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Presentacion

Este libro recopila las mejores contribuciones al simposio “Viajes en los
terrunos de la gobernabilidad: limites e innovaciones en la teoria y la
practica de las politicas ambientales en América Latina”, organizado en el
marco del 52° Congreso internacional de americanistas en Sevilla
(Espana), del 17 al 21 de Julio 2006. El simposio reunié unos 35 partici-
pantes de diversas nacionalidades, con experiencia profesional o académi-
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, México, Colombia, y el
Ecuador, sobre las experiencias mds innovadoras en el dmbito 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 y el mercado, a partir
de problemas especificos, involucrando actores concretos. Esta reflexion
se articula en torno a dos ejes analiticos: por un lado, las lecciones en
materia de instrumentos de politicas publicas y gestién ambiental, por el
otro, las interacciones entre los actores sociales, el sistema institucional y
los actores del mercado.

La organizacién del simposio y la publicacién de estas actas fueron
posibles gracias al apoyo de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (Sede Ecuador) y dos importantes centros de investigacién fran-
ceses: el CIRAD (Centre de coopération internationale en recherche agrono-
mique pour le développement) y el IDDRI (Institut du développement durable
et des relations internationales).

Adriin Bonilla
Director

FLACSO - Ecuador



Prélogo
Experiencias recientes y retos para las
politicas ambientales en América Latina

Guillaume Fontaine, Geert van Vliet, Richard Pasquis

Nuevos problemas conceptuales en torno
a las politicas ambientales

En el marco del 52° Congreso internacional de americanistas (organiza-
do en Sevilla (Espafa), del 17 al 21 de Julio 2000) se realizé el simposio
“Viajes en los terrufios de la gobernabilidad: limites e innovaciones en la
teoria y la prictica de las politicas ambientales en América 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 regulacién ambiencal (politicas,
instrumentos, sustancia, procesos); y promover la emergencia de nuevas
capacidades de conduccién en medio complejo.

Invitamos a los participantes a presentar estudios de casos en varios
dmbitos espaciales, a diferentes niveles de decisién y en distintos momen-
tos en el ciclo de las politicas publicas (identificacién, elaboracion, regu-
lacién, financiamiento, puesta en marcha, seguimiento y evaluacién). Se
trataba de explorar las innovaciones mds prometedoras en materia de ges-
tién ambiental publica y privada. Los articulos parten del anilisis de pro-
blemas especificos, involucrando actores concretos. Los autores intentan
explicitar las estrategias de los diferentes actores asi como sus intereses.
:Qué innovaciones se produjeron en el curso de la resolucion de la pro-
blemitica? ;Cé6mo? ;En qué medida podemos intentar desplazar los limi-
tes de la regulacion ambiental?



Guillaume Fontaine, Geert van Vliet y Richard Pasquis

Nos propusimos explorar los alcances y limites de las politicas ambien-
tales — que se refieren al desarrollo sostenible y la conservacién de la bio-
diversidad, o que pretenden regular el acceso y uso de los recursos natu-
rales, asi como la valorizacién de los servicios ambientales ~ a través de las
nociones de gobernabilidad y gobernanza ambiental, cuyo uso se difun-
dié ampliamente en la literatura especializada'. Cierto es que ambos con-
ceptos siguen siendo el objeto de discusion por su polisemia en la comu-
nidad académica, la cooperacién 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 lo tanto, nos parecié util
realizar una breve introduccion a la discusidn tedrica y conceptual sobre
el tema.

Gobernabilidad y gobernanza: definiciones operativas

Las discusiones sobre gobernabilidad (governability) se iniciaron en foros
especializados de las Naciones Unidas a finales de los afios cincuenta y a
lo largo de los anos sesenta, durante los procesos de decolonizacién en el
momento de concebir los primeros programas de asistencia técnica 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 a la Comisién Trilateral’* (Crozier
er al., 1975). Este concepto se utiliza para analizar los problemas de la
democracia por la fragmentacion del sistema de partidos, la divisién de
poderes y los limites del presidencialismo, la cultura politica, etc. (van
Vliet 1997; Alcdntara Sdez 1997; Coppedge 2001; Pérez Lindn 2001;
Altman 2001).

1 DPara una lectura de esta emergencia de las nociones de gobernanza y gobernabilidad, véase van
Vliet (1997).

2 La Comisién Trilateral fue creada en 1973, por un grupo de intelectuales, lideres politicos y sin-
dicales procedentes de Estados Unidos, Europa del Oeste y Japén. En treinta afios, se abrié a
ciudadanos de Canadd, la Unién Europea y Asia del Pacifico.
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La traduccion del vocablo anglosajén governance al espafol “gober-
nanza’ se generalizé tras la publicacién del “Libro blanco sobre la gober-
nanza europea’ en la definido por la Real Academia de Espafa como
“accién y efecto de gobernar o gobernarse”, y se lo usé para designar:

las “condiciones financieras, sociales y administrativas necesarias para ins-
trumentar y aplicar las decisiones politicas adoptadas y poder ejercer la
autoridad”; por analogfa, ademds, al término “gobernabilidad” que se
[usaba] desde hace ya tiempo para designar “las condiciones politicas para
intermediar intereses y el apoyo politico para gobernar”.

(Sosa Martinez 2000).

Algunos autores trabajando desde la perspectiva sistémica de la planifica-
cién estratégica situacional (PES) definen la gobernabilidad a partir de las
relaciones entre tres componentes esenciales, que conforman el “tridngu-
lo de gobierno”, en varios niveles de organizacién (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 o de alta complejidad); la capacidad de conduccién, que
incluye la capacidad de leