financeiras, que sao compartilhadas pela 
grande maioria das redes, as outras dificuldades sao relarivas ao funciona­

menro inrerno e a articulacao de uma refiexao coletiva enrre atores que 

tern interesses especlficos, as vezes contraditorios. Respeirar a diversidade 

dos parricipantes e manter a cultura de rede, isto e, um funcionamenro 

horizontal, representa urn verdadeiro desafio. A falta de parricipacao dos 

membros, os problemas logfsticos de cornunicacao, a dificuldade de siste­

rnatizar a inforrnacao, os conflitos entre rnernbros ou a centralizacao do 

poder sao algumas das razoes que relativizam 0 ideal de representacao 

unica de inreresses cornpartilhados. Estas dificuldades complicam consi­

deravelrnente 0 funcionamento em rcde e questionam 0 seu papel politi­

co. No enranro, elas devem ser superadas para evitar que 0 lado funcional 

217 



Benjamin Buclet 

afogue 0 processo coletivo e que as redes se transforrnern em uma "super 
ONG", entrando pouco a pouco em competicao com os proprios rnern­
bros na captacao de recursos no mercado do desenvolvimento. 

Considerando a atualidade de grandes projetos promovidos par algu­

mas instituicoes multilaterais, como 0 URSA, que tern efeitos transforrna­

dares importantes sobre a realidade socioeconornica e ambiental da 

regiao, parece urgente fomentar mecanismos de fortalecimento da socie­
dade civil arnazonica. Isto signihca apoiar as organizacoes que represen­
tam (diretarnente ou indlretamente) os interesses das numerosas popu­
lacoes que constituem a sociedade arnazonica, plural e multicultural, para 

que elas possam expressar seu ponto de vista e participar das transfor­
rnacoes regionais. 

Porern, a questao mais importante levanrada pelo estudo das redes de 
ONG na Amazonia e ligada a sua arriculacao interna. Desta ultima 

depende a maneira que as redes se constituern como portadoras de pro­

postas e reivindicacoes representativas dos seus membros. As discussoes 
coletivas no seu seio, procurando 0 consenso, tern necessariamente 0 efei­

to de atenuar os posicionamentos mais radicais, ou as propostas mais 
audaciosas, que podem originar-se dos membros. 0 risco e de resultar 

com urn "consenso mole", ficil de se negociar e de integrar nos progra­
mas publicos, nacionais e internacionais. Nesta perspectiva, 0 papd das 
agencias de hnanciamento deve ser questionado para avaliar ate que 
ponro as redes sao interrnediarias das instituicoes internacionais, influen­

ciando as politicas setoriais regionais arraves de uma aproxirnacao entre os 
espa<;:os local e internacional. Em outros terrnos, trata-se de avaliar os efei­

tos da recontiguracao das agendas devida a importacao/exportacao dos 

debates, sobre as transformacoes do campo local do poder. 1550 coloca 

mais uma vez a tradicional questao da soberania nacional dos paises da 
Amazonia. 
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I SigJas 

BID Banco interarnericano de desenvolvimento 

CNUCED Conferencia das Nacoes-Unidas para 0 meio ambienre e 0 descnvolvirnemo 

COICA Coordinadora de las organizaciones indigenas de la cuenca arnazonica 

COROAID Catholic organization for relief and development 

OED Deutscher enrwicklungsdienst 

OFID Department for international development 

EBI The energy and biodiversity initiative 

FAOR Forum da Amazonia oriental 

GEF Global environment facility 

GTA Gruoo de trabalho amazonico 

GTZ Gesellschaft fur technische zusammenarbeit 

URSA Iniciariva para la integracion de la infraestrucrura regional suramerica 

IPAM Instiruro de pesquisa ambiental da Amazonia 

ISA Insrituto socioarnbiental 

ileA Azencia de coooeracao internacional do Iapao 

LIDEMA Liga de defensa del medio arnbiente 

MAMA Movirnenro articulado de mulheres da Amazonia 

OEA Organizacao dos estados da America 

ONG Orzanizacao nao governamental 

OTCA Organizacao do tratado de cooperacao amazonica 

PCTA Programa de capacitacao de recnicos e agricultores da Amazonia 

PICCSA Plataforma interinstirucional de creacion de conscnsos socio ambientales 

PIN Plano de integracao nacional 

PPM Pao para 0 rnundo 

PNUD Programa das Nacoes-Unidas para 0 desenvolvimento 

POEMA Pobreza e meio am bienre 

PI'G7 I'rograma piloto para a protecao das florestas tropicais brasileiras 

RAAA Red de accion en alternativas al uso de agroquimicos 

RAFE Red agroforestal ecuaroriana 

IlliDESMA Red de desarrollo sosrenibie y medio ambiente 

RLB Red latinoamericana de bosques 

RMA Rede mara atlantica 

SNA Sociedad nacional del ambiente 

TCA Trarado de cooperacao arnazonica 

UICN U niao m undial para a natureza 

UNICEF Fundo das Nacoes-Unidas para a infancia 

USAID United States agency for international development 

L WWF World wildlife fund 
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Verde y negro: ecologismo y 
conflictos por petr61eo en el Ecuador 

Guillaume Fontaine 

Resumen 

Este rexro analiza la relacion entre el movimiento ecologisra ecuatoriano 
y el sistema de gobernanza, a partir de la siguiente problernatica: ~cual ha 
sido el alcance de este movimiento para coadyuvar a la conservacion del 
medio amhienre, [rente a la exploracion petrolera en la region arnazoni­
ca? Estudiarnos el rol de este movimiento en la institucionalizacion de los 

arreglos, que coadyuven la equidad social y la justicia ambienral, 

Revisamos los aportes de las principales disciplinas que esrudian el ecolo­
gismo en America Latina, luego recordamos como evoluciono el movi­

miento ecologista ecuatoriano, finalmente analizamos su capacidad de 
incidencia en eI sistema normativo y politico de gobernanza. 

Palabras clave: Amazonia, ecologia politica, movimiento ambienral, eco­
logismo, confiicto ambiental, conservacion, gobernanza, gobernabilidad. 

Introduccion 

Petroleo y medio ambiente en el Ecuador 

En el Ecuador, la region amazonica cubre casi la rnirad del terrirorio 
nacional, con casi 130.000 km-' (Perz et. al., 2003: 15), aunque esro 

Cifi-as publicadas por la Organizacion Larinoamericana de Energia, para el conjunro de America 
Latina (OLADE 2005). Nota; 1 barril de perroleo erudo = 158,98 iirros, rnedidos a 1'i, ')" 
Celsius a nivcl delmar. 
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represente menos del 2% de la cuenca amazonica, En esta region se con­

centran la casi totalidad de las reservas petroleras probadas del Ecuador, 

que se sinian en el 40 rango en America Latina, con 5.060 millones de 

barriles'. Se superpone con 32 "bloques" que figuran en el catastro petro­

lero, en promedio de 200.000 has cad a uno, a los que se suman los cam­

pos petroliferos operados por la empresa estata] Petroecuador, desde la 

devolucion de los activos de Texaco en 1992, y el mayor campo aun en 

fase exploratoria, Ishpingo, Tiputini, Tambococha (ITT). 

Los productos petroleros, que representan el43% de las exportaciones 

en valor, constituyen la primera fuente de ingresos para el pais desde el 

primer choque petrolero (1973); y los ingresos del sector (renta petrolera 

mas ingresos de las exportaciones de productos derivados) financian 

actualmente un 33% del presupuesto del Estado (Ministerio de Energia y 

Minas 2004). La relativa abundancia de un recurso tan estrategico como 

el petroleo, junto con la fuerte dependencia de la econornla nacional 

hacia las inversiones externas, conllevaron un endeudamiento que aun 

alcanzaba 18.285 mill ones de dolares (es decir mas del 50% del PIB) a 

finales de 2005 (Banco Central del Ecuador 2005). 

Ello fue al origen de una grave crisis financiera a finales de los an os 

1990, que desernboco en el abandono de la moneda oficial, el sucre, en 

el 2000 Y la dolarizacion oficial de la economia. En el mismo momento, 

el gobierno de Gustavo Noboa (2000-2002) confio la construccion y la 

gestion del segundo oleoducto del pais, el oleoducto de crudos pesados 

(OCP) a un consorcio privado liderado por la empresa argentina Techint, 

con el objetivo de elevar la capacidad de transporte de petroleo a 700.000 

barriles por dia, Ahora bien, para lograr tal objetivo, seria necesario incre­

mentar sustancialmenre la produccion nacional, cuyo promedio anual se 

aproxima a los 450.000 bid. (Ministerio de Energia y Minas 2004). En 

este contexto, la intensificacion de la explotacion petrolera - en particu­

lar con la perspectiva de la licitacion de 11 bloques en el centro y el sur 

de la Amazonia - siguio siendo una prioridad para los gobiemos de Lucio 

Gutierrez (2003-2005) y Alfredo Palacio (2005-2006), asi como para 

aquel de Rafael Correa pese al giro a la izquierda que marco su eleccion, 

en noviembre de 2006. 
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Aunque actualmente albergue apenas un 5% de los 12 millones de 

ecuarorianos censados, la Region Arnazonica Ecuatoriana sigue siendo el 

tearro de un alto crecimiento demogrifico: la poblacion arnazonica subio 

de 263.797 a .372.563 habitantes entre 1982 y 1990 (+41%), luego a 

613.339 habirantcs en 2000 (+65%) (Perz et. al., 2003: 20). Este creci­

miento resulta en gran parte de la colonizacion impulsada por el Estado, 
indirectamente con las leyes de reforma agraria de 1964 y 1973. luego 

directarnenre por la ley de colonizacion de la region arnazonica de 1978, 

que acornpario la expansion de las actividades extracrivas y tan solo desa­

celero en los afios 1990, con la delirniracion legal de amplios territorios 

para las comunidades quichua, shuar, achuar, siona, secoya, huao, cotan, 

zapara y shiwiar, 

En este contexto se rnultiplicaron los conliictos ambientales relaciona­

dos con las actividades petroleras. Algunos abarcan el reclamo de comu­

nidades campesinas e indigcnas del Nororiente por reparaciones e indern­

nizaciones por la conraminacion generada por estas actividades desde los 

arios 1970. Otros expresan la oposicion de organizaciones no guberna­

mentales (ONG) ala exploracion y explotaci6n petroleras en areas prote­

gidas como la reserva faunistica Cuyabeno y el parque nacional Yasuni, 

Otros mas naccn del rechazo rot undo de las comunidades shuar, quichua, 

shiwiar y zapara del Centro y el Sur a la expansion de esras actividades en 
sus territorios, impulsada por el Estado ecuaroriano. 

Esros conliictos serialan la presencia de un ecologisma ecuaroriano 

proreiforrna, que Ileva tres decadas oponiendo resistencia al modelo de 

desarrollo vigcntc en el Ecuador, a nombre de la preservacion y conserva­

cion del media ambiente. A partir de esta constaracion cabe preguntarse 

cual ha sido eI pape! de este movimiento frente a la explotacion petrolera 

en la Amazonia. De ello se desprenden varias inquietudes en cuanto a la 

idenridad del movimiento ecologista, su capacidad de definir un adversa­
rio y un proyccro cam un, su discurso erico y su capacidad de incidir en 

las politicas publicas y la regulacion ambienral, La tesis central que se 
defiende aqui es que, el ecologismo desperto interes en la opinion publi ­

ca al denunciar los impactos negativos (directos e indirectos) de Ia explo­

tacion petrolera en esta region, sin lograr movilizarla alrededor de una 

propuesta polirica cansensuada. Aunque sus planteamientos fueron deci­
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sivos para incidir en la polftica ambiental del Estado, no superan en la 
actualidad la formulaci6n de una contra utopia', ni logran generar un 
debate nacional en tomo al modelo de desarrollo extractivo, imperante 
desde cuatro decadas. 

Para sustentar esta tesis, el presente articulo propone analizar el ecolo­

gismo ecuaroriano desde la perspectiva de la sociologia de la acci6n inspi­
rada por Touraine. EI metodo utilizado deriva de la "intervencion socio­
16gica", muy estudiada en los ultimos arios (Hamel 1997; McDonald 
2002; Velia y Bobes 2004), aunque presente caracteristicas particulares. 
En efecto, esta investigaci6n no descansa en un trabajo continuo entre un 
equipo de investigaci6n y uno 0 varios grupos de actores, sino en una serie 
de reuniones con los actores de los conflictos ambientales relacionados 
con el petr61eo en el Ecuador, organizadas por el Observatorio socioam­
biental de la Facultad latinoamericana de ciencias sociales (FLACSO), 
entre febrero de 2002 y diciembre de 2006. Se trata, por un lado, de tres 
cidos de foros socioambientales sobre el terna "petroleo y desarrollo sos­
tenible", y por el otro de un ciclo de seis "foros para la formaci6n de lide­
res politicos ambientales" (convocados conjuntamente por el Comite 
ecuatoriano para la defensa de la naturaleza y el medio ambiente 
(CEDENMA) y el Observatorio socioambiental). Para complementar el 
analisis, se llevaron a cabo entrevistas a prafundidad (libres 0 semi dirigi­
das) con representantes de las principales ONG ecologistas ecuatorianas, 
sobre dos temas espedficos: la articulacion de estas ONG en redes (Budet 
2004) y el rol del Estado en la gobernanza ambiental del parque Yasuni 
(Fontaine y Narvaez 2007). 

En una primera parte, revisaremos los principales aportes de las disci­
plinas que abordan el estudio del ecologismo en America Latina. Luego 
analizaremos la configuraci6n del ecologismo y su evoluci6n en relaci6n 

Segun Touraine, la utopia es la auto identificacion de la clase dirigeme aJ progreso y al inreres 
general. En esre casa, los movimienros colecrivos rienden a contraponerle una "contra utopia", 

al rechazar en bloque la sociedad que se forma y aJ oponerle una "contra sociedad" que hace caso 
omiso del esrado real de la actividad econornica y del conjunro de los elementos del sisrema de 
accion historica en forrnacion (Touraine 1973: 330). Recordamos que el "sistema de accion his­
rorica" es un acervo de orientaciones socioculrurales (cornbinacion entre el proceso de acurnula­
cion, eI modelo erico y la produccion de conocimiemos) que dererrninan las formas de organi­
zacion del rrabajo, la acrividad econornica (Touraine 1973: 78-79). 
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con los conRictos ambientales por petroleo en el Ecuador. EI rexro con­
cluye con una retlexion en ramo al rol del ecologismo en la gobernanza 
arnbienral. 

EI estudio del ecologismo en America Latina: 
implicaciones metodol6gicas 

EI estudio del ecologismo en America Latina Ie debe mucho a la ecologia 

politica, influenciada en particular por la economia ecol6gica y la antro­
pologia cultural. Sin embargo, esras aproximaciones adolecen de ciertos 

limites, que pueden ser superados con los aportes de la sociologia de los 
conflictos arnbienrales, como veremos a continuacion. 

Ecologia polttica y conflictos ambientales 

Tradicionalmente, la ecologia politica presenta los movirnienros ecologis­
tas como una reacci6n a la "crisis arnbiental" que atraviesa el mundo, que 
conlleva una crftica al rnodelo de desarrollo impulsado por eI capitalismo 

global (Leff 200 1). Este movimiento es encabezado par un "sector ilustra­
do", conformado por las ONG que se especializaron en los temas ambien­
tales en las decadas de los afios setenta y ochenta (Leff 2001: 372). 

En ciertos paises latinoamericanos, como Colombia, estas organiza­

ciones conRuyeron en un movimiento con amplia base social que, sin 
lograr estructurarse en un movimiento politico, penerro las estructuras 
del poder estatal y ejerci6 una inRuencia duradera en las politicas publi­

cas (Tobasura Acuna 2006: 91-213). A partir de la critica anticapiralista 
de muchas comunidades campesinas e indigenas latinoamericanas, se 
lleg6 a formular la hiporesis de que este movirniento es portador de una 
"racionalidad arnbiental", segun la cual la salida de la crisis ambiental 
implica integrar la diversidad cultural y las relaciones no crernatlsticas 
entre naturaleza y cultura en la valoracion del medio ambiente (Leff 
2004: 396-456). 
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Parte de cstc plantearniento procede de la "econorrua ecologica", que 
se preocupa por la dimension "redistributiva" de los conflictos arnbienta­
les y su contribucion a la sustentabilidad "fuerte'" (Martinez-Alier 1994). 
Considera que las movilizaciones sociales desembocan en confiictos "eco­
16gico distributivos" 0 de distribuci6n ecologica, contraponiendo un tipo 

de "ecologismo popular" al ecologismo "post materialists" aparecido en 
Europa y Estados Unidos en los arios setenta", En este sentido, las comu­
nidades campesinas e indfgenas de America Latina que se cnfrentan can 
empresas multinacionales y Estados para resistir a la expansion de activi­
dades extractivas 0 agroindustriales actuan como ecologistas, aunque no 
necesariarnente formulen sus reivindicaciones en el lenguaje de la ecolo­
gia politica (Martinez-Alier 2005). 

Orra corriente de la ecologia politica analiza el ecologismo como una 
expresion de las relaciones entre historia, biologia y cultura. Este enfoque, 
procedente de la antropologia cultural parte de la constatacion segun la 
cual el concepto de naturaleza ha ido politizandose y ha dado lugar a una 
reinrerpretaciori de la relaci6n entre naturaleza y cultura (Escobar 1999 a: 
273-315). EI ecologismo es parte de un conjunto mas amplio de movi­
mientos sociales, cuya estrategia consiste en "culturalizar" la politica y 
contraponer la diversidad de identidades colectivas a la homogeneizaci6n 
que conlleva la globalizaci6n (Alvarez et al., 1998). 

Los movimientos ecologistas latinoamericanos sedan entonces una 
expresion conternporanea de la resistencia de las comunidades locales y de 
sus aliados, contra la imposicion de los "regimenes" de relaciones entre 10 
biologico y 10 hisrorico, llamados "naruraleza capitalista" (en 10 que atarie 
ala valoracion econornica del medio ambiente por el mercado) y"tecno­
naturaleza" (que designa por ejemplo la bioprospeccion) (Escobar 1999 b: 
3-5). En esta resistencia se expresaria la defensa de una "naturaleza hibri­
da", 0 intento de incorporar multiples construcciones de naturaleza para 

3 A diferencia de la sosrenibilidad "debil", que busca incorporar las exrernalidades ambienrales a 

los cosros del desarrollo, la sosrenibilidad "fuerte" considera que esre ultimo genera dan os incon­
mensurables (por ejernplo fa desaparicion de culruras), cuya cuantificacion supera los beneficios 
generados por el crecirnienro. 

4 Esra resis, que fue formulada por Ronald Inglehart (en The Silent Revolution, j'177), considera 
el ecologismo como parre de el cambio hacia valores posrrnarerialisras, que se observa en lagene­
raeion del "baby boom" en los paises indusrrializados. 
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negociar con fucrzas exogenas, mientras se preserva una autonornia y una 
cohesion culturales minimas (Escobar 1999 b: 13). 

A partir de una herrneneutica del discurso indigena, esta corriente pre­

scuta los movimientos indigenas como actores politicos emergentes en 
America Latina, que se apropian del discurso del ecologismo para resistir 
a una suerre de "colonialisrno ccologico" (Yarese 1979), 0 "ecoguberria­
mentalidad" (Ulloa 2004). Interpreta la convergencia entre los discursos 
y las pracricas de la etnicidad y del ecologismo como una estrategia poli­
tica de los indigenas, en particular las organizaciones que conforman la 
COICA (Coordinadora de organizaeiones indigenas de la cuenca arnazo­
nica), inmersos en la "sociedad civil global". Segun este analisis, las ONG 

ecologistas y los organismos de conservacion e1aboraron un discurso en eI 
cual aparece la figura del "native ecologico" como respuesra a las arnena­
zas que afectan la Amazonia; pero los indigenas insrrumentalizaron esta 
figura para formular sus reivindicaciones idenritarias, culrurales y polfri­
cas en el sistema internacional. 

AI fin y al cabo, la ecologia politica tiende a reducir los movimientos 
ecologistas a los actores de conflictos ambientales radicales, en los cuales 
esra en juego la lucha contra el modelo de desarrollo capitalisra. No obs­
ranre, no procura explicar como los dernas procesos de conrlicro y cola­
boracion coadyuvan a la redefinicion de las politicas publicas. Por otro 
lado, en esta representacion, los activistas ecologistas asumen un pape! de 
intermediarios culrurales, pero no queda claro si otros agentes del cambio 
pueden asumir un rol simetrico en eI seritido de modernidad capitalista. 
POl' ultimo, la oposicion entre ecologismo de los pobres y otras expresio­
nes del ecologismo - como aquellos que predominan en los paises de 
mayor nivel de vida - no se justifica de por si: es una opcion normativa 
que sesga eI analisis, en particular porque no permite entender las alian­
zas intersectoriales que atraviesan el ecologismo. 

La tesis de los "regimenes de la naturaleza" es contradictoria. En etec­
to, si los paisajes son construcciones sociales, como 10 recuerda de mane­
ra oportuna esta tesis, entonces elconcepto de regimen organico de natu­
raleza no cabe. El concepto de naturaleza hibrida tampoco ayuda mucho 
al analisis del ecologismo, pues es ontologicamente una construccion 
social, par 10 tanto sujeta a las modificaciones cognitivas que induce eI 
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cambio social en aquellas comunidades. En realidad, no se puede oponer 
un regimen de naturaleza organica 0 hlbrida (con fuerte connotacion 
esencialista) sin objetivar las comunidades que supuestamente los defien­
den en contra de los regfmenes de naturaleza capitalista y tecnologica, 
Desde luego, la propuesta de pensar el lugar de la naturaleza mas alla de 

su dimension objetiva - la naturaleza como lugar - cae en un razona­
miento circular. 

Asi misrno, la tesis de la lucha del "native ecologico'' contra la "ecogu­
bernamentalidad" es discutible. Segun ella, el "native ecol6gico" es a la 
vez objetivado - 0 instrumentalizado - por las politicas publicas y los 
rnovimientos colectivos exogenos, pero no se entiende como logra con­
vertirse en sujeto de su propia historicidad'. El problema que plantea estc 
concepto es que, no se puede hablar de una identidad ecologista en los 
mismos rcrrninos que de una identidad indigena 0 ernica, El ecologismo 
es el producro de una construccion discursiva moderna y de una vision 
del mundo, que no descansa en criterios ontologicos 0 rasgos culturales 
sino en una "nueva racionalidad" en palabras de Leff. Es el producto de 
una critica de la modernidad y de un razonamiento telcologico, que le 
lleva a proponer diversas respuestas a la "crisis ambiental". Ahora bien, el 
actor ecologista no puede asumir semejante construccion sin establecer 
una distancia minima con la sociedad en la cual vive, sus valores, practi­
cas culrurales y - por ultimo - su identidad colecriva, En cambio, la etni­
cidad, a menudo performativa, se construye sobre la base de una diferen­
ciaci6n con el otro y de criterios culturales propios del grupo que produ­
ce el "diseurso identitario etnico". En otras palabras, no existe una "iden­
tidad ecologista" en si, el ecologismo es una categoria sui generis de accion 
colectiva; mientras que la identidad etnica es una identidad en sf que se 
convierte en identidad para sf, como medio de emancipaci6n para un 
actor dominado. 

Las limitaciones de la ecologia polirica impiden entonces sacar conclu­
siones dehnitivas en torno a las relaciones entre los distintos cornponen-

Segun Touraine, la sociedad se rransforma par el aprendizaje y par la "historicidad", la capaci­
dad sirnbolica que Ie permire consrruir un sistema de conocimientos e instrurnenros recnicos. La 

hisroricidad se compone de un modo de conocimientos, un sistema de acumulaci6n y un mode­
10 etico (Touraine 1973 : 46-48). 
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tes del ecologismo en America Latina por un lado, y entre el ecologismo 
y los acto res econornicos y politicos por el otro. Para superar esta dificul­
tad, la sociologia de los conflictos ambientales apona elementos empiri­
cos nuevos, que resurnirernos a continuacion, 

Sociologia de los conflictos ambientales 

El estudio de los conrlictos ambientales en America Latina, utiliza recur­

sos rnetodologicos propios de la sociologia politica y de la "ecologia 
social", para dar consistencia ala hipotesis segtlll cual, el ecologismo es un 
vector de democracia participativa. Un primer enfoque retorna de la eco­
nomia ecologica el concepto de conflictos distributivos, pero considera las 
preocupaciones politicas de las comunidades locales mas alla de la expre­
sion de un "ecologisrno de los pobres". En este sentido, destaca el prag­
matismo de los actores sociales y el potencial de los contlictos arnbienta­
les locales para converrirsc en vectores de transformacion social (Sabatini 
1997: 55). Lo que esta en juego, mas que la valoracion de los costos 
ambientales para apostar a la sustentabilidad fuene, es forzar las negocia­
ciones con los acto res politicos y econornicos para redistribuir los costos 
y beneficios ambientales, econornicos y sociales de cualquier proyecto de 
inversion (Sabatini 1997: 63). 

Un segundo enfoque, influenciado por los estudios del movimiento 
verde aleman (Offe 1988; Caltung 1990) se preocupa mas bien por las 
experiencias de conflictos y colaboracion entre los rnovirnientos ecologis­
tas y el Estado. Cuando logran penetrar al sistema institucional, las 
demandas de estos acto res van mas alia de la simple reivindicacion por el 
derecho a un estilo de vida, e interpelan al Estado para obligarle a coriso­

lidar los marcos normativos y desarrollar politicas publicas que regulen el 
mercado (Gudynas y Santandreu 1998). Los acto res sociales inciden en la 
polirica ambiental en tres ambitos: el insritucionalizado estatal, el institu­
cionalizado no estatal y el no institucionalizado (Gudynas 2001). Los 
niveles de institucionalizacion del conflicto ambiental dependen de su 
inreraccion con la vida de las comunidades locales, los dernas rnovimien­
tos colectivos y el sistema de partidos. 
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Un tercer enfoque se preocupa por las dimensiones transnacionales de 
los conflictos arnbientales, vistos como una expresi6n de la globalizaci6n 
de las relaciones sociales. En esta perspectiva, el ecologismo es una mani­
fesracion de las "redes de defensa" 0 estructuras comunicativas que tratan 
de ejercer influencia en la politica, mediante la informaci6n, la politica 
sirnbolica, el apoyo y la presion, la responsabilizaci6n moral, etc. (Keck y 
Sikkink 2000: 20 y 36). Estas redes - que esta corriente de la ciencia poll­
tica distingue de las coaliciones, los movimientos socialcs y fa sociedad 
civil - dcsarrollan interacciones estrategicas a traves de "campafias", 0 

acrividades articuladas al nivel internacional para promover causas e ideas 
basadas en principios y normas. Su inserci6n en este ambito produce un 
"efecto bumerang", segun cualla incidencia politica de los acto res locales 
puede pasar por una inrernacionalizaci6n de sus demandas, para luego 
volver al ambito nacional y forzar al Estado a modificar su politica (Keck 
y Sikkink 2000: 26-27 y 32). 

Varios estudios de caso realizados en los ultirnos aDOS en America 
Latina han venido a complementar estos aportes. En primer lugar, la 
metafora del "efecto bumerang" no basta para explicar los procesos de 
transformaci6n de las politicas publicas en relaci6n con los movimientos 
ecologistas locales. En realidad, la capacidad de incidencia de las "redes 
transnacionales de defensa" depende de facto res institucionales y politicos 
locales. 

Por un lado, el estudio de carnpanas como aquella que opuso a los eco­
logistas de Brasil y Argentina al proyecto de hidrovia en el sistema hidri­
co del rio La Plata en los afios ochenta, muestra que 10 que ocurre al nivel 
local despues del "efecto bumerang" depende tanto del grado de acepta­
ci6n de las normas y regulaciones internacionales por parte del Estado, 
como de la existencia de una capacidad interna para proccsar las dernan­
das sociales (Hochstetler 2002). 

Por el otro, una democracia estable facilita la colaboraci6n entre sec­
tores de la sociedad civil y el gobierno, como en el caso de Costa Rica y 
Venezuela (Christen et al., 1998), aunque la "institucionalizacion" del 
ecologismo puede incidir de manera negativa en la capacidad critica y la 
autonomia del movimiento, como 10 muestra la experiencia de Venezuela 
tras la Asamblea Constituyente de 1999 (Garda Guadilla 2001). 
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En segundo lugar, Iacooperaci6n entre Norte y Sur a traves de la redes 
de defensa ambiental no puede ser considerada como una constance. Esta 

cooperacion se basa en una suerte de division internacional del rraba]o, 

pues las ONG del Norte tienden a actuar en el ambito internacional y 

especializarse en el apoyo financiero a ONG del Sur, mientras que estas 

ultirnas actuan ante todo en el ambito nacional 0 local y se especializan 

en la producci6n y difusion de informacion (Rohrschneider y Dalton 

2002). Pese a esta complernentariedad de roles, hay cierta tension entre 
las ONG ambientalisras en cuanro a las prioridades de sus respectivas 

agendas. As!' la preocupacion de las ONG del Norte par financiar la con­

servaci6n de bosques y humedales influencia en parte la agenda de las 

ONG nacionales, 10 eual explica que los gobiernos pueden ser mas inte­

resados en la conservacion de areas protegidas que en la rernediacion y la 
limpieza del media arnbiente urbano, como en Costa Rica, Mexico, 

Venezuela y Brasil (Christen et al., 1998). 

En tercer lugar, la eficacia de una carnpana internacional depcnde de 

la presencia de un movimiento local con alto nivel de organizaci6n y 
capacidad de rnovilizacion. Ahora bien, la unidad de los movirnientos 

locales no es constante. La fuerza de este movimiento en Brasil, que ere­

ci6 durante la preparaci6n de la Cumbre de la Tierra de 1992 y se man­
tuvo durante los afios noventa, explica en parte el exito de las luchas con­

tra el proyecto de autopista BR 364 en el Acre, el proyecto de desarrollo 
"Polonoroesre" en Rondonia, 0 la tala de la caoba en el Para (Barbosa 

2003; Moog Rodriguez 2004; Worcman 1990). Sin embargo, por 10 
general los movimientos ecologistas de America Larina adolecen de una 

gran fragmentaci6n entre sectores que defienden intereses y posiciones 

ideologicas a veces divergemes y hasta contrapuestos, como 10 muestran 

estudios realizados en Chile (Folchi 2001), Colombia (Tobasura Acun« 

2002), Costa Rica (Fernandez Gonzalez 2003) y Venezuela (Garda 

Guadilla 1992). 
La sociologia de los conflictos ambienrales confirma la hipotesis segun 

cual, el ecologismo es una figura multi facetica, que nace de couflictos 
locales 0 rransnacionales con distintos grados de polarizacion e institucio­

nalizaci6n. Ahora bien, para en tender sus modalidades y 16gica de accion 

racional, es preciso analizarlo como la expresi6n de un movimienro social 
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inmerso en la sociedad civil y preocupado por ejercer incidencia sobre las 
politicas publicas a traves del sistema institucional. El caso de los conflic­
tos ambientales por la explotacion petrolera en el Ecuador nos ayudara a 
realizar este ejercicio. 

El ecologismo ecuatoriano y los conflictos petroleros: 
entre radicalizacion e institucionaiizacion 

El ecologismo ecuatoriano se caracteriza por una articulaci6n entre tres 
sectores: las comunidades de base (campesinas e indfgenas), las organiza­
ciones sociales y las organizaciones no gubernamentales ambientalistas 
(ONG). Las ONG ambientalistas se caracterizan a su vez por una duali­

dad entre el activismo y tecnocracia, que orienta el conjunto del ecologis­
mo entre radicalizacion e institucionalizacion segun el contexto geografi­
co e hist6rico. 

Un movimiento beterogeneo 

La primera ONG que se preocup6 por incorporar los temas ambientales 
a la agenda politica del Ecuador es la Fundaci6n ecuatoriana para la pro­
teccion y conservaci6n de la naturaleza (fundaci6n Natura), creada en 
1978. Sus actividades abarcan casi todos los ambitos de la gobernanza 
ambiental: conservaci6n, educaci6n, investigaci6n, regulaci6n, etc. 

Pronto se convirti6 en el principal organismo asesor de los gobiernos de 
turno - a traves de los ministerios de Agricultura y Ganaderia, de Turisrno 
y del Ambienre - sobre estos rernas. Su estrategia la llev6 a insertarse tem­
prano en las redes de cooperacion internacional para el financiamiento de 
proyectos (BID, GEF, etc.) ya convertirse en la contraparre nacional de 
algunas entre las mayores ONG de conservacion del mundo (WWF, 
TNC, etc.). 

En 1987, apareci6 una organizaci6n mas contestataria, Accion ecole­
gica, procedente de la Sociedad de defensa de la naturaleza (Sodena) y del 

Centro de comunicaci6n y estudios sociales (Comunicare). Desde el ini­
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cio, esta se caracteriz6 por su actitud critica hacia los actores del mercado 
y del sistema institucional y se convirti6 en el principal contrincante de 
Natura. Sus actividades se centran en la organizacion de carnpafias de 

denuncia (contra la destruccion del manglar, la contarninacion petrol era, 
los organismos geneticamente modificados, etc.), por 10 cual se esfuerza 
por combinar la accion directa con el trabajo entre comunidades locales 
y la comunicaci6n al nivel internacional. 

En la preparacion de la cumbre de Rio de 1992, se multiplicaron las 
ONG denominadas "fundaciones", cuyas caractcristicas difieren sin 

embargo de aquellas de las fundaciones estadounidenses y europeas 
(como Ford, Tinker 0 Novib). En efecto, por sus objetivos y estructuras. 
elias son aparatos de captacion de recursos procedentes de la cooperacion 
internacional 0 contrapartes locales de fundaciones inrernacionales para 
la ejecuci6n de proyectos, mas no organismos de apoyo para la investiga­

cion y el desarrollo. Asi se crearon la Fundaci6n ecuatoriana de estudios 
ecol6gicos (Ecociencia), la Fundaci6n de defensa ecol6gica (Fundecol), 

Jatlin Sacha, Maquipucuna y la Fundacion ecologica Arco iris 
Con la excepci6n de Ecociencia, cuya actividad principal es la investi­

gacion, estas abarcan principalmente el ambito del desarrollo sostenible a 
traves de proyectos locales de conservacion, ecoturisrno, etc. 
Consecurivarnente, se observe una creciente profesionalizacion de los 
miembros dirigentes de estas ONG, financiadas en general por aportes de 
Iacooperaci6n inrernacional a traves de proyectos especificos 0 de progra­
mas plurianuales. EI ecologismo acornpano, en este sentido, la multipli­
cacion de ONG de otros sectores, pues mas del 80% de las 584 organi­
zaciones censadas en 1995 se habian creado despues de 1980 (Arcos y 
Palomenque 1997: 25). 

Desde 1987, se intento coordinar las actividades de este movimiento 
prolifero. Despues de los effmeros Movimiento ecologista ecuatoriano y 
Partido verde, esta idea se concreto a traves del Cornite ecuatoriano para 
la defensa de la naturaleza y el medio arnbiente (Cedenma). Desde el ori­

gen, el Cedenma se beneficio del aporte de organizaciones mas preocupa­
das por los problemas sociales que por el ecologismo, tales como el 
Centro de investigacion de los movimicntos sociales del Ecuador 

(Cedime) yel Institute de esrudios ecuatorianos (lEE). A estas ultirnas se 
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juntaron ONG activas en el campo de la conservacion, la investigacion 
cientifica, el ecoturismo y el derecho ambiental, Desde luego, el Cedcnma 

agrupa a unas SOONG activas, entre las cuales Natura, Accion ecologi­
ca, Ecociencia, el Centro ecuatoriano de derecho arnbiental (CEDA), el 

Centro de derechos econornicos y sociales (CDES), la Fundacion Charles 

Darwin, la Corporacion ornitologica del Ecuador (CECIA), la 
Corporacion para la gestion cientifica y recnologica sobre el arnbiente 
(Oikos), Jatun Sacha, Sinchi Sacha, Maquipucuna, etc. 

El objetivo inicial del Cedenma era constituirse en organizacion repre­
sentativa de todo el movimiento ecologista ante el Estado. Sin embargo, 

jamas logro un consenso general sobre los mayo res temas de politicas 
publicas. Por 10 tanto, en 2002 se reviso en asamblea general los objetivos 
de la organizacion, para convertirla en un espacio de discusion y un medio 

de tortalecimiento del movimiento ecologista. Con todo, se logro a elabo­
rar el borrador del proyecto de ley de Biodiversidad (aun en discusion en 

el Congreso en 2006) y una propuesta de moratoria a las actividades mine­
ras en 2003, pero la disparidad de poder econornico y capacidad de rnovi­
lizacion social entre los miembros sigue siendo su mayor debilidad. 

En la decada de los arios noventa, este proceso de diserninacion se 
incremento. En 1991, un grupo de activistas hasta ese entonces vincula­

dos con Accion ecologica crearon el CDES, para denunciar los impactos 
socioarnbientales negativos de las actividades petroleras - especial mente 
aquellos generados por Texaco entre 1969 y 1992 - como violaciones de 
los derechos hurnanos. En 1993, se creo la Iundacion Futuro [arinoame­
ricano (FFLA), especializada en el manejo de contlictos ambientales. Esta 
ONG asumio un papel protagonico en el "dialogo tripartite" entre 

empresas petroleras, gobiernos y organizaciones indigenas de la cuenca 
arnazonica, entre 2000 y 2003, auspiciado por el Banco Mundial y el 
organismo de cooperacion aleman CDG (Fontaine 2003: 346-352). El 
misrno lapse, se convirtio en mediadora entre la filial ecuatoriana de 
Occidental Petroleum y la organizacion de los secoya del Ecuador, en 

conflicto durante varios aries por la negociacion de cornpensacion y 
modalidades de exploracion en su territorio (Fontaine 2003: 417). 

En el mismo memento, se generalizo la figura de la "corporacion", que 
marca un cambio de rumbo hacia la gestion y el derecho arnbientales. Estas 
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ultimas companen ciertos rasgos, entre los cuales la fuerte represenracion 

de abogados en su seno y estrechas relaciones con el medio ernpresarial ­

incluso las industrias extractivas. Algunas se especializaron en derecho 

ambiencal, como el CEDA y la Corporacion gestian y derecho ambiemal 

(Ecolex). Otras se dedican a la gestian ambiental y al fomento de recnolo­

gias amigables con el medio arnbiente, como Oikos. Otras mas se especia­

lizaron en la conservacion privada, la certificacion ambiental y el manejo 
forestal, como la Corporaci6n nacional de bosques privados del Ecuador 

(Red de bosques) y la Corporacion de conservacion y desarrollo (CCD). 

En 200 1, se crco la fundaci6n Ambiente y Sociedad, que opto por pri­

vilegiar una aproximaci6n social a los problemas de gobernanza ambien­

tal. Adernas de promover procesos productivos ambientalrnente sosteni­

bles, se destaca por su desemperio en la denuncia de los impactos negati­

vos de las actividades mineras. Es as! como asumio un rol protagonico en 

la oposici6n al trazado del oleoducto de erudos pesados (OCP), que atra­

viesa entre otras zonas sensibles el bosque protector de Mindo. Por otro 
lado se him cargo del capitulo "Ecuador" en un estudioregional sobre 

politicas mineras y desarrollo sostenible en America Latina, auspiciado 

por el organismo de cooperacion canadiensc, lDRe. 

Entre tanto, muchas organizaciones buscaron ampliar su capacidad de 
influencia mediante su insercion en redes transnacionales. Desde 1989, 
Natura era ya el "nodo" ecuatoriano de la Red latinoamericana de bosques 

tropicales, que lleg6 a agrupar 130 organizaciones miembros en 21 paises 
de la rt:gi6n. En septiembre de 1992, partlcipo activamente en la creacion 

del cornite sudamericano de la UlCN (UICN-Sur), integrado hoy por 
unas 80 ONG y entidades acadcrnicas", Por su lado, en 1996, Accion eco­

16gica creo una red de resistencia a las actividadcs petroleras, Oilwarch, 

con ONG afines de 117 

paises. En 2000, Ambiente y sociedad creo una 

contraparte local de la red agroecologica brasilefia, Bolsa Amazonia. 
Desde los arios novenra, FFLA se habia asociado con la Universidad para 

la Paz (San Jose de Costa Rica) a traves de la Red mesoamericana de 

6 Las organizaciones ecuarorianas represcnran eJ 25% de Ius miernbros que conforrnan esre corni­
teo 

1 Nigeria. Carnerun, Sudafrica, Birrnania, Sri Lanka. Timor Oriental, Mexico. Cuarcrnala, 
Colombia. Peru, Ecuador y Brasil. 
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manejo colaborativo de conflictos socioambientales. En 2002, inici6 un 
ambicioso proyecro de Red forestal amazonica, sobre el modelo brasileno, 
que no perduro por falta de financiamiento. Finalmente, en 2002, el 
CDES parricipo en la primera reunion de la Red internacional para los 
derechos econornicos, sociales y culturales, cuyas preocupaciones abarcan 
las practicas de los organismos de credito y las empresas multinacionales 
en relacion con los derechos humanos." 

Las articulaciones con las comunidades amazonicas 
y organizaciones sociales 

El punto de partida para todo estudio de la incidencia del ecologismo en 
los conflicros ambientales por petroleo en el Ecuador, es su relacion con 
las comunidades locales y las organizaciones sociales arnazonicas. Ahora 
bien, las preocupaciones politicas de estas comunidades responden a rea­
lidades socioeconomicas disimiles, que obstaculizan su convergencia en 
un movimiento social unificado, 

En primer lugar, existen diferencias socioculturales insuperables entre 
los grupos etnolingiiisticos, pese a los intentos de sus dirigentes de supe­
rarlas en el ambito politico. Esras disparidades se deben ala historia de las 
relaciones interetnicas, a veces basadas en intercambios comerciales y 
rnagico-religiosos 0 alianzas matrimoniales; a veces marcadas por los 
enfrentamientos violentos, Pero en la actualidad se explican en gran parte 
por las disparidades demograficas entre estos grupos, pues algunos se 
componen de decenas 0 centenares de individuos (como los siona y seco­
ya y cofan en el Norte, los huaorani en cl Centro, los achuar, shiwiar y 
zapara en el Sur), mienrras otros agrupan a varias decenas de millares y se 
expandieron en todas las provincias amazonicas (como los quichua y los 
shuar). 

En segundo lugar, las diferencias socioculturales entre las comunida­
des indigenas del Norte y las comunidades campesinas procedentes de la 
colonizaci6n de los 1970-1980 dieron lugar a procesos organizativos dife-

La Red-DESC incluye a miembros individuales e insrirucionales del mundo enrero, 
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renres. Las unas privilegiaron una estrategia identitaria ernica para conso­
lidar sus terrirorios, que llevo ala creacion de organizaciones locales agru­
padas en la CONFENIAE (Confederacion de nacionalidades indigenas 
de la Amazonia ecuatoriana) en 1980. Las otras optaron por una estrate­
gia de legalizacion de predios basada en la mulriplicacion de organizacio­
nes de primer grado (asociaciones y juntas parroquiales), con la ayuda de 
la Iglesia catolica, que se articularon luego en organizaciones gremiales y 
federaciones campesinas. 

En tercer lugar, hay una gran diferencia entre la situacion socioarn­
biental de las comunidades del norte de la Amazonia (Sucurnbios, Napo 
y Orellana), afectadas por las actividades petroleras desde la decada de los 
afios sesenra, las del Centro (Orellana y Pastaza), donde estas actividades 
iniciaron a mediados de los anos ochenta y fueron reguladas desde el ini­
cio, y aquellas del Sur (Zamora Chinchipe y Morona Santiago), donde 
tan solo se realizaron campafias de exploracion sismica en ciertas areas. 
Estas diferencias se reflejan al interior de ciertos grupos ernolingiiisticos­
en particular entre los quichua del Napo y aquellos del Pasraza, pero tam­
bien entre los shuar de Morona Santiago y aquellos del Pastaza - y expli­
can que, ni los discursos ni las tacricas freme ala politica petrolera logra­
sen a fundirse en un molde unico. 

La dualidad del ecologismo: entre activismo y tecnocracia 

A inicios de los afios noventa, era cornun distinguir rres corrientes del 
ecologismo en el Ecuador: una conservacionista, una ecologista y una 
ambientalista (Little 1992: 101-102; Varea 1997). Segun esta tipologia, la 
primera corriente se preocuparia exclusivamente por preservar, conservar 
o proteger la biodiversidad; la segunda integraria la defensa del medio 
ambiente en una accion politica por el cambio estructural de la sociedad; 
y la ultima estaria involucrada en una lucha por la defensa de los derechos 
economicos y sociales, sin necesariamente plantear la necesidad de una 
ruptura radical con el modelo capitalista. Esra tipologia ya no se jusrifica 
en los hechos, pues presupone una unidad ideologica a cada corriente, 
cuando en realidad su mera naturaleza induce una apertura a corrientes 
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de pensamiento a menudo conrradicrorias, En este movimiento coexisten 

varias orientaciones politicas, racticas y practicas, que podriamos calificar 
de radicalcs, social-dernocraras y conservadoras. Sin embargo, estas orien­

taciones no suelen superponerse con las categorias de ecologistas, ambien­
ralistas y conservacionistas (Fontaine 2003: 322). 

En lugar de reducir la diversidad del movimiento ecologista ecuatoria­

no a tres categorias hornogeneas de analisis, es preciso identificar subgru­
pos en [uncion de sus actividades: la defensa de los derechos humanos y 

ambientales, la investigacion cienrifica y la investigacion-accion, el mane­

jo de bosque y la certiricacion forestal, el ecoturismo yel desarrollo par­

ticipativo, etc. En cada uno de ellos, se vislumbra la linea de Iractura que 

opone a las organizaciones tecnocraticas 0 consultoras con aquellas orga­
nizaciones politicas 0 activistas. Esta tension trae muchas tensiones inter­

nas al movimiento ecologisra, peru es a la vez la mejor garanda para que 

este siga ejerciendo su capacidad crftica en rorno a las poliricas publicas y 
coadyuve a mejorar la gobernanza ambiental, mientras contribuyendo a 

la democratizaci6n de la sociedad civil. 
La dualidad del rnovirniento ecologista en el Ecuador se expresa a rra­

ves de sus relaciones con el Esrado, el mercado y las comunidades. La 16gi­
ca de accion de las organizaciones activisras conlleva una radicalizaci6n de 

las posturas politicas y se articula desde dos decadas con una ideologia 

anricapitalisra y tacticas basadas en las medidas de heche, las campanas de 

denuncia en la prensa y el Internet, asi como esporadicos intentos de 
"judicializar" los conflicros ambicntales. La 16gica de acci6n de las orga­

nizaciones burocraricas conlleva, en cambio, una tendencia a la negocia­

cion con los actores estrategicos (ernpresas y organismos del Estado}, sus 
tacticas se basan mas bien en la mediacion en los conflictos ambientales, 

el cabildeo y la asesoria tecnica para ejercer incidencia en las practicas y 
poliricas publicas, 

No obstante, no cabe exagerar estas diferencias. En muchos contlictos 
arnbienrales relacionados con el perrolco, ambas corrientes convergen en 

acrividades comunes, como la difusion de informacion para alertar la opi­

nion publica nacional e internacional. Ambas corrientes se anclan en cla­

ses sociales de origen urbana, con ingresos superiores al prornedio nacio­

nal, que recibieron una educacion universiraria y se especializaron en el 
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sector de los servicios, hacienda un usa intensivo de las tecnologias de 

informacion y cornunicacion digital. Este origen social marca para amhos 
tipos de organizaciones la diferencia can las organizaciones y comunida­

des amazonicas (indigenas y campesinas), 10 cual retieja a su vez las ten­

siones en el ecologismo ecuatoriano entre la defensa de valores post mate­

rialistas y el ecologismo de los pobres. 
La exisrencia de tres grupos de actores - entre los cuales y dentro de 

los cuales existen tensiones y convergencias - que caracteriza el ecologis­

mo ecuaroriano no impide hablar de un actor colectivo fuerternente cons­

tituido, pero impide reducirlo a su sola cxpresion radical 0 activista. Esta 
diversidad tampoco puede confundirse con una hcterogeneidad desarti­

culadora, como 10 muestra la relativa coherencia de las acciones empren­

didas por este movimienro en los conflietos por el petroleo, como vcre­
mos a continuacion, 

Las oscilaciones del ecologismo ecuatoriano 

entre radicalizaci6n e institucionalizaci6n 

fl eficto mouilizador de fa campana "Amazonia por fa vida" 

La oposicion a las actividades petroleras en la Amazonia ecuaroriana se 

organize tras la creacion de Accion ccologica, en 1987. Esta organizaci6n 
autodefinida como "ecologisra radical" - proccdcnte de la Sodena 

(Sociedad de defensa de la naruraleza) y del Comunicarc (Centro de 
cornunicacion y estudios sociales) - marco una ruptura con el ecologismo 

de corte institucional, encarnado desde 1978 pot la ONG Iundacion 

Natura. Entre 1989 y 1994, Accion ecologica encabezo una carnpana Ha­
mada "Amazonia por la vida", en la eual convergieron los tres principales 

actores del rnovimiento ecologista: las organizaciones campesinas, las 
ONG ecologistas y de defensa de los derechos humanos y las organizaeio­

nes indigenas de la Amazonia". Sus prineipales ejes fueron la movilizacion 

SI Ell csta carnpana, parriciparon tarnhicn Tierra Viva, el Cedime. 101 Escueia I'olirccnica del Liroral, 

Scrnilla de b vida, Bios, Hippocampus, FEMM, janan Urin, Amigos de Maz.in }' Arcoiris (Varca 
1')')7: 1')(,-1 ,)7), 
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para denunciar los impactos de la "era Texaco" en Sucumbios, Napa y 

Orellana (1967-1992), Y la protesta contra la licitaci6n del bloque 16 (en 
1986), ubicado en el parque nacional Yasunf. Ambos casos se volvieron 

ejemplos emblernaticos de carnpafias de incidencia, aunque dieron resul­

tados diferentes. 

En cfecro, la carnpafia contra Texaco logr6 generar un movimiento 

social regional, articulado con redes transnacionales de defensa, siguien­

do el "efecto bumerang" de Keck y Sikkink (jezic 2001). Texaco opera en 

el Ecuador entre 1969 y 1992. EI 3 de noviembre de 1993, 76 habitan­
tes de la Amazonia ecuatoriana presentaron una demanda a nombre de 

30.000 personas contra esta empresa, ante la Corte del Distrito Sur de 
Nueva York, por dafios al ambiente y a la salud. En 2002, el caso fue 

devuelto ante la justicia ecuatoriana; y sigue actualrnente su curso en la 
Corte Superior de Nueva Loja (Sucumbios). Uno de los resultados de la 

carnpafia, respecto de cste caso, fue hacer publico la auditoria ambiental 

realizada a las actividades de Texaco, mostrar que sus resultados eran ses­

gados y obligar a la empresa firmar un convenio de remediaci6n con el 
Estado ecuatoriano (Varea 1995: 327-328). 

Otro resulrado fue la movilizacion, desde 1993, de los actores sociales 
alrededor del Frente de defensa de la Amazonia (FDA), una organizaci6n 

paraguas que agrupa unas 20 organizaciones locales", aliada can las orga­

nizaciones indigenas secoya, cofan, huaorani y quichua del Nororiente. 

Independientemente de la suerte de este juicio, elias ya asumen un rol 

clave en la institucionalizaci6n de los multiples conflietos locales relacio­

nados con la contarninacion generada hasta la fecha por las operaciones 
de Petroecuador (Fontaine 2004). 

El caso de la lucha contra la explotacion petrolera en el parque Yasuni 

arrojo resultados mas contrastados. Por un lado, la carnpafia "Amazonia 
por la Vida" consiguio un fuerte respaldo par parte de la comunidad cien­

dfica internacional y de las ONG ambientalistas y de defensa de los dere­
chos humanos. EI rol simbolico que jugaron los huaorani al respecto con­

10	 Entre las mas desracadas, cabe cirar las federaciones campesinas de Orellana, La joya de los 
Sachas, Aguas Negras y Lago Agrio (Nueva Loja], los centros agricolas de los cantones de 
Orellana y Santa Clara, los comites de derechos hurnanos del Noreste y de Shushufindi, y las 
juntas parroquiales de San Carlos, Tarapoa y Puerto Libre, ere. 
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tribuyo en gran medida a la convergeneia del ecologismo y la lucha por 
los derechos indigenas. Sin embargo, cstos acto res no lograran parar el 
avance de la industria petrolera, ni el parque ni ell el territorio huao, de 
tal modo que acrualrnenre esta zona se superpone con cinco bloques en 
actividad, ademas del campo ITT. 

Un mornento decisive fue la decision del Tribunal de Garantias 
Constitucionales de avalar la liciracion de bloques petroliferas en areas 
protegidas, en 1992, pese a la incompatibilidad flagrante de aquellas acti­
vidades con los objetivos de la conservacion in situ (Real y Enriquez 
1992). EI caso Yasuni ilustra de mancra emblernaticas la ineficacia de los 
instrumenros de gobernanza arnbienral y no sigue el modelo del "efecto 
bumerang". I .a incapacidad del Estado de llevar a cabo una politics de 
conservacion congruente con la dclimitacion de areas prategidas deja el 
campo lihre a la gestion privada del medio ambiente y de las relaciones 
comunitarias en los bloques petroliferos, 10 cual obsraculiza la institucio­
nalizacion de los arreglos en los confiictos ambientales (Fontaine y 
Narvaez 2007). 

Los conflictos ambientales locales 

Independienremente de su origen etnico, las organizaciones arnazonicas 
adoptaron tacricas de confrontaci6n y negociaci6n que difieren en fun­
don del conrexto geogrifico e historico, En efecto, algunas se oponen con 
exiro desde 1998 al inicio de actividades de exploracion en los bloques 23 
y 24, ubicados en territorios tradicionales quichua, shuar y achuar de 
Pastaza y Morana Santiago (Lopez 2004; Melo 2006; Santi 2006). Otras 
luchan por mitigar los impactos ambientales y soeiales de aquellas activi­
dades, como fue el caso de las comunidades del Pasraza, que consiguieron 
que no se construyera una carretera de acceso al bloque 10, operado desde 
1988 por el consorcio Arco-Agip, luego por Agip (Fontaine 2004). Otras 
intentan negociar compensaciones e indemnizaciones por la posible lici­
tacion de bloques petroliferos superpuestos con sus rierras comunitarias, 
como es el caso de las comunidades quichua del Napo y Pastaza confron­
radas con la inminente liciracion de los bloques 20 y 29, que, en su mayo­
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ria, respondieron favorablemente a la consulta previa realizada por el 
Estado en 2003 (Izko 2004). 

El punto cornun entre todos los conflictos que involucran a grupos 

emolingiifsticos es la defensa de la territorialidad y la logica de accion cul­
tural. En efecto, los conflictos contra Burlington, CGC, Arco y AGIP en 

Pastaza y Morona Santiago buscan preservar la integridad territorial. En 

sus luchas, los grupos quichua, shuar y achuar lograron una fuerte cohe­

sion politica y social hasta finales de los afios noventa, a traves de la movi­
[izacion de recursos sirnbolicos, como las marchas hacia Quito, la ocupa­

cion pacifica de instaiaciones petroleras 0 la retension de tecnicos de las 

empresas para obligarlas a negociar. Tambien utilizaron reeursos legales 

para impedir el inicio de las operaciones de exploracion, como la acciori 

de amparo constitucional por ineumplimienro del Convenio 169 de la 
OIT (Organizacion Internacional del Trabajo) - suscrito por el Estado 

ecuatoriano en 1989 y ratiticado tras la reforma constitucional de 1998 ­

que proclama el derecho de los indfgenas a ser informados, consultados y 
a participar en los proyectos de desarrollo susceptibles de afectar sus con­

diciones de vida. 
Esta rnultiplicacion de conflictos ambientales en 1990 refleja una 

capacidad creciente de "autoafirrnacion" de las comunidades arnazonicas, 

Sin embargo, la necesidad para estos acto res de organizarse para interpe­

lar el Esrado y resistir a la logica de mercado no ha desembocado en una 
estrategia regional, pese a los intentos de conformar frentes de resistencia 

a las actividades petroleras. Por 10 contrario, las discrepancias sobre este 

tema y los intereses contrapuestos al interior de los grupos ernolinguisti­
cos han provocado la desarticulacion del movimiento indigena amazoni­

co, aunque muy activo en la decada de los levanrarnientos indfgenas (la 
de los an os noventa). Ante la continua presion par pane del Estado y de 

las empresas (nacional y multinacionales) par ampliar la Frontera extrac­
tiva hacia el Sur, la CONFENlAE y sus organizaciones se encuentran en 

la actualidad desprovistas de mecanismos idoneos de consulta y participa­

cion, que afectan a su vez los procesos de toma de decision. 

Par otro lado, la dualidad entre los movirnienros indigena y carnpesi­

no sigue siendo un motivo de tension dentro del movirniento amazonico. 

Desde la construccion del OCP (entre 2001 y 2003), las demandas de las 
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organizaciones campesinas se han orienrado hacia el pago de indernniza­
ciones y ]a construccion de obras civiles para satisfacer necesidades de ser­

vicios basicos (Fontaine 2007). La evolucion de estas dernandas sigue un 

proceso de institucionalizacion gue conllevo la creacion de una Asarnblea 
biprovincial, en la cual convergen los seetores ya representados en el FDA 

y en otras organizaciones gremiales con los partidos politicos de izguier­
da y los elecros de los organismos seccionales (municipios y consejos pro­

vinciales) de Sucumbios y Orellana. A esta altura el apoyo a las reivindi­
caciones territoriales de las organizaciones y comunidades indigenas 

gueda relegado en el segundo plano. Mas bien, 10 gue aparece esrar en 
juego es el control de la historicidad de las poblaciones arnazonicas pro­

cedenres de las distintas olas de migracion interna, Estas demandas incor­

poran una dimension nacionalisra, que llevo a la Asamhlea a presionar al 

Esrado ecuatoriano para pronunciar la caducidad del contrato de 

Occidental Petroleum (operadora del bloque 15 hasta mayo de 2006) y 
revisar los contratos de las dernas empresas multinacionales presenres en 

la region. 

La institucionalizacion del ecologismo 

La radicalizacion del movirnienro ecologista a traves de la camparia 

"Amazonia por la vida" ruvo un fuerte irnpacro en la opinion publica 
nacional e internacional y genero una roma de conciencia del caracter 

alrarncnre contaminante de estas actividades. Esta camparia expreso ante 
todo el rechazo de los acrores que la anirnaban de ver la region arnazoni­

ca librada a actividades petroleras indiscriminadas y descontroladas. En 

este senrido, se trata de una convergencia en la resistencia. Sin embargo 
se expresan tarnbien reivindicaciones positivas, en particular la campana 

exigio, por un lado, e! reconocimienro de un os derechos humanos (entre 
los cuales ague! de vivir en un medio ambiente sana y libre de conrarni­

nacion) y, por el otro, el reconocimiento de derechos culrurales como 

ague! de vivir en un terri torio gue garantice la integridad y el modo de 
vida de los grupos etnicos, 
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Estas demandas fueron asumidas por el movimiento ecologista en su 
conjunto, a pesar de las divergeneias entre intereses sectoriales, )0 cual 
conllevo una insrirucionalizacion del ecologismo desde la segunda mitad 
de los arios noventa, Asi es como las tacticas de resistencia en obra en los 
conflictos ambientales fueron paulatinarnente complementadas por una 

estrategia de incidencia polirica, que se preocupa por reformar y ampliar 
la Iegislacion arnbiental. Los resultados que dieron sernejante estrategia 
son sustanciales. En particular, llevaron a la creacion de un Ministerio del 
Ambiente en 1997 (que Iusiono en 1999 con el INEFAN (Instituto ecua­
toriano forestal y de areas naturales y vida silvestrel, del Ministerio de 

Agricultura y Ganaderia. En segundo lugar, permitieron la introduccion 
de irnportanres articulos que atafien a los derechos colectivos y aI tema 
arnbienral en la Constitucion de 1998 (como la seccion segunda del capi­
tulo 5: articulos 86-91). 

En el ambito legislativo, dieron lugar a una serie de reformas consecu­
tivas de la reforma consrirucional de 1998. Las actividades petroleras se 
enmarcaron desde luego en un acervo de leyes, reglamentos y normas 
legales que pretenden evitar 0 mitigar sus impactos ambientales y socia­
les. Tal es el caso de la Ley de gestion ambiental (1999), la Ley forestal de 
conservacion de areas naturales y vida silvestre (2002), la Ley de preven­
cion y control de contarninacion ambiental (1999) y el Texto unificado 
de la legislacion secundaria del Ministerio del Ambiente (2003). En el 
ambito sectorial, se expidieron tarnbien el Reglamento ambiental para las 
actividades hidrocarburiferas (2002, sustitutivo del Reglamento de 1995) 
y el Reglamento de consulta previa y participacion para las actividades 
hidrocarburfferas (2002). 

Pese a estos avances en el ambito legal e insritucional, el movimiento 
ecologista no ha logrado inflexionar la politics petrolera, a excepcion de 
la delirniracion de dos areas intangibles (en 1999 y 2007) - en la reserva 
faunistica de Cuyabeno yen el parque nacional Yasuni - que aun presen­
tan problemas de viabilidad en los hechos, dada la debilidad financiera y 
tecnica del ministerio de tutela. Por 10 dernas, los gobiemos de turno per­
siguen la tendencia iniciada a finales de los arios sesenta por los milirares, 

que consiste en abrir cada vez mas bloques para su licitacion en la region 
arnazonica. Esra lirnitacion en la eficacia politica del movimiento ecolo­
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gista ecuatoriano tiene que ver con su dualidad entre radicalizacion e ins­
titucionalizacion. En electo, esta dualidad desemboca en una relacion 
ambigua con el Estado yel mercado, que oscila entre la cooperacion para 
ejercer incidencia y la oposicion sistematica a traves de los conflictos 
arnbientales locales y de las carnpanas de opinion publica al nivel nacio­
nal y - sobrc rodo - internacional. 

En este contexte, la unica propuesta polftica que consiguio un apoyo 
extenso en todos los seetores del ecologismo es la moratoria a las activida­
des petroleras en la region amazonica, que propone redisenar el catastro 
petrolero de tal modo que el Estado anule los contratos en el Centro y el 
Sur, renuncie a abrir nuevos bloques a licitacion en esta zona y actualicc 
el articulo 6 de la Ley de gestion arnbiental con la normativa internacio­
nal sobre areas protegidas (Crespo 2007). No entra en los limites del pre­
sente anal isis evaluar si esta propuesta es vdlida 0 no. Sin embargo, a 
manera de conclusion provisional, se puede adelantar que esta es la direc­
cion en la cual debera encaminarse el movimiento ecologista en su totali­
dad, si es que quiere pasar de la forrnulacion de una contra-utopia al con­
trol de la historicidad. 

Conclusion: ecologismo y gobernanza arnbiental en el Ecuador 

Pocos esrudios ernpiricos se preocupan por analizar la relacion entre los 
movimientos ecologistas, el sistema institucional y el mercado en America 
Latina. Entre ellos, los enfoques de la ecologia politica y de la sociologia de 
los conrlicros ambientales son muy esclarecedores aunque carecen en gene­
ral de una perspectiva desde el actor, que permita entender la diversidad de 
aquellos rnovimientos. El aporte de la sociologia de accion al estudio del 
rnovirniento ecologista ecuatoriano consiste precisamente en analizar sus 
relaciones con el sistema institucional en terminos de articulaciones con las 
dimensiones etica, social, econornica y polirica de los conflictos ambientales. 

Desde mediados de los afios ochenta, aparece con claridad que la logi­
ca de accion del ecologismo se estructura y se articula alrededor de dos 
apuestas: la proteccion del medio arnbiente y la defensa de estilos de vida 
estrechadamente relacionados con la exploracion de los recursos natura­
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les. Por ello es logico ubicar el punto de anclaje (mas que el origen) del 
ecologismo ecuatoriano en el campo erico de estos conflictos, que es el 
lugar donde se elaboran los estilos de vida de los individuos (carnpesinos 
e indigenas). Los actores de la sociedad civil (comunidades, individuos y 

organizaciones) son motivados por una doble etica 0 un doble principio 

etico: una etica de convicci6n y una etica de responsabilidad. 
La erica de responsabilidad explica y es el fundamento de las conduc­

tas de estos acto res en los campos social, politico y econornico - a traves 
de la accion racional con arreglo a fines. Sin embargo, mas alia de la arti­
culaci6n de los valores y las convicciones con los medios y los instrumen­
ros de fa accion, el movimiento ecologista ecuatoriano busca transformar 
el modelo actual de desarrollo en nombre de principios morales "univer­
salistas" como la equidad, la sostenibilidad y la diversidad cultural, que el 
quiere ver eregirse en normas juridicas. Esta dimension etica del ecologis­
mo se aparenta con la etica discursiva teorizada por Habermas (2000) y 
luego utilizada por Araro y Cohen (2000) en su analisis de las sociedades 
civiles conternporaneas, En el Ecuador, se traduce por la creciente capaci­
dad de incidencia del ecologismo en el sistema institucional (Ia gobernan­
za ambiental) y la institucionalizacion del movimiento ecologista a fina­
les de los arios noventa. 

Para hacerse eseuchar de los acto res del sistema institucional (el Estado 
y el mercado), aquellos individuos y grupos sociales necesitan organizar­
se y aliarse con acto res ex6genos: ONG, redes, movimientos sociales (ya 
presentes en el campo del poder). En este sentido, la defensa de estos esti­
los de vida pasa por la transiormacion de la resistencia en contra de la des­
trucci6n 0 la usurpaci6n de su medio ambiente en un proyecto de desa­
rrollo alternativo. 

Por cierto, tanto la dualidad del ecologismo como sus oscilaciones 
entre radicalizaci6n e institucionalizacion 10 alejan de la concepcion res­
tringida de "nuevo movimiento social" definida por Touraine (1973) en 
relacion con un conflicto central en el eual se juega la historicidad de la 
sociedad en su conjunto. De hecho, no todas las comunidades locales 
adhieren al mismo proyecto: unas defienden un proyecto que excluye 
radical mente toda actividad petrolera en su entorno, orras par 10 contra­
rio buscan beneficiarse de esta - directarnente y de manera mas equitati­
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va que en el pasado -, otras mas reivindican el derecho de ser indemniza­
dos por los efectos negativos generados por la exploracion petrolera sobre 
su modo de vida. Por 10 tanto, es mas idoneo ver en la resistencia protei­
forma ala extraccion petrolera en la region amazonica - que ha sustenta­
do la economia ecuatoriana desde mas de tres decadas sin conllevar una 
reforma de las estructuras de poder ni tampoco dar paso a un proyecto 
nacional inclusivo socialmente -la expresion de un "sujeto", cargador de 
un proyecto emancipador frente al sistema insritucional y la hegemonia 
del neoliberalismo (Touraine 1992). 

En efecro, los tres sectores que interactuan a traves del ecologismo 
ecuatoriano com parten un mismo rechazo al modelo de desarrollo regido 
estricramenre por las leyes del mercado, controlado por empresas multi ­
nacionales que defienden ante todo intereses crematisticos. Para ello, 
interpelan el Estado ecuatoriano de diferenres maneras. Unos se apoyan 0 

movilizan los recursos de los movimientos sociales, de las redes de ONG 

y dernas acto res sociales para ejercer una presion internacional sobre el 
gobierno y conseguir la anulacion de contratos, 0 aun la reforma de una 
polftica petrolera que conrernpla y planifica la expansion de la Frontera 
extractiva hacia el Sur. Otros concentran su actuar en la reforma de las 
reglas de juego, para amplificar espacios de participacion social y endure­
cer las modalidades de control sobre las actividades petroleras, en particu­
lar para limitar los impactos ambientales y sociales negativos que esras 
gcneran. Otros mas se esfuerzan por ampliar las areas de no intervencion 
de aquellas acrividades, movilizando figuras juridicas existentes (como los 
parques 0 las comunas indigenas) 0 creando nuevas (como las zonas 
intangibles y las circunscripciones territoriales indigenas) para incrernen­
tar el control del espacio a traves de un nuevo ordenamiento territorial. 
Por ultimo, otros intentan conseguir del Estado que arbitre los distinros 
intereses en conflicto y desconcentre los recursos procedentes de la renta 
petrol era, micntras procediendo a una revision de los contratos (y de la 
repartici6n de las ganancias entre el sector privado y el publico). 

Es as! como se debe leer la relacion versatil entre las organizaciones 
sociales, las ONG y los movimientos colectivos por un lado, las empresas 
multinacionales y la emprcsa publica Petroecuador por otro, los gobier­
nos de turno, el sistema judicial y las instituciones de los poderes locales 

249
 



Guillaume Fontaine 

por el Tercero. En este contexro, la evolucion del ecologismo ecuatoriano 

freme a las actividades petroleras ha sido marcada por una primera duali­

dad emre organizaciones activistas y organizaciones burocraticas, aunque 
ambos sectores tuvieron que asumir una creciente profesionalizacion, ante 
la mulriplicacion de ONG especializadas, en la continuidad de la cumbre 

de Rio, en 1992. Los afios novema vieron una radicalizacion del rnovi­
miento, en particular a traves de una critica contra la politica petrolera y 

la denuncia de sus impactos negativos en la Amazonia ecuatoriana. Este 
periodo fue crucial para diseminar las preocupaciones ambientales entre 

la opinion publica, y conquistar espacios de incidencia directa en cl siste­

ma instirucional. 
No obstante, el Estado ecuatoriano sigue siendo afectado por una cri­

sis de gobernabilidad dernocratica que obstaculiza el cambio hacia una 

gobernanza ambiental mas eticiente. Por un lado, ello se volvio un factor 
determinante en la radicalizacion de algunos conflictos ambientales rela­
cionados con actividades petroleras, que no encuentran hasta la fecha una 

solucion institucionalizada satisfactoria. Par el otro lado, la instituciona­
lizacion del movimiento ecologista ecuatoriano se acelero eras su partici­
pacion en la reForma constitucional de 1997-1998, como 10 rnuestran las 

reformas en la legislacion ambiental del pais. Asi mismo, la consolidacion 

del Ministerio del Arnbicnte, la declaratoria de areas intangibles en la 

Amazonia y la esrrategia de conscrvacion de la biodiversidad constituyen 

avances importantes en la gobernanza ambiental. Sin embargo, estos cam­
bios entran en contradiccion con la prioridad dada por los gobiernos de 

turno, en particular desde la construccion del OCP, de incrementar la 
exploracion y la explotacion petrolera en la region arnazonica, Par 10 
tanto, la gobernanza energetica sigue siendo el mayor obstaculo a una 
mayor proreccion y conservacion del medio arnbiente, incluso de nero del 

sistema nacional de areas protegidas. 
La dualidad del campo de accion del movimiento ecologista ecuato­

riano - entre activismo y tecnocracia - y la dualidad de sus logicas de 

accion - entre radicalizacion e insrirucionalizacion - determinan las 

modalidades de la incidencia sobre la gobernanza ambiental. Sin lugar a 

duda, la emergencia de un sector activista 0 radical a finales de los aiios 

ochenta conllevo una creciente toma de conciencia de los problemas 
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ambientales generados par las actividades petroleras, en particular en la 
Amazonia. Asimismo, la multiplicaci6n de los conflicros ambientales en 
esta region obligo al Estado a revisar la normativa ambiental, de tal modo 
que las empresas petroleras pusieran mayor atencion a la mitigacion de los 
irnpactos socioambientales que generan. 

Sin embargo, la acci6n del movimiento ecologista ecuatoriano para 
coadyuvar a la conservacion del medio ambienre frente a la explotaci6n 
petrolera enfrenta serios reros que determinaran su evolucion en los pro­
ximos arios. Mas alia de la polarizacion de ciertos conflicros (como en los 
casas del sur de Pastaza y en Morana Santiago), en gran parte productos 
de la crisis de gobernabilidad democratica del pais, no se vislumbra una 
tendencia hacia una propuesta consensuada en torno a la politica de con­
servacion, ni tampoco en torno a una solucion a los problemas arnbien­
tales que pruvocaron aquellas actividades en otras provincias (Sucumbios, 
Napa y Orellana). Esta incapacidad del ecologismo de superar la fase de 
tormulacion de contra utopia es agravada par la debilidad del Estado para 
aplicar la legislacion e impulsar un modelo de desarrollo menos depen­
diente de las exportaciones de petroleo, compatible con la preservacion de 
la diversidad biologica y mas equirativo para las poblaciones arnazonicas. 
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Interacao entre acao coletiva e acao publica 
no manejo de recursos comuns no Nordeste 
do Brasil 

Eric Sabourin 

Resumo 

Nos ultimos anos, novas formas de acao coletiva dos agricultores do 
Nordeste tern se implementado entre as comunidades rurais e as 

organizacoes dos produrores familia res. Varies desses dispositivos 
coletivos se mobilizaram por meio da sociedade civil organizada em 
foruns hibridos, redes e arriculacoes para conseguir urn reconhecimento 

ou um apoio por parte dos services publicos. 0 trabalho exam ina os 

ensinarnentos e os lirnites desses modos de interacao entre a acao coletiva 
dos agricultores e as politicas publicas. Baseia-se na analise cornparativa 

de tres casos de dispositivos de manejo de recursos comuns: pastagens na 
Horesta seca, biodiversidade e agua. 

Palavras-chave: organizacoes de agricultores, politicas publicas, 
dispositivos coletivos, reciprocidade, Brasil. 

Introducao 

A cornunicacao apresenta resultados parciais da pesquisa "Organizacoes 

rurais e politicas publicas de desenvolvimento sustentavel: Covernanca e 
manejo de recursos naturais no Brasil e na Indonesia'". 0 estudo tern do is 

eixos: caracterizar as percepcoes e apropriacoes da nocao de desenvolvi­
mento susrentavel pelas organizacoes rurais; analisar as interacoes entre 

acao coletiva dos produtores e acao publica do Estado. Esse texto rrata do 
segundo eixo. Examina experiencias de reconhecimento ou de apoio 

Financiado pelo elRAD c pelo Minisrcr« de Ia Recherche er Technologic da Franca, Ediral 
A~'-lCS Conccrtadas Intcgradas "Culruras c sociedades no dcsenvolvirncnro susrent.ivcl" 200.>. 
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publico as iniciativas coletivas de manejo de recursos naturals comuns por 

agricultores familiares, em diferentes situacoes do Nordeste serni-arido. A 

questao colocada e: como as poliricas publicas podem fortalecer as esrru­

turas coletivas locais que produzem bens comuns ou publicos. 

As politicas publicas de desenvolvimento rural susrentavel no Brasil 

apoiarn-se sobre tres processos de inreracao com as organizacoes de pro­

dutores: a parricipacao na orientacao de programas especiais (Iura contra 

a seca, luta contra pobreza): a implemenracao de conselhos municipais de 

desenvolvimento rural susrentavel e a abordagem territorial. Houve 

alguns avances em termos de represenracao das comunidades rurais e de 

aprendizagem institucional (Schneider et. al., 2003), entretanto, essas 

politicas nao tern conseguido reverter as relacoes de dorninacao e de assi­

metria entre agricultores familiares e as elites polfricas e administrativas 

(Calion et al., 2001). Paralelamente a esse enfoque, as organizacoes de 

produtores tern negociado a co-consrrucao de ferramentas de politicas 

publicas regionais com diversos niveis do Estado (municipal, estadual, 

federal). Dadas as diversas formas de institucionalizacao dos grupos de 

agricultores e da sua relacao com os poderes publicos, utilize 0 termo 

generico de "dispositivos coletivos ou institucionais" no sentido dado por 

Mormont (1996): "arranjos e configuracoes entre atores de diferentes 

tipos numa perspectiva de regularnentacao". 

A primeira parte apresenta as principais caracrerisricas e 0 impacto 

desses dispositivos coletivos a partir de tres casos. Na segunda parte sao 

analisados os seus limites e as inovacoes produzidas em termos de inte­

racao entre organizacao dos agricultores e politicas publicas: a terceira 

parte rrata dos ensinamentos metodol6gicos e reoricos, 

Dispositivos coletivos de manejo de recursos naturais comuns 

Tres casos reconhecidos por politicaspublica: 

Apresento rres casos de gestao de recursos naturais que pela mobilizacao 

coletiva dos agricultores e dos seus aliados, levaram a diversos processos 

de co-construcao de politicas publicas especificas. 
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Osjimdos de pasto da Bahia. No anos 1980, no nordeste da Bahia, as pas­
tagens comuns na floresta seca (caatinga) de comunidades camponesas 

foram invadidas e cercadas par terceiros num contexte de especulacao 

fundiaria por conta da irnplantacao da irrigacao no Vale do Rio Sao 

Francisco. Um movimento dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais da 

regiao de juazeiro, apoiado pela igreja carolica negociou a inrervencao do 
governo de Estado para preservar a integridade dessas areas abertas, cha­

madas de fundos de pasto. Urn projeto incentivou a criacao de associacoes 

cornunirarias de criadores, as quais os pastes comuns indivisos, recensea­

dos e cadasrrados, fossem atribuidos mediante 0 estabelecirnenro de titu­

los de propriedade coletiva. As areas coletivas reconhecidas beneficiararn­

se do estatuto de terras de reforrna agraria, facilitando as associacoes 0 

acesso ao crediro e as infra-estruturas hidricas. Esse programa permitiu 

preservar importantes areas de caatinga, manter comunidades de criado­

res em sistema de pastagem extensiva e incentivar uma producao de capri­

no-ovinocultura de qualidade: 0 bode do Serrao (Sabourin et al., 1995). 

Porern, 20 anos depois do inicio do programa, observa-se urn aumen­

to da pressao sobre 0 recurso por meio do crescirnento dos rebanhos 

(tabela I). Os fundos de pasto estao arneacados de serem aproveitados de 

forma desigual pelas familias com grandes rebanhos. No distrito de 

Massaroca (Juazeiro-BA), por exernplo, existe uma grande diferenca entre 

os pequenos criadores (50/60 ovinos ou caprinos) e as familias que reu­
nern 1000 cabecas, 

1;a:bela 1
Estimacio da evolucao dos rebanhos em tres comunidades
 
do Municipio de juazeiro
 I

Caprinos Bovinos, -=r~ Ovinos 1992-2000_ 1992-2000 1992-2000 

135~ 

Total VA 
1992-2000

350 7~~~t") 
400 660 1400 

~OO I 8GO I 1700 

',;=
I 2500 60 

I 4000 L250
 

Potue: I'rvquisa junco an Comire das Associacoes AgropJ.sroris de Massaroca (1993 2001). 1 bovine adu!to
 

Cachoeirinha 300 2000 2700 

Curral Novo 420 2500 2500 

~_inha 1500 I 122Ll 2500 

I Llnidade Animal (lJA) ; \ pequeno rurninanrc = 0,2 UA. 

0= 

~---------------------------~ 
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As comunidades federadas no Cornice de Associacoes de Massaroca tive­

ram que redefinir novas normas de uso para manter a preservacao e 0 

cornpartilhamento do recurso. 

No Estado da Paraiba, os Bancos de Sementes Comunitdrios (BSC) da zona 

serni-arida cujo objetivo inicial era manter estoques de milho e feijao de 
urn ana para outro, tern contribuido progressivamente para a conservacao 
e recuperacao de especies locais e de cultivares adaptados aos ecossistemas 
e aos modos de consumo da regiao (Almeida e Cordeiro 2001). 

Os BSC obtiveram em 1999 urn reconhecimento oficial da Secretaria 
de Agricultura do Estado para que assumam 0 programa publico de dis­
tribuicao e conservacao de sementes. Puderam assim encontrar novos 

recursos e, sobrerudo, uma legitimidade institucional para continuar a sua 
dupla tuncao de seguran<;:a alimentar e de preservacao e valorizacao das 
variedades locais de feijao e rnilho, garantindo mais biodiversidade 

(Almeida et al., 2002). 0 nurnero de bancos quase duplicou a partir de 
2000 (tab. 2). Este reconhecimento se traduziu por acordos contratuais: 
Os BSC, Ii onde existern, podem assumir a distribuicao publica de 
sementes que vai da avaliacao das necessidades aadrninisrracao dos esto­
ques e asua redistribuicao. 

Tabela 2 

Evolucao dos Bancos de Sementes Comunitarios na Paraiba 

Ano Nurnero N° Familias No. N° Silos 

BSC 

Reserva em 

T Munidpios 

1998 62 1 860 15 

1999 66,5 

2000 

129 3830 

200 100,46920 98 

2004 

55 

220 162 4887145 55 

Fonte, Pesquisa. 2005. 
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A partir de 2002, mediante negociacao da Arriculacao do Semi­

Arido/Parafba2 (ASA-PB), 0 apoio publico e repartido por 50% em 

sementes e 50% em recursos Iinanceiros, de forma a perrnirir aos BSC de 

pre-hnanciar a compra de variedades locais junto a agriculrores, no con­

junto da regiao e nao apenas a nfvel local. Pinalrnente, uma lei do Estado 

da Paraiba Iegaliza a distribuicao via os BSC, de sementes que nao sao 
obrigatoriamente certiticadas por firmas especializadas. 

Manejo de dgua domestica via construcdo de cisternas. Ha cerca de quinze 

anos, varias organizacoes de produtores apoiadas por ONG's cornecararn 

a difundir cisternas para armazenamento das aguas de chuva na regiao 

semi-arida, Trata-se de urn sistema econornico de cisternas cilindricas e 

semi-enrerradas [eitas de placas finas de cimento pre-rnoldado. A divul­

ga<;:ao desse modelo foi acompanhada, em varias regioes, notadarnenre em 

todo 0 Estado da Paraiba, de diversas formas de credito rorativo com 
caucao solidaria que vao do aurofinanciarnenro total (tipo consorcio) ao 

reernbolso parcial ou total do custo do material. A cisterna sendo geral­

mente construfda pelos proprios produtores em sistema de ajuda mutua 

irnutirdo), com pre-financiarnento realizado com recursos externos e 

administrado internamente, Essas medidas de crediro e de autohnancia­

mento parcial tern urn forte valor simbolico. 

Alern dos argumentos em terrnos de autonornia, independencia e res­
ponsabilizacao dos atores locals, elas oferecern uma alternativa ao clienre­

lismo dos politicos locais que preferern distribuir gratuitamente poc;:os, 

bombas e cisternas (ou agua suja por carninhoes pipa) para conseguirem 
beneficios eleitorais imediatos, sem se preocupar depois com a manu­

tencao desses equipamentos (Diniz 2002; Duque e Cirne 2001). 
Desde 2002, a Arriculacao no Semi-Arido-BrasiIlASA-Brasil 

(Federacao das Articulacoes do Semi-Arido dos diversos Estados do 

Nordeste) negociou junto ao Estado Federal urn amplo programa de 

apoio as iniciativas de construcao desse tipo de cisternas: 0 "Programa de 
formacao e rnobilizacao social para a convivencia com 0 Semi-Arido: Urn 

Milhao de Cisternas/P1MC" administrado por Unidades de Gestio da 

F6ruITI regional lubrido associarido STR. Igreja e ONG. 
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propria ASA em cada Estado. Em toda a Paraiba 0 PIMe integrou 0 sis­
tema dos fundos rotativos solidarios, sem que isto limitasse a multipli­
cacao das cisternas (quadro 1). 

L
 

Quadro 1 

no Estado da Paraiba 

• Comunidade de Caicara 

(Soledade-PB) 

• Comunidade de Gamaleireira 

(Massaranduba-PB) 

• P610 Sindical da Borborema 

Indicadores de construcao de cisternas com fundos rotativos 

•	 11 cisternas em 2 anos (uma so 

financiada na origem) 

•	 91 cisternas em 3 anos (10 + 15 

= 25 financiadas) 

•	 - Municipios de Remigio, 

Solanea, Lagoa Seca e 

Massaranduba 

• 328 em 2001 

•	 Fundos rotativos no Estado da 

Paraiba (2005) 

•	 1 800 comunidades 

· 228 cisternas entre 1998 e 2000 

• - Municipio de Esperanca: 178 

cisternas entre 1998 e 2001 

• 20 000 famflias 

• 140 municipios 

Caracteristicas comparadas dessas experiencias 

Problemas e atores. Os tres casas estudados respondem a problemas de 

acesso a recursos naturais essenciais para os sistemas de producao ou a 
sobrevivencia das familias (pastas, sernentes e agua). 

Os atores sao agricultores familiares que, para resolver esses proble­
mas, optaram por uma rnobilizacao coletiva institucionalizada numa 
organizacao formal (associacao) ou num dispositivo institucional: cornu­
nidade, grupo do fundo rotativo de cisternas. 

Essas iniciativas se ap6iam sobre praticas anteriores de ajuda mutua 
(trabalho, sementes) e de manejo compartilhado de recursos comuns 
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(pastagens, terras, agua). Essas praricas eram antes garantidas pelo respei­

to das regras de reciprocidade entre familias (Polanyi 1944; Sabourin, 

2004). 0 caso do sistema de fundo de pasto mostra 0 sucesso da adap­

tacao de formas e regras de reciprocidade camponesa numa estrutura ins­
titucional moderna e formalizada: a associacao de produrorcs. Essa 

situacao corresponde ao fato social total de Mauss (1924), pois, todo 0 

sistema de producao e de vida do grupo depende do respeito dessas regras 

comuns em torno do fundo de pasta. 

Impactos diiersijicados. Os rres tipos de dispositivos tiveram um impacto 

local forte porque atingiram a maioria, quando nao a rotalidade das fami­
lias das comunidades envolvidas. Isto se deve a propriedade comum do 

recurso (Horesta de caatinga) ou ao baixo custo dos investirnentos (silos 

de zinco para sementes, placas de cimento para cisternas). As familias 

mais pobres, que geralmenre so podem tel' acesso a cisternas comunirarias 

ou doadas, conseguiram adquiri-las pOl' meio dos fundos rotativos e da 
autoconstrucao. Essa caracteristica, tao rara entre politicas publicas de 

carater socio-ambienral, merece destaque. 

o impacto politico perpassa a escala dos dispositivos: 0 estatuto das 

terras de fundo de pasto criou urn precedence na legislac;ao federal de reior­

ma agraria em termos de acao fundiaria descenrralizada, A Lei de Semenres 

vale para todo 0 Estado da Paraiba e mexeu com a discussao da Lei Federal 

de Cultivares. Os fundos rotativos para construcao de cisternas na Paraiba 
foram objeto de controversia a nfvel federal entre 0 governo e a ASA-Brasil. 

Co-construcdo de instrumentos depoliticaspublictls: Nos tres casos, praticas 
de manejo coletivo dos recursos deram lugar aproposta, negociacao e co­

execucao de insrrumentos originais de pol iticas publicas pelas organi­

zacoes de agricultores ou mediante a rnediacao de articulacoes regionais 

da sociedade civil. 

No caso dos fundos de pasto, os movirnenros sociais e as comunidades 

rurais negociaram rnedidas especfficas: titulos de propriedade coletiva, que 

foram autorizados mediante uma adapracao da lei de reforma agraria, pOl' 

parte do Incra e do Instituto de Tetras da Bahia. Porern, sao as novas asso­
ciacoes de produrores, criadas para garantir esses titulos que passam a rece­

bel' apoio do Incra ou do Procera para manejar as areas cornunitarias. 
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No caso das sernentes, a negociacao da Asa-PB permitiu urn reconhe­
cimento institucional e legal (mediante uma lei especifica) dos bancos 
cornunirarios assim como a criacao de urn fun do estadual de apoio para a 

compra de sernentes regionais. Em compensacao os Bancos cornunirarios, 
mediante a Asa-PB, os STR ou ourras ONG, se comprometem em asse­

gurar a disrribuicao anual das sementes aos agricultores, incluindo aque­

las fornecidas pe!a Secretaria de Agricultura da Paraiba. 
Finalrnenre, 0 Programa federal 1 M cisternas esta sendo cxccutado e 

manejado peia acao coletiva da sociedade civil no conjunto dos Esrados 
do Nordeste mediante unidades gestoras, que podem ser ONG, sindica­
tos municipals, polos sindicais ou organizacoes locais de agricultores. 

o resultado de maior impacto dessas experiencias e precisamente a 
concretizacao nas politicas publicas da interacao entre a acao coletiva das 
organizacoes rurais c 0 poder publico do Escado brasileiro. Esse processo, 
uma vez integrado pelos movimentos sociais e politicos, deu lugar aco­
construcao de instrumentos legislativos para enquadrar e perenizar essas 
inovacoes insritucionais: 0 estaruro de terras de reforma agraria dado aos 

fundos de pasto para permitir a propriedade coletiva, a lei de Sernenres da 
Paraiba, para legalizar a acao dos BSC, os convenios entre 0 Estado 
Federal, a Asa Nordeste e as unidades gestoras locais no caso das cisternas. 

Limites e inovacoes das interacoes entre organizacoes 
e politlcas publicas 

A institucionalizacao da acao coletiva nesses dispositivos tern facilitado 0 

seu reconhecimento publico e assim 0 acesso a apoios ou a recursos publi­
cos. Existem duas lirniracoes prineipais: as rensoes ligadas aaplicacao das 
politieas publicas e a concorrencia entre regras de reciprocidade e normas 
do inrercarnbio capiralisra. Apesar desses limires, os processos mostram 
inovacoes institucionais e politicas: trata-se do pape! das arriculacoes 
regionais da sociedade civil e do reconhecirnento da capacidade dos cole­
tivos dos agricultores em produzir ou manejar bens comuns e publicos, 
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Limites na aplicacdo das politicas publiCtlJ 

Ap6s alguns anos de acompanhamento desses dispositivos, constara-se as 

mesmas tens6es devidas a rupturas e descontinuidades dos programas 
publicos, as diferencas de ritrno c de prioridade econornica ou social em 

termos de investimento entre os poderes publicos e as organizacoes rurais 
e, hnalmente, a falta de compromisso e de cornpetencias dos services tee­

nicos publicos ou das empresas privadas sub-conrraradas. 
De faro, existem pressoes ou manipulacao dos poderes politicos locais, 

por vieses assistencialistas ou dientelistas. Por exemplo, existem tensoes 

entre a ASA/PB e 0 governo quanto ao ritrno do programa de construcao 

de cisternas. Assim, ° governo exige prazos extrernamente limitados entre 
a liberacao dos recursos e a prestacao de comas que, segundo a ASA/PB, 
nao sao compativeis com 0 trabalho educativo que caracteriza 0 progra­
rna nesse Estado, Prazos apertados nao perrnitern 0 trabalho de mobili­

zacao, conscientizacao e capacitacao para a aprendizagem do processo de 
construcao das cisternas e, sobretudo, de manejo dos fundos rorativos. 

A pressao do governo para repassar recursos as prefeituras para a real i­
zacao de uma parte do programa (no ana das eleicoes municipais) causou 

grande preocupacao, Para a sociedade civil paraibana, a distribuicao gra­

tuita de cisternas consrruidas por hrmas privadas com altos custos, repre­

senraria uma verdadeira regressao: 0 fim dos programas de capacitacao 
para autoconstrucao, 0 risco dos beneticiarios deixarem de se sentir res­
ponsaveis e a volta do clienrelismo politico. 

Complementariedade e contradicdo entre reciprocidade e intercdmbio 

Uma parte das relacoes no seio desses dispositivos esta fundada no prin­

cipio de reciprocidade. Sao relacoes estruturadas em fun<;:ao do interesse 
da totalidade do grupo, ou ainda do interesse pelo outre, e nao apenas pot 

si so (Temple 1997, 1998). 

De fato, esses dispositivos produzem bens publicos (Ostrom; Ostrom 
1978) e contribuem para 0 bern comum (Blais 1980). As estruturas de 

reciprocidade, alern de produzirern valores de usa (conservacao de semen­
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res, rnanejo dos pastos, cisternas, etc) geram tambern valores humanos ou 
eticos como a conhanca, a responsabilidade e a justica. As relacoes de reci­
procidade bilateral produzem amizade e alianca: as relacoes de reciproci­
dade rernaria (tres ou mais sujeiros), como 0 manejo cornpartilhado de 
bens comuns, produzem valores de confianca, responsabilidade e jusrica, 

como 0 expressam os agricultores desses dispositivos. 
Sao csses valores, geralmente nao identificados e reconhecidos pelos 

usuaries, que permitem manter as regras de compartilharnento ou de 
ajuda mutua entre os beneficiaries. Alern de produtos, se tornam assim 
motores da reproducao das relacoes de reciprocidade (Sabourin 2005). Se 
esses valores preexistem entre certos individuos ou ern certos grupos, tais 

rclacoes permitem, pelo menos, reproduzi-los. Agora, acabar corn as pres­
racoes de reciptocidade ou substlrui-las por relacoes de intercambio e 
muito facil, mas geralmente, terrnina corn a reproducao desses valores, 
pois a 16gica do inrercarnbio ea da concorrencia para 0 interesse indivi­
dual, para a acurnulacao do lucro e pela privacizacao dos recursos. 

Ern realidade, nesses dispositivos, nao se trata de nenhuma rnaneira de 
algum altruisrno de origem indigena, camponesa ou religiosa: pois as 
presracoes sao assumidas pelos agrieultores por necessidade (as vezes de 
sobrevivencia). Esses dispositivos se caracrerizarn por urn acesso aberro a 
qualquer membro da cornunidade ou da associacao, porranto, reduzem 0 

processo de diferenciacao entre produrores. 
Mas as regras de reciptocidade nunca estao definitivamente estabeleci­

das. No caso de Massaroca, elas foram submetidas a concorrencia das nor­
mas do intercarnbio capiralisra que conduziram ao aumento da pressao 
sobre 0 recurso e tiveram que ser reajustadas. Certos agricultores aprovei­
tarn-se mais que outtoS das inovacoes e dos services. Geralmente, e0 caso 
das familias pr6ximas das liderancas, dos tecnicos, e obviamente, daque­
las que se beneficiam das melhores doracoes ern rerras, mao de obra ou 
renda moneraria complementar (Duque et al., 2004). A aprendizagem a 
nivel das bases e ainda reduzida ou lema dernais para garantir uma criti­

ca e urn controle social (Sidersky et al, 2004), dai 0 interesse pelo papel 
de inforrnacao, capaciracao e rnediacao das articulacoes regionais da socie­
dade civil: federacoes, f6runs, redes, etc. 
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Inovacoes: novas relacoes entre sociedade civil e Estado 

As comunidades e as suas organizacoes de base nao tern 0 poder de nego­
ciar dircrarnenre apoios publicos e passam pelo apoio de movimentos 
socia is mais amplos. 0 projeto "fundos de paste" foi obrido por uma 
alianca entre a igreja catolica, a Pastoral da Terra e varies STR's da Bahia 
(Sabourin et al., 1995). Para os BSC e as cisrernas, a ASA-PB assegurou a 
negociacao com a Secreraria de agricultura e com 0 governo federal. 

Porern, na fase de execucao e manejo dos recursos, apesar dos apoios 
das ONG ou das rederacoes, parte da responsabilidade depende das orga­
nizacoes de base que tern que enfrentar problemas de gestao, de adminis­
rracao, alcm das difieuldades inerentes ao cornpartilhamenro de recursos 
narurais e a sua natureza biol6gica. 

Como deslocar os limites e tomar esses dispositiuos perenes? 

Esses dispositivos sao multifuncionais e asseguram junto com a producao 
familiar agropecuaria, a producao de bens comuns ou publicos. 0 mane­
jo dos fundos de pasto conrribui para preservar areas de caatinga ricas em 
biodiversidade e para asscgurar a reproduribilidade de urn verdadeiro 
modo de vida em ramo do sistema de criacao cxrensiva de caprinos e ovi­
nos. Os BSC contribuern para a conservacao da biodiversidade das varie­
dades locals de milho e feijao e para a seguranca alirnenrar. A coleta de 
aguas de chuva reduz os custos de acesso ao lencol frearico e garante urn 
acesso descentralizado e autonorno a uma agua de qualidade, protegendo 
a saude das familias. 

Uma alternativa de politica consiste em apoiar a sustentabilidade e a 
percnidade desses dispositivos coletivos de interesse publico. Pode ser a 
partir do seu reconhecimento jurfdico, de capacitacao ou de apoio finan­
ceiro para seu funcionamento. Forralecer a institucionalizacao e a repro­
ducao desses dispositivos colerivos consritui uma forma original de arri­
culacao negociada e contratual entre acao publica do Estado e a acao cole­
tiva dos agricultores. Oferece quatro vantagens: manter as praticas e pres­
racoes coletivas necessarias para 0 apoio aproducao agropecuaria: manter 
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e reproduzir as funcoes sociais, ambientais, economicas e culturais asso­
ciadas a essas presracoes coletivas gratuitas; manter 0 potencial de pro­
ducao de valores humanos gerados por essas estruturas de reciprocidade; 
ser mais econornico para os cofres publicos que terceirizar essas funcoes e 
prestacoes a empresas capitalisras, 

Alern disso, tais dispositivos sao rnultifuncionais: asseguram services 
ambientais, sociais e econornicos associados a producao agropecuaria. 
Oferecern , assirn, uma alternariva de polfrica de reconhecimento da rnui­
tifuncionalidade da agricultura e dos espa\l=0s rurais fundada pela recipro­
cidade e nao peIo intercarnbio capitalista, como foi 0 caso na Europa. Em 
vez de monetarizar e mercantilizar services ja realizados peIo agricultor 
para dar lugar a uma rernuneracao individual, 0 apoio publico (financei­
ro ou nao}, esta sendo outorgado ao dispositive institucional que rnantern 
a estrutura de reciprocidade. A politica de multifuncionalidade da Europa 
transforma prestacoes de reciprocidade em rclacoes de troca capitalista. 
Uma alternativa de politica de multifuncionalidade para os paises do SuI 
seria manter e preservar as estruturas de reciprocidade, e ate, transformar 
relacoes capitalistas em relacoes de reciprocidade (Sabourin e Djama 
2003; Sabourin e Coudel 2004). 

Discussdo e ensinamentos metodologicos e teoricos 

Como virnos, para preservar 0 funcionamento desses dispositivos ou para 
apoiar a sua reproducao alern de procurar 0 reconhecimento publico ou 
institucional que perrnita uma interface, uma articulacao do grupo com a 
adrninistracao ou 0 mercado, e preciso manter as prestacoes de ajuda 
mutua gratuitas e as relacoes de compartilhamento de recursos. 

Urna questao tearica importante tern a ver com os mecanismos que 
contribuern para manter ou adaptar as regras dessas relacoes e estruturas 
de reciprocidade e de redistribuicao, 
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Reciprocidade e ualores humanos 

Polanyi (1944) introduziu uma reoria da pluralidade das forrnas da eco­
nomia. Identificou a reciprocidade e a redistribuicao como Iorrnas de 
transacoes econornicas diferentes do intercambio. 0 que distingue a reci­
procidade e a redisrribuicao do intercambio depende de codigos morais. 
Polanyi e Arensberg (1975) falam de uma economia inserida "embed­
ded" num sistema de valores que se impoe a ofena e a demanda. Os valo­
res hurnanos, arras desses c6digos eticos, seriam dados e inseridos nas 

represenracoes sociais: a religiao e a cultura, 
Esses valores sao mobilizados pela iniciativa de cada um no casu da 

reciprocidade, ou dependem de urn centro de reterencia para todos (rei, 
igreja) no caso da redisrribuicao. Basraria, portanto, liberar as rransacoes 
das suas obrigacocs para que se tornassem inrercambios puros. 0 livre­
cambia emerge assirn, progressivamente da reciprocidade mediante a 
separacao de funcoes antcriorrnente confundidas ao exemplo do taco 
social total de Mauss (1924). Mesma que Polanyi reconheca a exisrencia 
de sistemas econornicos que nao obedecern apenas 0 principio do enri­
quecimento individual, ele limita a perspcctiva dessa descoberta conside­
rando uma evolucao {mica, na qual tais sistemas apenas correspondem a 
fases primitivas. 

Mas Polanyi nao explica como sao produzidos esses valores nos quais 
seriam inseridas as prestacoes econornicas. Sao normas que caem do ceu? 
De onde vern esses valores evocados por cada um ou pelo rei? Se nao se 
reconhece a sua rnarriz na reciprocidade, devem ter uma origem exrerna 
a propria reciprocidade: os deuses e genios para uns, a origem divina do 
rei para outros, ou ainda a ideia de Levi-Strauss da cultura emergindo das 
formas de vida mais organizadas? 

Defendo a rese de Temple (1997), para quem esses valores humanas 
nao sao dados, mas devem ser consriruidos e socialrnente construidos. 
Eles sao, precisamente, gerados e reproduzidos pela instirucionalizacao 
das relacoes de reciprocidade e de redistribuicao em estruturas nao apenas 
socials, mas tambern, econornicas, que ele quaIifica de "esrruturas de reci­
procidadc" (Temple 1998). 
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Temple (1997, 2004) parte da mesma constatacao da dad iva de Mauss 
(1924), e pergunta: sera que se pode dar, gratuitamente, apenas por prin­
cipio, sem rnotivo , sem reciprocidade? 

Ele constata que a dadiva nao e desinteressada, mas motivada pelo 
interesse pelo outro ou pelas necessidades da coletividade. Define, portan­

to, a reciprocidade como 0 redobramento de urn ato, uma acao ou de 
uma prestacao, como forma de reconhecimento do outro, quer dizer 
como modo de insercao num coletivo ou de pertencimento a uma to tali ­
dade humana. 

Temple (2004) distingue 0 intercarnbio (a troca) da reciprocidade: "A 

operacao de intercarnbio corresponde a uma perrnutacao de objetos, 
enquanto a estrutura de reciprocidade constirui uma relacio reversivel 
en tre sujeitos". 

Reconhecer, recuperar ou manter essas praricas significa, portanto, 
preservar as estruturas sociais e econornicas de reciprocidade que as fun­
dam e os valores humanos e ericos que elas produzem. 

A diferenca entre a analise de Polanyi e aquela do principio econorni­
co de reciprocidade proposto par Temple, reside na origem dos valores 
humanos ou eticos que orientam as prestacoes. Polanyi nao chegou a 
reconhecer na reciprocidade e na redistribuicao, as esrrururas matrizes dos 
valores simb6licos e, portanto. mal consegue dissociar a reciprocidade de 
urn inrercarnbio mutuo, porque separando a reciprocidade dos valores 
que prcduz, apenas sabra uma prestacao impossivel de diferenciar de urn 
intercambio reciproco, 

Polanyi e certos autores que reclamam do capital social, como Ostrom 
(1998) inserem os valores eticos no dominio da cornperencia privada', ou 
nos fatos culturais que nao tern aver - ou muito pouco - com a economia. 
Para Temple, as estruturas de reciprocidade sao estrururas econornicas. 

Portanto, as capacidades e os projeros dos individuos, das suas socic­
dades e organizacoes podem oscilar, diaieticarnenre, entre duas tendencias 
opostas e ao mesmo tempo, complementares: por urn lado, a producao de 
valores materiais destinados ao intercambio para 0 lucro individual e, par 

j as valores humanos nao sao culruralmenre dados " urn grupo. nem especificos de cada indivi­
duo, como a bondade, ou os cabelos ruivos, sao produzidos e reproduzidos por meio de relacoes 
de producao, de rrabalho, de acao entre pares: a cal "praxis interpares". 
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ourro, a gcra<;:ao de valores eticos associados aproducao de valores mate­

riais de uso destinados ao consumo, a redisrribuicio ou a reciprocidade 

gencralizada, como e 0 caso dos mercados tradicionais estudados pOl' 

Polanyi e seus disdpulos (1957). 
A estrutura de reciprocidade elementar mais conheeida e disserninada 

no mundo e a reciprocidade bilateral, como por exernpio, a ajuda mutua 
entre dois individuos, duas familias ou duas comunidades, que perrnire 
reproduzir a amizade", Ela pode ser simerrica (igualitiria) ou assirnetrica. 

A rcciprocidade bilateral assimerrica pode levar a diversas farmas de alie­

nacao, desde a dadiva agon[sticajMauss 1924) ate formas de paternalis­
010 e c1ienrelismo, bem desenvolvidas na America Latina (Lanna 1995; 
Lena et al., 1996). A ten sao entre reciprocidade e intercarnbio mercantil 

passa a exisrir quando cerros chefes de familia prefercm rernunerar um 

diarisra em vez de participar da ajuda mutua, ou quando as diarias sao 
contadas (troca) ou ainda passam a ser remuneradas (assalariamenro). 

A ajuda mutua, a exernplo do murirao no Brasil, do ayni au da minlea 
nos Andes (Alberti; Mayer 1974), pode dar lugar a estruturas rcrn.irias 
quando ela envolve mais de duas partes: par exemplo quando todas as 
farnilias de uma comunidade vern ajudar a outra em trabalhos pesados; ou 
ainda quando se juntam para tarefas cornunitarias (ccrca do fundo de 

pasro, limpeza da escola ou dos tanqucs de agua, etc). Nessa forma de 
murirao, 0 modelo e parecido a estrutura de reciprocidade rernaria que 

rege a maio ria dos dispositivos de manejos de recursos comuns. Tal estru­
tura pode ser chamada de compartilhamenro e gera valares de conhanca 

e de responsabilidade, em particular a responsabilidade perante as futuras 
gera<;:6es para a preservacao ou a renovacao dos recursos naturais. Na 

estrutura de compartilhamento rodos esrao frente a todos: cla poderia ser 
representada por um drculo. Pois, este drculo pode ser mais au menos 
aberto, em fun<;:ao da rensao entre as interesses individuals e coletivos, 

quer dizer, em funcao da conrronracao entre a 16gica da reciprocidade e a 
16gica do intercambio, quer pela rroca, quer pelo mercado. E 0 caso da 
privarizacao dos recursos comuns, analisada par Hardin (1968). A forma 

Os agricultores inrcrrogados confirmarn que e porque desenvolverarn relacoes de ajuda mutua 
COtH pJxentcs ou vizinhos que se tornaram amigos ou cern.padres, reforcando a alianca entre as 
famllias. Se a amizade prcexistia, rai assirn maruida, reforcada c rcproduzida. 
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de alienacao especifica dessa estrutura de reciprocidade e 0 fechamento do 
circulo, do grupo ou da comunidade. Para Chabal (2005) "e 0 grande 
perigo: po is ha compartilhamento e mutualidade no interior do drculo 
e reciprocidade negativa no exterior, au ainda, pratica do inrcrcambio, 
quer dizer, saida da reciprocidade". 

Essa tensao existe obviarnente nos casas analisados: algum agricultar 
que aluga uma parte do [undo de pasta a um fazendeiro, outro que renta 
cercar uma area vizinha a sua propriedade individual, outro que renta 
pagar mais para 0 [undo rorativo para tcr uma cisterna antes do seu turno. 
A partir do mornento que 0 Estado da Paraiba financiou a compra de 
sementes locais, introduzindo 0 interdmbio mercantil num sistema de 
redistribuicao e de reciprocidade, a rentacao foi forte para alguns dirigen­
tcs de BCS, em privilegiar a compra da sua producao ou dos membros da 
sua familia. 

Alias, essa tensao entre interesse individual e interesse comum e uni­
versal em todas as sociedades (Sabourin; Ancona 2005). 0 aporte de 
Polanyi e Temple e, precisarnenre, fornecer rerramcnras analiricas para 
permitir a leitura da 16gica da reciprocidade e nao ficar apenas dcpenden­
te da analise pela 16gica do intercambio, que nao se interessa pelos valo­
res humanos au ericos, Porque, precisamente, substituir relacoes de reel­
procidade por rclacoes de intercarnbio, pode ate se revelar mais pratico, 
mais comodo, mas acaba com a producao e reproducao dos valores eticos, 
de arnizade, confianca e justica associados as estruturas de reciprocidade. 
Dividir e privatizar os recursos naturais comuns preservados e transrniti­
dos pelos antepassados pode ser materialmente mais proveitoso para a 
gerac;:ao arual, mas acaba com a responsabilidade perante as futuras 
gerac;:oes e perante a conjunto da humanidade. 

Ora bern, nas sociedades rurais de hoje, diferentemente das sociedades 
humanas das origens, encontramos situacoes mistas, na medida em que, 
muitas vezes, a sistema do intercambio capitalista tern sido impasto pro­
gressivamente, chegando a sobrepor-se e a ocultar ou a paralisar as prari­
cas de reciprocidade. Isro dificulta 0 rrabalho de analise. Par exernplo, as 
formas de reciprocidade bilateral ou simetrica sao geralmente interpreta­
das como intercarnbios redpracos ou trocas mutuas, As normas de reci­
procidade ternaria entre gerac;:6es sao assimiladas aos interesses dos doa­
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dores (0 seguro de vida das sociedades tradicionais). As fOf1lns de redis­

rribuicao pelo Estado (previdencia social e aposenradoria) sao interpreta­

das apenas pelo seu lado monetario como cornpensacoes, ganhos sociais 

ou complemento de salario, enquanto constituem as mais importanres, e 

talvez, as ultimas, formas de reciprocidade generalizada de cornpartilha­
mento ou de redisrribuicao ampliada nas nossas sociedades modernas. 

De faro, alern das dilerencas de sentido de certos termos segundo as 

disciplinas, existern confus6es introduzidas pelo sucesso de nocoes 

polissernicas, como capital social, economia solidaria, desenvolvimento 

susrentavel, etc. Nessas condicoes epistemol6gicas 0 merodo para diferen­

ciar as presracoes reguladas pelo principio da reciprocidade daquelas 

governadas pelo intercambio, consiste em procurar idenrificar as polari ­

zacoes econornicas das relacoes socials, os valores produzidos e as estrutu­

ras de base que garantem a reproducao dessas relacoes e dos valores hurna­
nos. 

Cada uma dessas l6gicas pode ser verificada na realidade. Porranto, as 

duas podem se valer de vantagens respectivas e, sobretudo, de preceden­

res, alguns deles sendo, provavelrnenre, irreversiveis. Nosso prop6sito nao 

e, obviamenre, negar essa realidade dual ou propor urn retorno as formas 

de economia das origens da humanidade. De fato, hoje, em termos de 

desenvolvimenro rural ou de governanc;:a territorial, nao se trata de reivin­

dicar a exclusividade de uma dialetica ou de outra, mas sim de atenrar 

para uma dupla referencia, precisamente para preservar ou para poder 

reconstruir dispositivos e estruturas geradoras de valores ericos. 

Conclusoes 

No Nordeste serni-arido do Brasil, a maioria dos services de gestao dos 

recursos naturais comuns ainda eassegurada por dispositivos colcrivos de 

agricultores, herdados ou readaptados das praticas das comunidades 

camponesas. 0 funcionamento desses services voluntarios c gratuitos per­

manece frigil, em decorrencia da falta de meios e das prioridades econo­

micas cada vez mais monetarizadas das familias rurais. No en tanto, sua 

reproducao pode ser, as vezes, apoiada pelos poderes publicos locals. Para 
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manter a parte de responsabilidade coletiva e de relativa gratuidade das 
presracoes dos agricultores, 0 estabelecimenro de contraros via um dispo­
sitivo local constitui uma primeira alternariva. fu relacocs e estruturas que 
presidem 0 funcionamento desses dispositivos coletivos entre agricultores, 
dependem principalmente de regras de reciprocidade e de redisrribuicao 

que concorrem em assegurar a producao de valores de responsabilidade e 
de equidade, mediante a gestao de recursos naturais comuns e a producao 
de bens publicos locais: inforrnacao, conhecimentos, referencias recnicas, 

A mobilizacao coleriva das organizac;:6es e das redes dos agrieultores 
farniliares pode, portanto, seguir duas orientacoes. Por urn lado, pode se 
desenvolver apenas na base do sistema do intercarnbio capitalista e por 
ourro lado, pode participar da reproducao ou da atualizacao de relacoes e 
estruturas economicas e sociais de reciprocidade. 

Urn dos aspectos mais graves da confusao entre essas categorias e lagi­
cas (rnesmo rrarando-se de categorias reoricas), mantida pela academia 
por meio de nocoes como a de capital social, esem duvida, 0 faro de jus­
tificar a mobilizacao de processos sociais apoiados em valores humanos de 
comunidades (aqui rurais), para favorecer, principalmente 0 desenvolvi­
mento da economia neoliberal de intercarnbio capitalisra. 

Por isso e importance poder identificar, desenhar e fazer reconhecer 
interfaces entre os sistemas de reciprocidade e os sistemas de inrercarnbio 
capiralisra. 0 papel do Estado e da acao publica sendo, entre outros, orga­
nizar a producao de bens publicos ou de interesse geral. Caberiam poliri­
cas publicas capazes de separar os prindpios de intercambio e de recipro­
cidade, mas tambern de articular as interfaces necessarias entre os dais sis­
temas. 

A partir do principio de reciprocidade epossivel ter uma outra leitura 
tea rica das presracoes econornicas e sociais no mundo rural. Essa leitura 
nao prerende ser exclusiva. As relacoes de inrercarnbio mediante 0 merca­
do capitalista dos bens e do trabalho existem rambern, em rodas as partes. 
o que importa econsiderar qual e0 principio dorninanre, 0 projeto da 
sociedade ou do grupo quanto aos valores que pretende privilegiar. 
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Estudio de caso:
 
''Ambitos, actores e instrumentos de
 

la participaci6n en la gesti6n ambiental
 
en Colombia. £1 caso de Corpocaldas"
 

Isaias Tobasura Acuna y Erika Juliana Estrada Villa 

"El mejor modo de tratar las cucstiones ambientales
 

es can la parricipacion de todos los ciudadanos inreresados,
 

en el nivel que corresponda".
 

(Carta de la Tierra, Rio de Janeiro, 1992)
 

Resumen 

Este crabajo analiza, en primer lugar, la manera como los diferenres acto­
res sociales han participado en las Corporaciones Autonornas Regionales 
(CARl, espedficamente en la Corporacion para el Desarrollo de Caldas, 
Corpocaldas, a partir de la creacion del Sistema Nacional Ambiental 

(SINAl en 1993. Indaga como la politica ambiental con sus diferenres 
instrumentos y ambitos de participacion ciudadana, ha garantizado la 
defensa de los recursos naturales, contribuido al fortalecimiento de la 

democracia participativa y permitido la gobernabilidad, 0 simplemente 
legitimado las decisiones de las auroridades ambientales. En segundo 
lugar, presenta un caso de participacion de la comunidad orientado y pro­
movido por CORPOCALDAS. Este ultimo dirigido a identificar los pro­
blemas relacionados con la conservacion de la fauna y flora silvestres, 

conocer la normatividad existente para su conservacion y definir las cspe­
cies emblernaricas de fauna y flora de cada municipio. 

Palabras clave: gestion ambiental, participacion, Corpocaldas, conserva­
cion de flora y fauna, acto res sociales. 
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Introduccion 

Hasta la promulgaci6n de la Constitucion Politica (CP) de 1991 en 
Colombia, la participacion de la sociedad civil en los diferentes asuntos 
de la vida nacional se hada a traves de los partidos politicos por la via elec­

toral en el parlamento, las asambleas y los concejos municipales median­
te la democracia representativa, La defensa de los derechos de los ciuda­
danos pasaba por la interrnediacion de los partidos politicos a traves de la 
democracia representativa y en algunos casos quedaba supeditada a la 
accion directa de movimientos sociales 0 de grupos de interes a rraves de 
formas poco institucionalizadas. 

En el caso de la defensa de los recursos naturales y el medio ambien­
te, salvo el Decreto 2811/1974, Codigo de los recursos naturales y defen­
sa del medio ambiente, yalgunas otras normas aisladas que existian, no se 
disponia de mecanismos, instrumenros, ni una institucionalidad que 
regularan el acceso y uso de estes, y permitieran su defensa, Para evitar el 
deterioro de los recursos naturales y el rnedio ambiente, el emergente 
movimiento arnbiental, los campesinos y otros grupos sociales en los aiios 
1970 tuvieron que acudir a la accion directa para la defensa de ecosiste­
mas esrrategicos, como los Parques nacionales naturales (PNN): Tayrona, 
Gorgona e Isla de Salamanca, entre otros. 

Este trabajo analiza, en primer lugar, la manera como los diferentes 
acto res sociales han participado en las Corporaciones autonornas regiona­
les (CAR), especificamente en Corpocaldas, a partir de la creacion del 
Sistema nacional ambiental (SINA) en el aiio de 1993. Indaga hasta que 
punto la politica arnbiental con sus diterenres instrumentos y ambitos de 
parricipacion ciudadana, garantiza la defensa de los recursos naturales, 
contribuye al fortalecimienro de la democracia participativa y perrnite la 
gobernabilidad, 0 simplernente legitima las decisiones de las autoridades 
arnbienrales. En segundo lugar, presenta un caso de participacion de la 
comunidad orientado y promovido por Corpocaldas. Este ultimo dirigi­
do a identificar los problemas relacionados con la conservacion de la 
fauna y flora silvestres, conocer la normatividad existente para su censer­
vacion y definir las especies emblernaticas de fauna y flora de cada muni­
cipio. 
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La gestion ambiental en La Corporacion autonoma 
regional del Departamento de Caldas Corpocaldas 

Esra pane del texro se dedica a analizar la participacion de las organiza­
ciones no gubernamenrales, las comunidades etnicas y el sector producti­
vo en el Consejo Directivo (CD) de Corpocaldas. Se analiza la forma 
como se ejerce este proceso participativo, no solo al interior del CD sino 
en las organizaciones de la sociedad civil, las ernias y los gremios del sec­
tor productivo, que tienen representacion en la Corporacion. Adernas, se 
indaga como contribuye este tipo de participacion a garantizar la gober­
nabilidad, las practicas de "buen gobierno" y mejorar la gestion ambien­
tal en las regiones. 

Segun la Ley 99, las CAR son las encargadas de administrar con auto­
nomia presupuestal dentro del area de su jurisdiccion, el rnedio ambicn­
te y los recursos naturales renovables y propendcr por su desarrollo soste­
nible, en concordancia con las disposiciones legales y las politicas del 
Ministerio del Medio Ambiente. Para cumplir con sus funciones tienen 
tres organos de direcci6n y administracion: la asamblea corporativa, el 
consejo directive -CD-, yel director general. En vista de que el Consejo 
directivo tiene una contormacion plural, en donde se encuentran repre­
sentantes tanto del gobierno (nacional, departamental y municipal), la 
sociedad civil y el sector productivo, es importante indagar como en este 
se expresa la participacion ciudadana. 

En la logica de los principios establecidos por la Declaracion de Rio­
92 sobre el medio arnbiente y el desarrollo, la proteccion y recuperacion 
ambiental es tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad, 
las ONG yel sector privado. En este sentido, representantes de las comu­
nidades indigenas 0 etnias tradicionales, del sector productivo y de las 
entidades sin animo de luero de la region, participan en los CD de las 
CAR con el fin de contribuir a la orientacion, acornpanamiento y puesta 
en marcha de los planes de gestion en materia de ambiente, vivienda y 
desarrollo territorial. Aunque las funciones del CD tienen caracter adrni­
nistrativo, son fundamentales para que la Corporacion pueda eumplir a 
cabalidad sus funciones basicas, entre otras, ejecutar las politicas, planes y 
programas nacionales en materia ambienral definidos por la ley aprobato­
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ria del plan de desarrollo nacional [... J, ejercer la funci6n de maxima 
autoridad ambiental en su jurisdicci6n, de acuerdo con las normas [... j y 
directrices trazadas por el Ministerio del Medio Arnbienre y promover y 

dcsarrollar la participaci6n comunitaria en actividades y programas de 
protecci6n ambiental, de desarrollo sostenible y de manejo adecuado de 

los recursos naturales renovables (Ley 99 de 1993). 
El CD esta conformado por 13 rniembros, siete de los cuales pertene­

cen a los diferentes niveles gubernamentales territoriales -nacional, 
departarnental, municipal-, los seis restantes son representantes de las 
ONG (2), los gremios de la producci6n (2) y las etnias -indigenas y afro­
colombianos- presentes en la jurisdicci6n (2). Los alcaldes son nornbra­
dos para periodos de un afio, mientras los representantes de la sociedad 
civil para periodos de tres afios, con posibilidades de ser reelegidos, de 
acuerdo con las norrnas establecidas para el efecto. 

Segun los representantes de las ONG, su nornbramiento ha sido pro­
ducto de un proceso participativo y dernocratico, de acuerdo con las nor­
mas emanadas del gobierno nacional, que reglamentan el SINA. En la 
elecci6n de los representantes de las ONG al CD participaron 17 
Organizaciones, debidarnente acreditadas. Aunque se desconoce el nurne­
ro de organizaciones que realizan actividades relacionadas con la gesti6n 
ambiental en la jurisdicci6n de Corpocaldas, el proceso de eleccion, a jui­
cio de los representantes, ha sido legal, legitimo, y dernocratico, en cuan­
to se ajusta a las normas que regulan este tipo de representacion. 

EI ejercicio dernocratico de las ONG no se agota en el nornbramien­

to de sus representantes en el CD, estes mantienen informadas a las orga­
nizaciones que representan par medio de reuniones peri6dicas. Segun 
Felipe Betancourt', uno de los representantes de las ONG al CD: 

"En el primer ario, se realizaron reuniones bimensuales; sc convoco a 
asambleas intorrnativas en la Universidad de Caldas y en la sede de la 
Corporaci6n. La asistencia fue muy nutrida par las expeetativas que gene­
raba el cambia de Director, [por 10 que se formularon] muchas criticas y 
ganas de la gente de entorpecer su gesti6n; como nu se pudo, porque el 

Entrevista, Manizales, diciembre de 2005. 
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CD no csr.i para impedir las labores del director sino para apoyarlo y via­

bilizarle [su gesti6n], la gente no volvi6 a las reunicncs". 

Desde eI punta de vista de 10 que se cnriende par parricipacion en el sen­
tido "luerte" del rermino, es dccir, acceder a la toma de decisiones, eI pro­

ceso no se cumple a cabalidad; la participaci6n de la base se reduce a los 
niveles informativo 0 consultivo, cuyo proposito es legitimar la toma de 
dccisioncs del CD Y crear la sensacion entre los ciudadanos de que existe 
unos mecanisrnos de parricipacion dernocraricos en la gesti6n arnbienral. 

En eI caso del represenrante de las comunidades afrocolornbianas. son 
maximo 30 consulrivos los que participan en su eleccion, los cuales, a su 

vez, represenran y son e1egidos por las 42 organizaciones de base de los 

seis municipios del Departamento de Caldas que tienen comunidades 
afrocolombianas. Los mecanismos de elecci6n de consulrivos se encuen­

rran reglamenrados en eI Decreto 2248 de 1994. 
EI represenrante de los afrocolombianos', por su parte, anota que, en 

las reuniones de los presidentes de las organizaciones de base: 

Dcbo informar sohre la gestion realizada en cl CD de la corporaci6n. 
Estas reuniones se realizan cada 6 rneses, en los difcrcnres rnuniclpios. Yo 
claboro un formato de inquietudes en la parte ambiental y cada ario se 10 
cntrego a los presidentes de [as organizaciones de base. SOil mis borrado­

res de trabajo, que me permiren esrrucrurar planes y proyeeros ante la cor­
poracion, de acuerdo con las necesidades de las comunidades: proyectos 

de agroforesreria, saneamienro basico y dernas actividades priorizadas. 
Adernas, en las comunidades afrocolombianas se favorece su empodera­
rnicnro, mediante la realizacion de ralleres de capaciracion a los j6venes y 
a los promotores ambientales, en esros temas, Ese rrabajo se haee en con­
venio COil la Secretaria de Educacion. 

Con respecto a la conformaci6n del CD, salvo los representanres de las 

ONG y los grupos etnicos, que estan de acuerdo con la actual conforma­
cion, eI represenranre de los gremios de la producciorr' considera que el 

CD deberia induir mas miembros del sector producrivo, porque: 

2 Isaac Morcno. Manizales, diciembre de 2005. 
3 Ricardo G6mez. Manizalcs, dicicrnbrc 2005. 
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[... ] las decisiones arnbientales no deben ser s610 las de cuidar el medio 
ambienre, sino economicarnente, ver si somos viables 0 no. Yo no digo 
que la mayoria [de rniembros] sean del sector producrivo, no; siquiera 
uno mas, 0 tres representantes de empresas en total; porque es que, final­
mente, el empleo 10 hacen las empresas privadas, y los ingresos de la COf­

poracion rarnbien. Y las decisiones que tome la corporaci6n, malo bien, 
al que mas alectan es al que esta en eI campo: el agricultor 0 el industrial. 
[... ] la filosofia de administraci6n de la corporacion debe ser no solo de 
las autoridades politicas sino de quienes generan riqueza, de quienes 
pagan eI impuesto. 

Respecto al ejercicio de la democracia, la gobernabilidad y e! cumplirnien­

to de los objetivos de la politica ambiental, uno de los representantes' de 

las ONG considera: 

Que el CD perrnite el ejercicio de la dernocracia, desde la misma elecci6n. 
La gobernabilidad, rambien, aunque esro no es funcion del Consejo, sino 
de la asamblea, de la sociedad. Lo que notarnos es que la genre s610 quie­
re ser veedora y no ser consrructora [... ] Hay una forma equivocada de 
ver la democracia, [segun parece] es representariva mas no participati­
va; la genre da varilla [critical pem no se apunta a hacer nada. En cuanto 
a los objetivos de la polirica arnbienral, SI se cumplen; es muy sentida y 

vista la representacion del Minisrerio en este aspecto, dando linea para 
cumplir con la Ley. 

Con este mecanismo de participacion 10 que se deja entrever es que las 

organizaciones de base y la ciudadania no asumen la responsabilidad de la 

gestion ambienral como propia, sino como algo que debe realizar una ins­

titucion ajena y lejana, que su pape! debe ser mas de fiscalizadores a vee­

dares que de actores protagonicos que contribuyen allogro de los objeti­

vas institucianales. En este sentido, la participacion se configura en un 

acto formal, en cuanto cumple con las normas establecidas y, de cierta 

manera, legitima la acci6n institucional, con 10 cual e! proceso de partici­

pacion se cumple parcialmenre y, por 10 tanto, no se puede afirmar que la 

Andres Felipe Betancourt. Manizales, diciembre 2005. 
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comunidad este logrando procesos de empoderamienro acerca de la ges­
rion arnbienral. Quiza los mecanismos que comprometan mas a la pobla­

cion, con el manejo racional y la conservacion de los recursos naturales, 

se alcancen a rraves de los programas de reforestacion y el trabajo en 
microcuencas que se desarrollan en los municipios. 

Adernas, un escenario donde se puede participar directamente es en la 
forrnulacion de los Planes de aceion rrianual (PAT) y los Planes de ges­

tion ambiental regional (PGAR). En el caso del PAT, una vez aprobado, 
el director general de la Corporacion debe convocar en el mes de abril de 

cada ario a una audiencia publica en la cual presenta el estado de curnpli­

miento del PAT, en rerrninos de productos, desernpeno de la 

Corporacion, en el corto y mediano plazas y su aporre al cumplimienro 

del PGAR. Afirmar que la comunidad se haya apropiado de estos espacios 

y mecanismos de participaclon y este participando ampliamente en la for­
rnulacion de estos planes es muy aventurado. Lo que se puede decir con 

certeza es que existen los espacios y que la apropiacion y participacion 

plena es un proceso de aprendizaje que se realiza con el paso del tiempo. 

La agenda para las diferentes sesiones del CD gira entorno a los 
siguientes ropicos: informe del director, revision y aprobaci6n del acta y 

proposiciones y varios. Las decisiones en el CD se toman por votacion, 

previa discusion de los temas, buscando llegar al consenso. Este mecanis­
mo, no vislumbra ningun modelo de toma de decisiones en sentido estric­

to. Por 10 que rnanihcstan los miembros enrrevistados, el modelo que 

parece estar presente alli es el de "decision incremental" 0 de "ajustes mar­

ginales" (Roth Deubel 2002), en donde las decisiones no obedecen al ana­

lisis racional estructurado, que parte del analisis objetivo de un problem a 
y termina en la decision de la mejor soluci6n, sino a intervenciones 

espontaneas y subjetivas de cada miembro del CD. 

Con el "modele" de torna de decisiones del CD, a juicio de los conse­

[eros, se cumple con los principios dernocraticos, porque: as! esta estable­
cido en los estatutos de la corporaci6n; se escucha a los alcaldes, los miern­

bros de las organizaciones, de las etnias y del sector productivo; y, adernas, 

la comunidad participa a traves de los consejos que se realizan en los dife­

rentes municipios, donde se exponen las inquietudes de la comunidad y 

se trata de dar respuesta y solucion a las solicitudes de los alcaldes 0 los 
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ciudadanos, segiui la capacidad de la corporaci6n. Con estos consejos des­
centralizados, no solo se pretende acercar la corporaci6n a las regiones, 
sino que se aspira a hacer realidad la democracia participativa. 

A parte de las funciones fundamentales del CD -aprobar el plan gene­
ral de aetividades y el presupuesto anual de inversiones y nombrar al 

director general de la corporacion, los CD Ie dan preponderancia a pro­
blemas ambientales como el deslizamiemo en laderas en la parte urbana 
y rural, la contarninacion visual, auditiva y del agua, los residuos solidos, 
las microcuencas, la reforestaci6n. En cuanto a la asignaci6n presupues­
tal, se le ha dado prioridad a problemas relacionados con saneamiento 
basico, taludes, residuos s6lidos, vias, etc. y en menor importancia al uso 
y conservaci6n de la biodiversidad. En vista de que muchos de los proble­
mas ambientales obedecen a "desastres naturales" que son impredecibles e 
imposrergables, muchas de las sesiones del CD estan dedicadas a dar res­
puestas a este tipo de emergencias (Aetas del Consejo Directivo), 

En 10 que tiene que ver con la implantaci6n y puesta en marcha del 
sistema de informaci6n en su jurisdicci6n, la corporaci6n, para informar 
sobre sus actividades y sobre asuntos ambienrales, hace uso de diferentes 
medios de informacion, entre los cualcs se pueden mencionar: publicacio­
nes en prensa, centro de documentaci6n, pagina web y medios magneti­
cos; el director, adernas, tiene espacios en Telecafe (canal regional) y el 
canal local de TV, y tambien aprovecha las reuniones del CD que se hacen 
en los diferentes municipios con el prop6sito de mantener informada a la 
comunidad. No obstante, la diversidad de espacios inforrnarivos con que 
cuenta la Corporaci6n, el sistema de informaci6n ambiental que esta debe 
estructurar, segun la norrnativa existente, aun no esta esrablecido, 

Con respecro a la calidad del rol que juegan los miembros de las 
ONG, las etnias yel sector productivo, uno de ellos' considera: 

El exito de la participacion como consejero en el CD, entorno a la ges­

rion ambienral, esraen hacer un juicio objetivo sobre la destinacion de los 
recursos pubiicos, de tal manera que se contribuya a la consrruccion del 
desarrollo sostenible. Es ideal que se haga gestion ecologica, gestion en 

Andres Felipe Betancourt. Enrrcvista cicada. 
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sistemas productivos y gesrion social con los recursos publicos. Si se logra 

haccr, cstarnos cunrribuyendo al desarrollo sostenible y conrribuyendo a 

alcanzar los objcrivos de la po!irica arnbiental, consolidando el proceso 

democratico y la gobernabilidad en la jurisdiccion de la corporacion. 

Aunque los consejeros entrevistados aseguran tener muy claro su rol como 
comejeros, algunos no tienen presemes las funciones que tienen las corpo­
raciones. Veamos: "La CAR debe hacer gesti6n ambienral, no ser defensor 

ecologico, ni gestor de los recursos naturales ...." La anterior afirrnacion 

ririe, entre otras funciones, con la de ejercer la funcion de autoridad 

arnbienral en el area de su jurisdiccion. Por su puesto que esra es una de las 
rantas funciones de la corporacion, no del Consejo Directive, que los 

miemhros del CD deben contribuir a lograr. De 10 analizado se puede con­
cluir que las preocupaciones principales de los miernbros del Consejo 

Directivo se centran en el nombramiemo del director general de la 
Corporaci6n, la aprobaci6n del presupuesro y del plan general de activida­

des, sin duda las que determinan la calidad de la gesti6n de la corporacion. 
A juicio de los funcionarios" de Corpocaldas, adernas de la participa­

cion de los representantes de la sociedad civil y d sector empresarial, la 
participacion comunitaria direcra es importante porque legitima el que­

hacer insrirucional y garantiza cl derecho de los ciudadanos a intervenir 
en la gesti6n de los recursos naturales y el rnedio ambience. En la 

Corporacion se encuentra en todos los arnbitos de los diferentes progra­
mas del plan de acci6n institucional, en los procesos de planificaciou, 

aprcstarnienro, ejecuci6n, monitoreo y seguimiento. Dicha parricipacion 
permite soportar y construir confianza por parte de los actores del proce­
so, en el caso de la ordenaci6n ambiental y la gesti6n de los recursos natu­

rales, por ejemplo, el consejo de la cuenca del rio La Mid, que se consti­

tuyo como un organismo, en el cual parrieipan la entidad territorial, los 

gremios de la producci6n, los acadcrnicos, las organizaciones de base y la 
sociedad civil. 

La participaci6n de la sociedad civil no surge como una iniciativa pro­

pia de las comunidades, sino como rcsultado de la participaci6n en orga­

(, Informacion personal de funcionarios de Corpocaldas. Manizales, (nero de 2006. 
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nismos no gubernamentales que son contratados por la corporacion para 
el desarrollo de dichos procesos. Se espera que con estas acciones las 
comunidades se apropien de los mecanismos de participacion y en el 
futuro puedan tomar decisiones autonornas, con respecto al uso racional 
de los recursos naturales y el medio ambiente. Pero el proceso no ha sido 
facil. Los impedirnentos que ha encontrado Corpocaldas para avanzar en 
dicho proceso, se perciben de tres maneras: 10 primero es que aun no se 
enriende el significado y la irnportancia de la participacion cornunitaria, 
porque es un proceso complejo, que solo muestra resultados a largo plaw 
(400 50 arios): en segundo lugar, en la operatividad demandan mucho 
tiempo y cosros, y finalmente no existe una norma que los regule y los 
institucionalice. 

Definicion de emblemas de fauna y flora. 
Un caso de participacion de la comunidad 

El departamento de Caldas, dadas sus condiciones fisiograficas y su ubi­
caci6n recibe la influencia directa de las vertientes del rlo Cauca y del rio 
Grande de la Magdalena, posee condiciones particulares resultantes de 
combinar aspectos climaticos, edahcos, de vientos e ilurninacion, 10 cual 
le permite tener la presencia de una variedad de especies de fauna y flora 
muy importantes; sin embargo, se ha detectado un deterioro progresivo 
de sus ecosistemas a causa del desconocimiento u ornision de las leyes, la 
aplicacion de politicas y sistemas de gestion inoperantes y la introduccion 
de practicas de desarrollo no sostenible, entre otras, que hacen que la 
riqueza biologics del departamento, esencial para garantizar el bienestar 
de las actuales y futuras generaciones se encuentre en peligro. 

El departamento de Caldas no ha sido ajeno a las situaciones que afec­
tan los recursos naturales relacionadas con las actividades del ser humano 
sobre los ecosistemas que habita, Dicho fen6meno contribuye a que un 
gran numero de especies de animales y plantas se encuentre vulnerablcs y 
en peligro de extincion. Los factores econornico, social, politico y la falta 
de conocimiento y sensibilizacion frente a los rernas ambientales, as) 
como la carencia de programas y alternativas sostenibles frente a la caza y 
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El proyccto de conservacion desarrollado con las comunidades de los 
municipios caldenses, abordo aspectos relacionados can la perdida de la 
biodiversidad y el trafico ilegal de Hora y fauna silvestre. Para ella, se reali­
zaron talleres con estrategias didacticas que permitieran el conocimiento, 
valoracion y utilizacion sostenible de la biodiversidad. Se trataba de esti­
mular la cooperacion, participaci6n y sensibilizaci6n de la comunidad en 
los procesos de control de trahco ilegal de especies silvestres, En total se 
rcalizaron 21 ralleres, centrados en tres tematicas: la primera relacionada 
can la riqueza biologica de la zona, el estado de los bosques, la fauna, la 
Rora silvestre, y su problernarica asociada y la definicion de los emblemas 
de biodiversidad; la segunda tuvo como eje central los sistemas producti­
vos amigables con el media ambiente y las especies promisorias en el uso 
sostenible de la biodiversidad; y la tercera se centro en el marco legal, los 
conceptos basicos, el decomiso y la movilizaci6n de la vida silvestre en el 
territorio nacional, y socializacion de los mecanismos constitucionales y 
legales de participacion ciudadana relacionadas can la gesti6n ambiental. 

El trabajo con la comunidad sirvio, entre otras casas, para que las per­
sonas de las diferentes instituciones (Tabla No.1) idenrificaran y recono­
cieran el impacto arnbiental del trafico ilegal de especies silvestres, as! 
mismo para establecer una informacion basica que permita en el futuro 
establecer un Sistema departamental de areas protegidas. Ademas, sirvio 
para que los participantes, en especial, los de las administraciones publi­
cas, y las comunidades, se apropiaran de una informacion que les sirva 
para tamar de decisiones en sus instituciones y territorios, en 10 que con­
cierne a la conservacion de los recursos naturales. 

En vista del desconocimiento que existe can relacion a la flora y fauna 
silvestres y a su conservacion, se consider6 pertinente y necesario imple­
mentar procesos de participaci6n comunitarios tendientes a superar esta 
deficiencia, pues s610 un conocimiento profundo de ellos genera la con­
ciencia de su conservaci6n y permite, en consecuencia, la generaci6n de 
estrategias encaminadas a evitar y mitigar los problemas relacionados con 
la conservacion de estos recursos. 
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Taller: mecanismos de participaci6n ciudadana y normatividad para la 
• I

conservacion 

Los talleres realizados en los municipios siguieron la siguienre secueneia: 

Sensibilizacion 

Inicialmente se realize una actividad de ilustracion del tern a: "Trafico ile­

gal de especies silvestres normatividad y decornisos", Para abordar el tema 

de normatividad se fijaron previamente carreles, frases, articulos y resolu­
ciones que fueran tenidos en cuenta durante todo el taller; con esto se 

logro que los participanres del taller visualizaran durante toda Ia jornada 
los aspectos relacionados con la norrnatividad. 

Problematizacion 

Se presento la obra de titercs "La historia de Paco", donde se representan 

situaciones relacionadas con la problcmatica ambiental del rrafico ilegal 
de especies silvesrres, enfatizando en las posibles aeciones que se pueden 

desarrollar desde el hogar, la escuela, eI sitio de trabajo, entre otros, para 

contrarrestar el flagelo. 

Apropiaci6n 

A los participanres, distribuidos en grupos, se les enrrego un mecanismo 

de participacion ciudadana, el cual analizaron y relacionaron con una 

problernatica que pudiera ser resuelra con dicho mecanismo. AI final, los 

participantes, mediante recnicas proyectivas -dibujos, grahcos- 10 expu­
sieron en plenaria. Esta actividad les perrnitio a todos los participantes del 
taller interactuar y dejar par escrito sus apreciaciones, las cuales dieron 

insumos para la plenaria de socializacion del tema. 
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El proceso realizado por Corpocaldas y el Jardin Botanico de la 
Universidad de Caldas, como parte del proyecto "Prornocion de estrate­
gias de conservacion de flora y fauna silvestre y campaiias de protecci6n 
para las especies en via de extinci6n en el Departamento de Caldas", con 
las comunidades de los municipios caldenses, permiti6 diagnosticar accio­
nes encaminadas at conocimiento de la utilizaci6n sostenible de la biodi­
versidad regional, reconociendo la importancia del conocimiento rradi­
cional y todo el acervo de saberes que ha acompaiiado al hombre desde 
los albores de la historia y que se ha enriquecido a traves del paso del riern­
po, transmitido en los pueblos de generacion en generaci6n mediante la 
tradicion oral. 

El trabajo permiti6 reconocer que, el valor de los recursos biologicos 
como la fauna y la flora silvestre no se puede expresar en una simple cifra, 
sino que es necesario reconocer la importancia del recurso, teniendo en 
cuenta las caracteristicas de los grupos de interes y sus criterios de valera­
cion. La fauna y flora silvestre poseen, adernas del valor comercial inrne­
diato, un alto valor paisajistico, educativo y cientifico. Su conservaci6n es 
fundamental para la protecci6n de las culturas, tradiciones y el desarrollo 
de los pueblos, porque las ciudades terminan cuando los recursos natura­
les que la soportan y la sustentan se agotan. lnfortunadamente, desde la 
economia neoclasica, la fauna y flora silvestre son consideradas como un 
recurso renovable con un unico valor -el crernatistico- que si no se usa, su 
costo de oportunidad se pierde. No obstante, el valor primario de la fauna 
y la flora silvestres para los caldenses a largo plaza radica en la riqueza con­
tenida en la diversidad biologica, axial como en sus multiples y necesarias 
funciones ecologicas. 

La poblaci6n beneficiada directamente de la fauna y flora es, en prin­
cipio, la rural, en servicios alimenticios y dendro-energeticos. Su uso coti­
diano, empero, no genera ingresos econornicos (valores de carnbio), pem 
si importanres servicios ambientales (valores indirectos) que no son ere­
rnatisticamente estimados y estimables, debido a su inconmensurabilidad. 
De alii que los instrumentos de politica centrados en 10 econornico no sea 
los mas adecuados para su manejo y conservaci6n. 

El uso no sostenible de este valioso recurso biol6gico se convierte en 
la mayor amenaza para su conservaci6n, el impacto generado por las dife­
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rentes presiones del hombre en las poblacioncs de ani males como de vege­
tales generan vulnerabilidad y las pone al borde de la cxtincion. Se evi­
dencia la inoperancia de la normatividad ambiental en el rrahco ilegal de 
la vida silvesrre, porque no se conoce, ni se divulga y, adernas, se carece de 
incentivos para conservar la vida silvestre. De 10 anterior se desprende la 
necesidad de generar poliricas de sensibilizacion, capaciracion y difusion 
de las normas existentes, y en el caso de que sean insuficientes 0 se carez­
ca de elias, disenarlas y ponerlas en marcha. 

Los partieipantes de los diferentes municipios afirmaron que el pro­

grama de conservacion debe continuar y replicarse en otros arnbitos del 
sector municipal reniendo as! una mayor cobertura, ya que los diferentes 
procesos que se adelantan necesitan acornpafiamiento constante, asi 
mismo las carnpafias de conocimienro y proreccion de la biodiversidad 
entre los caldenses requiere la concienciacion y el compromiso de cada 
uno de ellos, adernas, de un trabajo interinstitucional de largo alien to. 

£1 desarrollo de este proceso permitio avanzar en la concienciacion y 
la valoracion de los recursos biol6gicos por parte de los participantes, 
principalrnente los inregranres de grupos ecol6gicos, los presidentes de 
juntas de accion cornunal, los docentes de las escuelas, las autoridades, 
quienes quedaron muy motivados para seguir trabajando este tema en y 
con sus comunidades. Hoy, sc puede afirmar que, los municipios del 
Departamento de Caldas (Colombia), cuentan con sus emblemas de 
fauna y flora seleccionados por la comunidad y ello constituye un avance 
en el conocirniento y eI reconocirnienro que las comunidades Ie hac en a 
sus ecosistemas, pleroricos de diversas plantas y ani males. 

295 



Ambitos, actores e instrumentos de la participaci6n en la gesti6n ambiental 

----------~----------, 

Grafico No. 1 

Principales emblemas de fauna y flora se1eccionados 
~---~-----~----/ 

IAOorDA~". 
~a •-ria -,- '""IIMa Mar~ 
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Gcifico No. 1 
Instituciones y organizaciones participantes 

Aetores 

Municipio Instituciones 

nivel central 
Organizacio­

nes No guber­

namentaIes 

Juntas 
de accion 

comunaI 

JAC 

Juntas de 
accion cornu­

nal 

Presidentes 

Juntas de 
Acci6n 
Comunal y 
Centros Edu­
cativos de las 
13 Veredas 7 

Instituciones 
educativas 

Orras 

Riosucio Alealdia 
Municipal 
SENA 

ONG 
ASPROCAFE 
SINIFANA 

Colegio 
INALFU 

Resguardos 
indigenas: 
Escopetera y 
Pirza, La 
Montana, y 
Canarnorno 

La Dorada Alealdia 
Municipal 
Secretaria de 
Planeacion 

SENA 

Fundacion 

Pura Vida 

-~ 

Victoria Jete de Nucleo 
UMATA 

Grupo 
ecologico 

Colegio Isaza 
Colegio 
Canaveral 
Escuela La 
ltalia 

Cornire de 
cafeteros 

agrieultores 
Hogar juvenil 

Manzanares UMATA Grupo 
ecol6gieo Alfa 
yOmega 
Grupo 
ecol6gieo de 
Manzanares-
GEMA 

Instituto 
Manzanares 

-
Club juvenil 
Camino Hacia 
el Futuro 

Pensilvania Red de 
Solidaridad y 
UMATA 

Aldea global 

Marquetalia Alcaldia 
Municipal 

Catedra 
catalizadores 

Aguadas UMATA 
Alealdia 
Municipal 
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I 
Actores 

---~ 

Municipio 

Pacura 

Aranzazu: 

Instituciones 

nivel central 

UMATA 
Alcaldia 
Municipal 

SENA 
Hospital 

Organizacio­
nes No guber 

namentales 

Juntas 
de accion 

comunal 
JAC 

Vereda el 
Roble 

Instituciones 
educativas 

Colegio Pio 
XI 
Escuela 
Normal 
Superior 
Escuela Rural 
San Ignacio 

Orras 

Salarnina Direccion de 
Nucleo 
Educative 

Filadelfia Concejo 
municipal 

Direccicn de 
Nucleo 
Educative 

Manizales 

Villamaria 

Secretaria de 
Educaci6n 
CDC 
UMATA 

Fundacion 
OACIS 
Corporacion 

Impacto de 
Onda 
Red Galenas 

Alcaldfa 
municipal 
Secreraria de 
educacion 

departamental 

Liceo Eugenio 
Pachely 
Universidad 
de Caldas 
Promotores 
Ambienrales 
IDEA 
Universidad 
Nacional de 
Colombia 
Colegio El 
Trebol Liceo 
Mixto 
Aranjuez 

La Patria 

Unidadcs L~p,lCio~gcpgr;ificJs en quC'se dividen los municipios en Colombia. 
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Acrores 

Municipio Instimelones 
nivel central 

Organizacio­
nes No guber­

narnentales 

Juntas 
de accion 
comunal 

JAC 

Juntas de 
acci6n cornu­
naI 

Accion 

CornunaI 

lnstimciones 
educativas 

Otras 

Neira UMATA Direccion de 
nucleo educa­
tivo 

Promotores 
ambienraIes, 
cornunitarios 

Chinchina UMATA PolirecnicoEI 
NaranjaI, 
Colegio Sama 
Teresita 
Instituro 
Comercial 

Chinchina 
Colegio San 
Francisco, 

Colegio 
Eduardo 
Gomez 
Arrubla 

Promotores 
ambienrales, 

comunitarios 

Viterbo 

-
San Jose 

UMATA Direccion de 
micleo educa­
rivo 

Docenres 
COLSATE 

Promotores 
arnbienrales, 

comunitarios 
Comunidad 
en general 

BelaIcazar: Oficina de 
planeacion 
AlcaIdia 
municipal 

Colegio El 
Madrofio 
Nucleo educa­
tivo 

Promotores 
ambientales, 
cornunirarios 

Anserrna Prornorores 
ambientales, 
comunitarios 

RisaraIda Comite 
ecol6gico 

-­
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Grafico No. 2 

Emblemas seleccionados en el departamento de Caldas 

Municipio 

Riosucio 

Planta Emblema 

Palma Macana 
(Wettinia hirsura) 

Animal Emblema 

Loro Orejiamarillo 
(Ognorhynchus 
icreroris] 

Criterios deseleccion 

Planta Animal 

Trafico Endernico y 
amenazado 

Supia Palma Corozo Armadillo 
(Dasypus 
novencictus) 

Uso medicinal 

Dorada 

Victoria 

Sarnana 

Manzanares 

Pensilvania 

Aguadas 

Pacora 

Aranzazu 

Salamina 

Dinde 
(Madura rinctoria) 

Arbal Mularo 
(Pollasrea discolor) 

Siere Cueros 
(Tibouchina sp) 

Siere Cueros 
(Tibouchina sp) 

Pasiflora 
(Pasillora parritae) 

lraca 
Carludovica 
palmara 

Guayadn Rosado 
(Tabebuia rosea) 

Fique 
Furcraea alf 
macrophylla 

Manzano 0 

Cariseco 
Billia columbiana 

Mono Aullador 
(Alouatra seniculus) 

MicoTiti 
(Saguinus leucopus) 

Rana Roja 
(Minyobares 
opisrhornelas) 

Barranquillo 
(Mornorus 
Aequarorialis) 

Venado 
Odocoileus 
virginian us 

Toche 
(Ramphocdus 
flammigerus) 

Mochilero 
(Psarocoli us 
decumanus) 

Siriri cornun 

(Tirannus 
melancholicus) 

Colibri 
(Colibri coruscans) 

Amenazado Td.fico ilegal 

Conservacion Endernico y 
Amenazado 

Representarivi Descrito en 
dad este sitio par 

primera vez 

Representativi Carismatico 
dad 

Descrito en Vulnerable 
este sitio por 
prirnera vez 

Tradid6n Trafico ilegal 
cultural 

Carisrnatico Tradid6n 
Fiestas del 
Agua 

Tradici6n arte- Tralicn ilegal 
sanal 

Carlsmarico Conservacion 

Filadelfia Cd!>a 
(Spirotheca tho­
dosryla) 

Guacharaca 
(Ortalis motmot) 

Caza ilegal 0 

rrMico 
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Municipio Plants Emblema . Animal Emblema Criterios deseleccion 
~ 

Planta Animal 

La Merced Guayadn Amarillo 
(Tabebuia chrysan­
taha) 

Turpial Montaiiero 
(Icrerus chrysarer) 

Carismatica Trafico ilegaJ 

Manizales Anturio negro 
(Anthurium 
cabrerense) 

Barranquillo 
(Momorus 
aequatorialis) 

Endemico y 
amenazado 

Carismarica 

Villamaria Siere cueros 
(Tibouchina 
lepidora) 

Danra 
(Tapirus pinchaque) 

Endemico y 
amenazado 

Conservacion 

Chinchina Guayadn amarillo 
(Tabebuia chrysan­
raha) 

Armadillo 

(Dasypus 
novemcinctus) 

Carisrnatico Uso medicinal 

Neira Cedro Colorado 
{Cedreala odorara) 

Mirla Fina 
(Iurdus fuscater) 

Amenazado Carlsrnatico 

Viterbo Sarnan 
(Samanea sarnan) 

Cooli 
(Phimosus infuscarus) 

Carisrnarico Disrribucion 
restringida y 

conservacion 

Anserma Guamo 
(Inga sp.) 

Armadillo 
(Dasypus 
novcrncincrus) 

Representative Uso medicinal 

Risaralda Molinillo 
(Talauma 
hernandezii) 

Barranquillo 
(Momotus 

aequatorialis) 

Arnenazado Carismarico 

Belalca7.ar 

1------
San Jose 

Heliconia 
(Heliconia rosrrata) 

Cedro Rosado 
(ccdrela odorara) 

Colibri 
(Florisuga mellivora) 

Perezoso 

(Bradypus variegatus) 

Extraccion del 
bosque 

Exrraccion del 

bosque 

Conservacion 

Arnenazado 

Marulanda Siere cueros 
(Tibouchina sp) 

Venado 
(Odocoileus 
virginian us) 

Endernico y 
amenazado 

Conservacion 
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Estudio do caso:
 
''As organizacoes dos agricultores familiares
 
e a gestao dos recursos naturais: aprendizagens
 
sociais e construcao social de uma governan<;a"
 

Laurence Granchamp, Florentino Aquiles Simoes, 
Eric Sabourin e Ghislaine Duque 

Resumo 

Este artigo trata do processo de constituicao das organizacoes de 

trabalhadores rurais enquanto sujeitos do desenvolvimento. A partir do 
estudo cornpararivo de do is casos, em torno da gestao dos recursos 

naturais, demonstramos a construcao de uma convergencia politica entre 
as necessidades de fortalecimento da agricultura familiar e as de 
preservacao do meio ambiente. Essa convergencia, fruto de uma 
construcao retorica que tern efeitos na pratica, favorece urna nova 

irnbricacao entre acao publica e acao coletiva. Esta imbricacao, porern, 
nao po de se dar sem a existencia de urn sistema de atores atuando em 

regime de interdependencia, gerando assim uma verdadeira teia de 

aprendizagem social, na qual os atores produzem novas formas de 
goveman<;:a apoiadas na busca pelo controle da historicidade do 
desenvolvimento. 

Palavras-chaves : organizacoes de trabalhadores rurais, interacao acao 
coletiva/acao publica, aprendizagens sociais, gestae dos recursos naturais, 
desenvolvimento sustenravel, govemancia 
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Introducao 

Ap6s a abertura dernocratica podemos constatar, no Brasil como tambern 
em toda America Latina, urn crescimento continuo da participacao das 
"organizacoes da sociedade civil" nos processos de desenvolvimento rural 
e ambiental. As organizacoes dos agricultores familiares (associacoes, 
cooperativas, e, principalmente, os sindicatos dos trabalhadores rurais) 
passaram entao a ocupar os espa<;:os abertos no contexto da 
descentralizacao das funcoes do Estado, fortalecendo assim 0 seu papel 
politico e social. 

Tanto na Amazonia oriental como no Nordeste brasileiro, as 
organizacoes de trabalhadores rurais (OTR) 1 (associacoes, sindicatos, 
federacoes sindicais, ONG impulsionadas pelo movimento sindical rural) 
cornecararn a ocupar urn papel central na implementacao de projetos de 
gestao de recursos naturals. Atraves destes, as OTR vern ampliando suas 
funcoes (concepcao de projetos, implernentacao sob contratacao ou 
interrnediacao) e os niveis de intervencao (local, regional, nacional), 
multiplicando assim as possibilidades de interfaces na relacao com 0 

Estado e suas instituicoes nos diversos niveis e com outros atores do 
desenvolvimento. 

Este artigo e uma contribuicao na reflexao sobre as condicoes de 
ernergencia das organizacoes de trabalhadores rurais enquanto ator 
coletivo no campo do desenvolvimento sustentavel, participando na 
construcao da convergencia politica entre as problematicas da agricultura 
familiar e as do rneio-ambiente. De fato, apesar da irnportancia social e 
economica da agricultura familiar na regiao Norte (Amazonia) e no 
Nordeste, as politicas publicas nao deram, em geral, prioridade a essa 
categoria social ate meados dos anos 90. 

Todas as organizacoes que cornpoern estes agrupamentos regionais nao sao agricolas - elas erner­
gem no enrorno das organizacoes agricolas (e em seguida se desenvolvem): os movimentos de 
mulheres. as organizacoes religiosas de defesa dos direitos (das populacoes amerindias ou dos 
camponeses), os sindicaros dos professores do meio rural, ou as organizacoes que tern como oje­
tivo principal a defesa do meio arnbiente (que as vezes emergem das proprias organizacoes agri­
colas). Nos empregamos 0 termo "OTR" para nos referir a esse conjunto de organizacoes que se 
agrupam e se insriruern em nivel regionaL 
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o reconhecimento dessa categoria, a agricultura familiar, esta muito 

ligado a uma crescente critica ao modele industrial de agricultura e seus 

efeitos sobre 0 meio ambiente. Esse reconhecimento se alimenta no 

postulado de que os agricultores familiares representariam uma categoria 

permitindo uma maior adequacao com os objetivos do desenvolvimento 

sustenravel , combinando objetivos ambientais com 0 desafio social da 

perrnanencia das populacoes rurais no campo. No enranto, essa 

problernatica foi e1aborada primeiro no contexto dos paises 

industrializados; no contexte brasileiro foi preciso urn trabalho politico 

de construcao de uma convergencia que nao era nada obvia, 

De fato, nas duas regioes, por diversos determinantes e processos, a 

reproducao da exclusao social de uma ampla parte dos agricultores 

familiares nao favorece essa coincidencia entre objetivos arnbientais e os 

da reproducao da agricultura familiar. Nas duas regioes, sempre que os 

investimentos em infraestruturas tendem a melhorar as condicoes de 

producao e de vida, sao os produtores mais capitalizados que se 

apropriam ou se beneficiam: na Amazonia, a chegada da estrada, da 

energia, dos services de base cria uma valorizacao fundiaria que tende a 

acelerar a expansao da fronteira agricola, e portanto de novos 

desmatamentos (Coy, 1996) ; no Nordeste serni-arido, a construcao de 

barragens ou obras de irrigacao raramente beneficiam os pequenos 

agricultores alern de contribuir para gerac;:ao de problemas ambientais. No 

entanto, a ernergencia de movimentos sociais nessas regioes indica a 

possibilidade de rupturas nessas tendencias, traduzindo a capacidade dos 

atores locais em se constituirem enquanto "sujeitos do desenvolvimento" 

no processo de construcao dos seus territories. 

Destarte, consideramos imporrante destacar as aprendizagens sociais 

que resultam da interacao entre os diferentes atores do desenvolvimento. 

Atraves de diversos dispositivos estes atores tecem a interface entre 

polirica publica e acao coletiva, Examinaremos assim, como as 

organizacoes estudadas exercem inhuencia sobre a definicao das 

orientacoes do desenvolvimento, quais sao os limites e os riscos. 

Postulamos a existencia de uma capacidade reflexiva dos atores, que Ihes 

permitiria se constituir em sujeitos historicos do desenvolvimento de seus 

territories e assim construir seus modos de governanc;:a. 
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A ernergencia das organizacoes regionais dos agricultores como atores 
do desenvolvimento sustentavel 

Os casos estudados apresentam urn certo numero de traces comuns. Em 
primeiro lugar, des se caracterizam por urn agrupamento das organizacoes 
dos agricultores de varies municipios, apoiando-se principalmente nos 
sindicatos dos trabalhadores rurais, nas associacoes e cooperativas 
agricolas e algumas associacoes nao agricolas (de jovens, de professores, 
por exernplo). No momenta das mobilizacoes essas organizacoes juntarn 
ainda outros grupos, notadamente os ligados a igreja Carolica, tais como 
as Comunidades Eclesiais de Base, a Comissao Pastoral da Terra, 
Conselho Missionario lndigena, etc. 

A capacidade federativa edesigual em cada caso. Podemos definir essa 
capacidade federativa de uma entidade como a representacao de urn 
conjunto mais ou menos denso de organizacoes e de arores, os quais 
aderem, de grosso modo, aos objetivos e aos fins perseguidos pela 
organizacao federativa. Podemos assim considerar que a "capacidade 
federativa" emuito mais forte quando os atores sao heterogeneos (ou seja, 
provenientes de diferentes lugares ou intervindo em diferentes escalas) e 
que suas proprias finalidades rarnbern sao diferentes daquelas que eles 
associam aorganizacao federativa. 

o segundo ponto em comum entre essas federacoes ou associacoes e 
que elas desfrutaram de apoio cientffico e rnetodologico atraves de 
programas de cooperacao internacional. A associacao de instituicoes 
francesas de pesquisa-desenvolvirnento com a Universidade Federal do 
Para nos casos amazonicos, deu origem ao Centro Agro-Ambiental do 
Tocantins em Maraba e ao Programa Agroecol6gico da Transarnazonica 
em Altamira. A cooperacao francesa rambern se fez presente no caso 
nordestino atraves das parcerias e contatos continuos nao formalizados 
com a Universidade Federal de Campina Grande, sornando-se ao apoio 
formal e mais estreito entre a ONG nacional ASP-TA eo p610 sindical da 
Borborema. 

Apesar dos pontos comuns, existem, notadarnente, diferencas de 
origem na formacao dos movimentos regionais e nas suas respectivas 
trajet6rias. As duas OTR arnazonicas que tomaremos como exemplo, se 
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integram no contexto da fronteira agricola. A primeira, 0 MDTX 

(Movimento pelo Desenvolvimento da Transamazonica e Xingu), se 

formou no contexro da colonizacao agricola planejada pelo Estado-2; a 

segunda, a FATA, emergiu no contexro de sangrentas [utas pela terra na 

regiao de Maraba (sudeste do Estado do Para). Portanto, nessa regiao, os 

sindicalistas camponeses adquiriram uma grande combatividade e urn 

espirito de lura que nao diminuiu com 0 tempo e que, ao contrario, vern 
se ampliando a partir do investimento em novos objetos de mobilizacao 

e de luta no periodo mais recente (Heberre 2002): a reproducao social e 

economica no espa<;:o conquistado, 

Assim, podemos destacar tres processos figurando na genese destas 

organizacoes: 

•	 A reacao ao declinio econornico dos agriculrores familiares que tinham 

cornecado uma ascensao social gra<;:as ao acesso apropriedade da terra 

e aos pre<;:os Iavoraveis das culruras de exportacao (cacau e pirnenta­

do-reino em particular); 

•	 A lura de uma categoria que recusa a acenruacao da sua marginalidade 
social e espacial e que entra em competicao com outras categorias pelo 

espa<;:o num contexro "aberto", no sentido de que as possibilidades de 

manutencao, de consolidacao ou de me/haria da posicao no espa<;:o 

social estariam ligadas ao acesso a terra, e; 

•	 A construcao de uma identidade positiva (ou desconsrrucao da 

marginalidade social) dentro de urn espa<;:o fundiario e social 

"fechado", na medida em que a apropriacao desse espa<;:o reproduz as 

relacoes tradicionais de dorninacao, como foi percebido no caso 

nordestino. 

Estes movimentos camponeses tern como principais caracteristicas: 

•	 A consriruicao de federacoes regionais e 0 apoio de pesquisadores e 
universitarios arraves de programas de cooperacao; 

No caso da I'araiba, 0 PSB visava fundar uma [ederacao concorrenre da FETAG RI no Esrado, a 
exemplo da Federacao dos Trabalhadores da Agriculrura Familiar do Sui do Brasil. tendo em 
vista suas profundus divergencias com a Federacao arual, herdeira do sistema de coopracao, 
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•	 Uma base sindical camponesa, apesar do delinearnenro de objetivos 

mais amplos, englobados em urn projeto de desenvolvimento para ° 
territorio, particularrnente nitido no caso da regiao Transamazonica, e; 

•	 A procura de condicoes de manutencao da agricultura familiar, tanto 
nas regi6es de fronteira arnazonica quanto nas regi6es serni-aridas 

nordestinas. Na Amazonia, a agricultura familiar e promovida como 
fator de protecao contra as praticas predatorlas do meio, enquanto que 
no Nordeste a revalorizacao dos conhecimentos locais e a Introducao 

de novas praticas forjam a imagem de uma agricultura em simbiose 
com 0 meio serni-arido. 

Em ambos os casos, esses movimentos sociais tern em comum a busca 

pela convergencia social e politica entre as problematicas ligadas ao 
reforco da agricultura familiar e as de protecao do meio-arnbiente, Essa 
construcio nao passa pelos mesmos canais, considerando as diferencas 
entre os meios biofisicos. 

Na Amazonia, a aproximacao das duas problernaticas se da em torno 
da lirnitacao do desrnatamento e da estabilizacao da fronteira. No 
nordeste serni-arido, 0 problema do acesso aagua ecentral, uma vez que 

ele econdicao de sobrevivencia para os pequenos agricultores, mas tende 

a ser colocado em termos mais amplos de uso dos meios em relacao ao 
risco da desertificacao. 

Na Amazonia, 0 interesse internacional pela maior das ultirnas 
florestas tropicais urnidas favorece 0 acesso a financiamentos 
internacionais e a oferta de projetos de conservacao. 0 Nordeste nao se 

beneficia de tal alavanca internacional. No entanto, atraves de programas 
que entraram em cena durante 0 governo Lula, 0 interesse nacional e os 
investimentos realizados nos ultirnos anos contrabalancarn 

desequilibrio aparente entre as regi6es em termos de volumes de 
financiamento para projetos conduzidos pelas OTR, conforme 

demonstra 0 quadro 1 baseado na cornparacao, em volume de 

financiamento, entre dois programas em que foi privilegiada a parceria 

entre OTR e poderes publicos. 
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Quadro 1 

Cornparacao de fluxo de financiamentos entre regioes. 

Exemplos: 0 PM 1Ceo PDA ~~ 
Regiio Nordeste: Amazonia 

Nome do programa PI MC (Programa 1 PD-A (Programa de 

Milhao de Cisternas) Protecao das Florestas 

tropicais do Brasil ­

PPC?) 

Minist. Coord. Minist. Minist. Do meio 

Desenvolvimemo social ambience / sec. 

/ sec. Fome zero executiva do PDA 

Periodo De 2003 a 2008 Fase 1 - 1995-2004 ': 

L Fase 2 - 2005-08': 

Constara-se que os volumes de financiamento sao mais favoraveis para a 
regiao Nordeste, onde vivem 43% dos agricultores familiares do pais. 0 
limite desta cornparacao eque 0 PIMC nao eurn programa cujo objerivo 
principal e a preservacao ambiental, mas sim 0 desenvolvimento social. 

Entretanro, sao dois tipos de financiamentos que sao administrados pe1as 
OTR e que podem contribuir para reforca-las, 

E principalmente atraves da reflexao sobre as modalidades de 
manutencao da agriculrura familiar, desencadeadas no inicio dos anos 90 
que se eferua a aproximacao entre os defensores de urn desenvolvimento 
territorial baseado na agricultura familiar e nas reflexoes sobre a 
preservacao do meio-ambiente na Amazonia. A construcao desta 
convergencia eem si mesma uma primeira trama do que denominaremos 
mais adiante de "teia de aprendizagem social", uma vez que e1a nao se fez 

3	 22,5 rnilhoes para a bse I; A, experiencias dos projetos PDA envolvem mais de seis mil famllias 

que trabalharn com sistemas agroflorestais e rccuperacao de areas degradadas; rnanejo de recur­

sos Horestais e de recursos aquaricos: preservacao arnbierual: e seguran~a alirnen tar, Source: 

MMA, http://www.mma.gov.hrl 
4	 '), I milhoes USAID, 700 mil sao provenierues do fundo fiduciario da Horesra tropical, 7')3 mil 

do governo brasileiro e mais 12,8 milhoes pelo Instituro Alemao de Credito para a Rcconsrrucao 

(KfW, do alernao Kreditanstal [ur Wiederaufuau). Source: MMA. 
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sem a participacao efetiva das organizacoes na consrituicao de espac;:os 
publicos de discussao e negociacao. 

A rnudanca estrutural na esfera publica mostra que 0 movimento 
sindical nao busca mais unicamente reivindicar direitos minimos antes de 
assegurar a sobrevivencia de urn grupo profissional; e!e tornou-se uma 
forca que prop6e alternativas de longo prazo inscritas em urn projeto de 
"desenvolvimento regional integrado" incorporando a dimensao 
ambiental. Este projeto politico abarca setores tao diversos quanto a 
formacao de jovens agricultores, a politica fundiaria, 0 desenvolvimento 
agricola ou Horestal. 

Essas organizacoes (OTR) tern aproveitado assim de urn duplo apoio 
que lhes propicia uma nova legitimidade" e lhes permite assegurar uma 
posicao na intermediacao social. Esta posicao favorece a execucao de 
diversos projetos no dominio ambiental. Tomaremos como exemplo as 
grandes linhas de dois desses projetos para destacar 0 pape! 
desempenhado pe!as OTR. 

Os modos de intermediacao e de intervencao das OTR 
na execucao de projetos de gestao dos recursos naturais (GRN) 

A adocao das proposicoes pe!os poderes publicos como instrumenro de 
politicas publicas e uma das estrategias empregadas tanto pelas OTR 
nordestinas como pelas amazonicas, Adiferenca do Nordeste, entretanto, 
as proposicoes das OTR amaz6nicas sao elaboradas mais a partir de 
discussoes e negociacoes em seminaries do que na base de experiencias 
concretas validadas por toda uma rede de agricultores. 

Dois exemplos ilustram particularmente bern esses casos de politicas 
publicas "alternarivas" que, inicialmente foram elaboradas pelos 
movimentos sociais regionais, para depois serem adotadas pelo Estado 
Federal e transformadas em politicas puhlicas oficiais, e em seguida 

Pode-se rnesmo considerar que esra legitimidade se consrroi de forma sinergica: de urn lado, as 
parcerias com as ONG inrernacionais Ihes da uma audiencia extra-local que favorece seu recon­
hecimenro pelos poderes publicos, e de outro, 0 reconhecimenro pelos poderes publicos acentua 
aos olhos dos parceiros nacionais ou internacionais seu potencial de acao local . 
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aplicadas pelas OTR [ocalmenre: rrata-se do Proambiente na Amazonia e 
do Programa Urn Milhao de Cisternas (PIMC) no Nordeste (ver Anexo 1). 

Observa-se que no caso do Proambienre, a referencia aos services 
ambientais e urn argumento de prornocao do projeto, em contrapartida, 
o argumento forte do PI MC nao e ecologico, mas sanitario e social. Alern 

disso, 0 Ministerio encarregado do PI M Ceo Minisrerio do 
Desenvolvimento Social, enquanto que 0 Proambiente e vinculado ao 
Ministerio do Desenvolvimento Agrario. Portanto, para as OTR que 

promoveram 0 PIMC e hoje executam esse programa, as cisternas se 

integram numa concepcao de relacao estreita entre os homens e destes 
com a natureza (0 meio semi-arido), que elas se esforcarn em transformar. 
As cisternas sao assirn, apenas mais urn elemento em busca do convivio 
dos colonos nordestinos com 0 serni-arido. Significa aprender a aproveitar 

as caracrerfsricas do meio biofisico e nao lutar sern descanso contra ele. 
Nos dois casos, os recursos humanos locais das organizacoes passam 

por grandes dificuldades para realizar os ajustes necessaries ao alcance dos 
objetivos dos projetos selecionados. Entretanto, ao longo do tempo, des 
adquirem cornpetencias espedficas ou aprendern a mobilizar as 
capacidades de outras categorias, como as dos jovens universitarios ou 
tecnicos de outras instituicoes, at raves do trabalho politico de "agrega<;:ao" 
as causas e aos grupos sociais. 

Urn aspecto a ser desracado nessas experiencias e a dimensao da 
sociabilidade. As atividades dessas organizacoes no interior dos 

munidpios rurais influenciam sobrernaneira 0 processo de aprendizado 
dos jovens recern formados ou em forma<;:ao. Em efeito, a excecao das 
insrituicoes religiosas, nao existern praticamente outras organizacoes que 
realizern tanros encontros, seminaries, discussoes e trocas. Essas 
discussoes e encontros socializam uma parte dos [ovens nos desafios e 
problernaticas do desenvolvimento. Elas dao urn forte sentimento de 

utilidade pessoal, mas tambern elas comportam uma dimensao festiva que 
aprofunda 0 valor do compromisso pessoal, ganhando assim uma 
dirnensao afetiva. Por isso, e necessario relativizar os modelos de analise 
estrategica e os tipos de racionalidades privilegiadas nas interpretacoes do 

social. Esses projetos revelam a cornplexidade das interdependencias entre 
agentes hererogeneos na constituicao do tecido social local. 
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Interface e aprendizagem social 

A emergencia de uma interftce social 

A observacao das montagens dos diferentes projetos nos leva a constatar, 
por sua vez, a existencia de "corretores locais do desenvolvimento" con­
forme Bierschenk et al. (2000). E importante ressaltar que a posicao de 
corretor e construida no processo, ela nao resulta necessariamente das 
cornpetencias imanentes dos agentes. Estes ultimos se encontram em 
"contiguracoes'fque Ihes permitem adquirir cornpetencias especfficas seja 
pela formacao dos dirigentes das organizacoes, seja por aliancas ou recru­
tamentos, ou seja pelo aumento do capital cultural e social da organi­
zacao. A aquisicao dessas cornpetencias (no triplo sentido que nos acaba­
mos de definir) perrnite-lhes tornar-se 

[... ] un acreur de plus en plus specialise, voire 'prolessionnalise', [qui] 
repond it la decentralisation er it la denationalisation des canaux de la 
rente du developpernenr et aux formes parricipatives promues par les 
agences de developpernenr depuis plus d'une vingtaine d'annees. 

(Bako-Arifari et Le Meur 2001: 135). 

Ora, esta especializacao pode conduzir a uma multiplicacao de atores 
intervindo em diferentes nlveis ou diferentes dominies. A questao entao 
e saber se esta multiplicacao conduz a uma verdadeira participacao 
dernocratica, atraves da multiplicacao de interfaces possiveis na interacao 
entre os poderes publicos e a sociedade civil, ou se os agentes se 
comportam como "porteiros do desenvolvimento" controlando 0 acesso 
aos diferentes recursos do desenvolvimento para seu proprio proveito 
politico, econornico ou simbolico, 

A situacao das regi6es de fronteira agricola, tal como na Amazonia 
brasileira, e particularmente propicia ao desenvolvimento de relacoes 

No senrido de N. Elias (2004) "Dire que Ies individus enrrent dans des configurarions, c'esr dire 
que Ic point de depart de roure enquete sociologique esr une pluralire d'individus qui, d'une 
rnaniere ou d'une autre, sonr inrerdependanrs, Dire que les configurations sont irreducribles, 
c'est dire qu' on ne 
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socials marcadas pelo clientelismo (Lena et al., 1996). Alem disso, 0 

campo do desenvolvirnenro rural e rnuiro marcado por relacoes 

inrerpessoais dcsrinadas a fortinear redes politicas e de dientela (Picard 

1996). Enrretanto, 0 clientelismo esta longe de ser uma especificidade 
arnazonica (Lena 1996). Ate hoje, e sobre essas bases clientelistas que as 

elites tradicionais mantcrn 0 seu poder no Nordeste. Ora, a nova 

eonngurac;ao polirica, ao mesmo tempo em que ela deixa uma maior 

margem de manobra as OTR, podendo se constituir numa tormidavel 
lerramenra de democratizacao, abre tambern as portas para a reproducao 

das relacoes tradicionais de dominio. 
Os porteiros do descnvolvirnenro sao esses agentes locais que consti­

tuem urn canal por ondc passa 0 conrrole do acesso dos recursos aos gru­

pos de agricultores. Eles conrrolarn principalmente a tornada de decisao 
definindo quem tern 0 direito ou nao de fazer parte de urn certo projeto. 

Em todo caso, "la str(uegie principale de l'intermediaire consiste t'l servir 

dauantaee 'd'ecran' que de moyen de communication entre fa societe englo­
bante et la societepaysanne, ce qui lui permet ainsi de controler l'incertitude 
de part et d'autre de 'l'inteiftice"'(Bierschenk et al., 2000). 

Ora, esses tipos de praticas sociais traduzem os habiros dos diferentes 

agentes e revelam a logica da integracao ao sistema social dorninanre, 

notadamente nas regiocs de fronteira. 

Nao obstante, agir numa perspectiva inovadora, de busca de relacoes 

mais dernocraticas e em direcao a construcao de novas cornpetencias pela 

aprendizagem, supoe a existcncia de uma interface social que funciona 

como "lepoint critique d'intersection ou de liaison entre diffirents systemes 

sociaux, champs ou niveaux d'ordre social, ou les discontinuites structurelles, 
basees sur des diffirences de valeurs normatiues et d'interets sociaux, sont les 

plus a rneme d'etre trouuees" (Long 1989: 1-2). Como esses diferenres 
agentes entram em relacao e como se institui a interface social? 

Na medida em que os sistemas socials locals nao esrao ainda 

esrabilizados, no sentido de Giddens, 1987, a abertura dos espa<,:os 

publicos de negociacao coloca os diversos agentes em inreracao, ao 

mesrno tempo em que des estao numa situacao de resistencia nos seus 

campos respectivos. Produz-se entao, urn sistema de interdependencia de 

agentes que qualifica e reforca a posicao dos mesrnos nos seus respectivos 
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campos, gerando descontinuidades estruturais, ou seja, produzindo 
situacoes de interface social. 0 sistema de interdependencia e marcado 
por conflitos, negociacoes e busca de regulacao, 0 que releva de urn 
processo de mediacao e de aprendizagem social. 

A teia de aprendizagem social 

Antes de desenvolvermos de que maneira realizarn-se as aprendizagens 
rnuruas que perrnitern fazer evoluir 0 conjunto da contiguracao social, 
retomemos nossa segunda questao: esses movimentos pretendern 
conciliar 0 retorco de sua base sindical, os agricultores, com as exigencias 
do desenvolvimento sustentavel. Mas esse princlpio e bern vago e a 
irnplernentacao de projetos especificos neccssita de inumeras arbitragens 
e mediacoes entre os dois componentes de uma mesma politica. A solidez 
desta alianca nao pode ser testada senao no quadro de politicas precisas. 

Essa questao nos obriga a colocar urn outro olhar sobre a problematica 
da ernergencia de um campo do desenvolvimento susrentavel da 
agricultura familiar. Este espa<;:o, a interface social, com fronreiras abertas, 
incompletas e nao definidas, pode tornar-se urn meio de aprendizagem 
permitindo refletir sobre a construcio de uma governan<;:a territorial 
negociada, levando em conta a gestio dos recursos naturais no quadro da 
relacao entre os agricultores, as organizacoes sindicais, as instituicoes locais 
de desenvolvimento e as politicas publicas? As acoes coletivas 
desencadeadas pelas organizacoes que se materializam na obtencao e 
implementacio de projetos de desenvolvimento, permitirao romper com 0 

modelo tradicional de dorninacao na fronteira amazonica e no Nordeste? 
Os novos agentes do desenvolvimenro ocupam uma posicao 

interrnediaria entre a acao publica e 0 nivel local, seja no campo do 
desenvolvimento agricola, notadamente em torno dos projetos de creditos 
ligados ao Programa nacional de reforco da agricultura familiar 
(PRONAF), seja no campo do desenvolvimento sustenravel e do meio­
ambiente, notadamente em torno de diferentes programas coordenados 
pelo Ministerio do Meio-Ambienre. A proximidade desses dois campos se 
manifests notadamente na trajet6ria do Proambiente que, ap6s ter sido 
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adotado pelo Ministerio do Meio-Arnbiente (MMA) foi final mente 

retomado pelo Ministerio do Desenvolvimento Agrario (MDA). Mas esta 
substituicao de autoridade de tutela, desejada pelas organizacoes, nao 
manifesto rarnbern urn limite da convergencia entre a problematica da 

agricultura familiar e aquela do meio-arnbiente? M. Muchagata et at. 
(2003: 54) observam que 

f...J os agricultores e suas organizacoes engajam-se fonemente IlO debate 

sobre a politica agriria, mas abstcm-sc da discussao sobre a legislacao 

ambiental f...J, a nao ser por urn apoio global a "agenda ambientalista", 

aparentemente sem se preocupar com as consequencias que essa 

legislacio pode ter sobre suas vidas. Essa sltuacao corneca a mudar na 

medida em que os agricultores percebem que normas ambientais como 0 

condicionamento do crediro ao respeito da reserva legal para a Amazonia 

de 80% da area da propriedade arneacam coloca-los, na sua grande 

maioria, na ilegalidade, alern de colocar em risco seu modo de vida. 

Face ao endurecimemo das normas legais, a reacao dos agricultores e de 
suas organizacoes, ate recentemente, consistia essencialmente em negociar 
excecoes para os pequenos produtores; 0 Proambiente constitui uma 
resposta de natureza nova, que se considera mais global, ao fornecer urn 
apoio financeiro e tecnico aos modos de uso menos agressivos ao meio 
arnbiente. 

Faz-se necessario considerar 0 conj unto dos agentes, dispositivos e 
procedimentos que podem potencialrnente melhorar a capacidade de 
inovacao no dcsenvolvimento rural quando eles funcionam em interrela­
cao, Supomos, assim, que 0 conjunto dos agentes - administrativos, 
ONG, sindicatos, associacoes e cooperativas ligadas as federacoes agrico­
las, a Universidade e as redes de atores socia is em relacao com a agricul­

tura familiar nas regioes estudadas, como as articulacoes regionais 
(Articulacao do Semi-Arido-ASA, Grupo de Trabalho Arnazonico-C'I'A) 
- formam uma teia de aprendizagem social (TAS). A teia subentende uma 
multiplicidade de inreracoes possfveis, po is 

I'apprentissage social doit etre pense comme un processus affectam l'en­

semble de la societe, en particulier les relations sociales quotidiennes 
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vecues par les individus de base de I'agriculture et des espaces ruraux et 
non seulement les relations institutionnelles au entre individus conside­

res comme des 'acteurs'. 

(Albaladejo 2003) 

Neste sistema de interdependencia, a analise sabre as agentes/atores deve 
ir alern da cornpreensao de suas esrrategias racionalrnenre estabelecidas, 
porque eles estao confrontados com as desafios de ulrrapassar, no seio da 
experiencia vivida nestes projetos alternativos, as tensoes exercidas pela 
co-existencia de duas 16gicas de acao: a da integracao e a estraregica. A 
primeira remere ao processo de socializacao dos agentes nos seus campos 
respectivos de pertencra. Os diferenres agentes tendem a agir no interior 
do seu campo de pertencimento em acordo com as normas de 
funcionamenro e a jogo social especifico do seu campo: 0 que urn 
intelecrual persegue nao e a mesma coisa que urn politico, que urn 
agricultor e assim par diante (Bourdieu 1984). 

Sao, portanto, l6gicas de acao conrraditorias que os atores precisam 
combinar. Uma primeira l6gica leva a reproducao dos habitus especificos 
dos agentes envolvidos no campo do desenvolvimento sustentavel: mas ao 
mesmo tempo, a ernergencia da problematica ambiental e a co­
construcao pelos diversos atores dos modos de implernenracao da mesma 
a nivel local, confronta a primeira l6gica de reproducao-integracao ao 
grupo de pertencimento (ou grupo em nome do qual os agentes 
participem das discussoes e da TAS) com as necessidades e exigencias dos 
dispositivos instituidos. Manifesta-se enrao uma outra l6gica de acao, 
chamada de estrategica, que orienta as tipos de relacoes sociais 
estabelecidas no sistema de inrerdependencia (Dubet 1994); os projetos 
de desenvolvimento sao vistos pela 6tica da concorrencia, eles fazem parte 
do mercado de oportunidades. 

Os esforcos de construcao social da governancra a nivel local, 
conduzem aconfronracao entre os interesses dos diferentes agentes. Esta 
confronracao constitui a genese das arenas locais' (Olivier de Sardan 
1995) de disputas por projetos de gestao dos recursos naturais. Participam 
desta discussao, em grau e intensidade variados, a agente financeiro, os 
agentes de desenvolvimento, os intelectuais, os agricultores e suas 
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organiza<;:6e~ represenrarivas, os politicos locals, etc. Eo conrexro de acao, 

a natureza do projeto, as csrraregias individuals e insritucionais, mas 

rambern 0 esrado das rela<;oes de poder que deterrninarn as oricnracocs da 

acao, assim como 0 posicionamento dos agentes na esrrurura da arena 

local. Esta experiencia e marcada por bricolages institucionais, pilotagens 

com vistas aconfrontacao de concepcoes divergentes em todas as fases. 

A rensao vivida pelos agentes entre essas duas l6gicas, favorece uma 

atividade reAexiva que lhes perrnite rcintcrprerar 0 conrexro e dar urn 

significado a experiencia vivida. Porranto, uma terceira l6gica de acao 

passa a coexistir corn as duas anteriores: a da subjerivacao. Eessa 16gica da 

subjetivacao que permite aos agentes tornar-se arores. 

A analise deve enrao levar em conra 0 faro que os arores sao dorados 

de um estoque de conhccirnentos que, uma vez cornparrilhados, 

perrnitern urna transforrnacao do individuo. Desre modo, 0 

desenvolvirnento rural precisa ser pensado nao sornenre a partir das 

organizac;:6es carnponesas ligadas ao movimento sindical, mas pelo vies da 

relacao entre os diferentes atares que sao a genese mesma da TAS. Esta 

via, abcrta pela socio-antropologia cia rnudanca social, permite ver 0 ator 

como participante de urn processo de co-construcao social, ele rnesmo 

fazendo parte desta construcao, 

[... J Les strategies cr constructions culturelles mises en ceuvre par les indi­
vidus n'cmergcnt pas ex nihilo mais sonr rirees d'un stock de repertoires 
disponibles (verhaux et non verbaux) qui sont jusqu'a un certain degre 
parrages par d'aurres individus, contemporains ou predecesseurs. C'cst iJ. 

ce point qlle l'individu, est, pour ainsi dire, metaphoriquernenr rransmue 
en un acteur social, ce qui signifie que" l'acteur » (comme dans line 
piece de theatre) est line construction socialc plut6t que Ie seul synony­
me de la personne individuelle au de l'etre humain. 

(Long 1989: 224-225) 

7	 Pode-sc en tender por "local" nesre conrexro nao ulna escala geografica mas urn dominio de ac ..l.o 

que e invesrido pelos utores e eugendra a consriruicao da area all arena. 
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Conclusiio 

A densificacao do tecido social, atravcs do reconhecimento da agricultura 
familiar e a convergencia entre esta e 0 campo do desenvolvimento 
sustencivel, cria condic;:6es particularmente Iavoraveis amultiplicacao das 

acoes coletivas. Esses tres fatores conduziram a rearranjos institucionais, a 
reestruturacoes organizacionais, tanto no seio das organizac;:6es locais 
quanto no seio dos organismos do Estado, traduzindo por isso mesmo a 
interdependencia dos agentes ligados as configurac;:6es espedficas do 
desenvolvimento rural. Os sinais de uma dernocratizacao do 
desenvolvimento sao ainda discretos, mas tanglveis. Mas, entre a 
reproducao das praricas clienrelistas e a difusao de novos modelos de 
relacoes mais democraticas, as OTR estao sempre "por urn fio". 

Sem duvida um dos principais !imites deste processo de aprendizado 
esta ligado amaneira como as experiencias de desenvolvimcnto (projetos) 
chegam ate a populacao envolvida, Assirn, nos projetos que elas 
enquadram, essas organizac;:6es sao responsaveis pela escolha de quem 
participa e quem nao participa. As liderancas tendem a reforc;:ar um 
pequeno grupo de beneficiaries, apostando que os principais 
ensinamentos poderao se difundir aos outros. Isto indica que apesar das 
possibilidades de diilogo entre os diversos atores, essas situacoes de 
interface tarnbern dao lugar a rcproducao de praticas clientelistas, 
eleitoreiras, etc. As dificuldades ligadas a essas praticas no processo de 
desenvolvimento rural sao bern dernonstradas pelos trabalhos de D'Incao 
e Roy (1995) e Durousset (2001). 

Mesmo que as inovacoes sejam discretas, elas podem ser 
compreendidas como 0 indicador da criacao de espac;:os abertos a 
sociedade rural, onde se pode desenvolver 0 exercicio "de aprendizagem 
democratica" pela confrontacao de interesses, negociacao e mediacao das 
injuncoes exisrenres. Os atores sao conscientes da diversidade de 
determinantes na participacao de cada urn nas mulriplas interfaces, e eles 
experimentam colerivamente a necessidade de desenvolver novos 
procedimentos, dispositivos e mecanismos que permitam regular esta 
diversidade de logicas e desembocar na possibilidade de imaginar 
coletivamente urn mundo comum: aquele da gestao dos recursos naturais. 
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As experiencias mostram que nao existe urn fatalismo nem das regi6es 
arnazonicas condenadas aconcentracao [undiaria e exrincao dos recursos 
narurais, nern das regioes do nordeste condenadas aseca e a pobreza sem 
outra alrernativa senao migrar para os grandes centros urbanos. 

Tres elementos contribuern para a transforrnacao da consciencia dis­
cursiva e a cornpetencia dos agentes, traduzindo 0 processo de co-cons­
trucao de saberes. De uma parte, as experiencias vividas atraves dos pro­
jews sao 0 suporte de aquisicao de cornpetencias, tais como definidas por 
A. Giddens (1987), a saber: 

[... J tout ce que les acteurs connaissent (ou croient), de fa<;:on tacite Oll 

discursive, sur lcs circonstances de leur action et de celle des autres, et 

qu'ils utilisent dans Ia production ct la reproduction de l'action'. 

Atraves da elahoracao e execucao, a aquisicao dessas competencias e urn 
verdadeiro instrumento de governan<;:a local, em razao dos vinculos que 
os atores locais criam entre si nessas ocasioes, Estas experiencias sao 
portadoras de relacoes mais dernocraticas a nivel da sociedade rural (ver 
particularmente D'Incao e Roy 1995), elas obrigam os dilercntes atores a 
interagir e a confrontar seus dilerentes inreresses, gerando processos de 
inovacao e de aprendizagem. 

Por outro lado, no desenvolvimento dos projetos, toda uma serie de 
situacoes imprevistas emerge dando lugar a uma retiexividade pragmatica 
dos agentes, e vao ate ao ajustamento rnutuo das normas e das praticas. 
Como ja sublinhamos, a oferta orientada pelo Estado favorece rodo urn 
conjunto de debates ate a ernergencia de projetos que nao estao sem 
influencia sobre as praticas institucionais dos diversos agentes. Mas esses 
projetos podem tambern se encontrar em desacordo em relacao as normas 
legais levando ao ajuste destas", 

Estes processos de inovacao e de aprendizagem conduzem a urn tipo 
de governan<;:a territorial negociada. Neste caso, 0 territ6rio, considerado 
como espa<;:o social, se apresenta como urn sistema de acao historica, 

8 Como foi 0 caso dos projcros de gesLao florestal cornunitaria, que tivcrarn inicio quando nao 

existiarn normas legais que enquadrassem essa arividade pelas eategarias de populacues que os 

desenvolviam. 
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produzindo novas sociabilidades, priticas sociais, etc. Enfim, 0 processo 

de responsabilizacao das organizacoes camponesas, observado 
notadamente no caso arnazonico, contribui nitidarnenre pata a arnpliacao 

do reconhecimento e da performance da participacao das organizacoes da 
sociedade civil, tudo entrando potencialmente em tensao com as 

necessidades de democratizacao e arnpliacao da base desta parricipacao 

para urna melhor govemanca local dos recursos naturais. Portanto, as 

potencialidades de cada situacao se atualizarn combinando tres 16gicas de 

acao: integracao, estrategica e subjetivacao. Ao lado dos agentes emergem 
os sujeitos da acao (no sentido de Paulo Freire) que procuram 0 controle 

da historicidade. 
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Anexo 1: Breve descricao dos dois programas 

o Proambiente 

Aos olhos das OTR arnazonicas, 0 Proambiente representa urn verdadeiro 

desafio. Todas colocam em destaque cste projeto de politica publica, que 

teve irucio em 2004 com a implantacao de uma dezena de polos 

experimenrais em toda a regiao arnazonica. 

Segundo urn docurnenro da FVPp, 0 Proambiente e"urn programa de 

desenvolvirnenro socioarnbienral de producao familiar rural na 

Amazonia, urn programa de desenvolvimento rural sustentavel (... )." 

Inspirados nos debates sabre a multifuncionalidade da agricultura, 0 

Proambiente visa 0 reconhecimento (tanto entre as agricultores quanro 

junto aos poderes publlcos e os arores de rnercado) eo fornecimenro de 

services ambientais, Mede-se assim toda a capacidade das OTR para 

captar e integrar as discuss6es internacionais e liga-Ias a defesa de sua 

propria causa. 

Trata-se entao de urn programa que passou por uma rnaturacao 

progressiva a partir de 1999, quando as rnobilizacoes anuais dos "Crites" 

reuniam diferentes organizacoes rurais. Em 2001, uma primeira 

proposicao foi apresentada e discurida pelas organizacoes presentes e as 

ONG que romaram parte na elaboracao (a FASE em particular). Em 

2002, a Transarnazonica foi escolhida como urn dos doze primeiros polos 

experimentais. 

Este programa se apresenta por sua vez sob a forma de urn credito 

submetido a "ecocondieionalidade" e de urn programa de planificacao e 

de assistencia tecnica das atividades produtivas do agricultor. Em funcao 

das caracterlsticas ecologicas e arnbientais de cada propriedade, os 

recnicos elaboram, em parceria com 0 agricultor, urn projero para 0 

reflorestamento ou 0 uso dos recursos naturais presentes no 

estabeleeimento agricola. Cada urn dos poles atendera cerca de 500 

familias de agrieulrores. 

Os recursos colocados adisposicao deste programa permitem financiar 

uma equipe adrninistrativa em Altarnira, farmada por duas pessoas, uma 

equipe recnica composta par urn profissional de nive! superior em 
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ciencias agrarias (agronomo, engenhciro florestal ou licenciado), que 
coordena as atividades desenvolvidas pelos tecnicos de nivel medic, assim 

como quinze agentcs florestais comunitarios, Esses ultirnos sao pessoas 

escolhidas entre as familias participantes em cada localidade e tern por 
objctivo garantir urn acompanhamento das experiencias e interagir com 
os recnicos. 

Os dirigentes insistern, sobretudo, no seu cararer inovador e 
promissor. Aos seus olhos, se trata antes de uma grande vito ria polltica 0 

fato de que 0 governo tenha concordado em fazer uma politica cspeeffica 

para 0 desenvolvirnento da Amazonia, de inicio sob a egide do Ministerio 
do Meio Ambiente, depois do Descnvolvimento Agrario. Uma 
rransferencia que rodos aprovaram, dcmonstrando na mesma ocasiao que 
se rrata verdadeirarnentc de urn programa de desenvolvimento rural 

susrentavel e nao de um "simples" programa de conservacao. Seu 

principal triunto, segundo des, e que 0 mesrno foi "adaptado para a regiao 
amazonica" e nao elaborado dentro dos escritorios, longe das realidades 

sociais e amhientais das populacoes rurais regionais. 
Para a representante da FETAGRI no Para, esta planiricacao enfim vai 

permitir as organizacoes sair de seu papel de "bornbeiro": a linha de 
credito espedfica permite lancar um desenvolvirnento, integrando 
total mente (pelo menos nos objctivos) a sustentabilidade ambiental. 

(;estao da dgua pelas cisternas fizmiliares e credito mutua 

Desde 2002, a Arriculacao do Semi-Arido Brasil (ASA-BRASIL)" , obteve 
do Estado Federal um vasto programa de apoio as iniciativas de 
autoconstrucao de cisternas de capracao e armazenamento das aguas das 
chuvas no Estado da Paraiba. Este programa "1 Milhso de Cisrernas" 

(PIMe) foi negociado na escala do conjunto dos 9 estados do Nordeste 
por uma fundacao, a Articulacao no Semi-Arido Brasileiro (ASA). Esta 

() Rcde uuificadora das arriculacoes sirnilares de cada Fsrado da regiao serni-ririda. Esrus consri­

[Hem urn forum inregranrc lias associacoes, paroquias, sindicatos, ONG e personalidadcs. nunu 

rdtn:ao c a<,:;\o comuns em favor Jus produrores Iamiliarcs da regido semi-arid». 
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fundacao gere 0 programa PIMC atravcs das Unidades de Gestao Locais, 
que sao confiadas as ONG ou as OTR membros da ASA (Cf. Sabourin et 

at. nesta sessao), A autogestao na consrrucao destas cisternas, representa 

um rernedio para os dois grandes problemas do Nordeste: a falta de agua 
poravel para as familias por uma parte, e por Dutra, a dependcncia na qual 

os politicos mantern 0 povo, arraves de chantagem com as carninhoes­
cisternas que abastacem as comunidades rurais sem agua. 
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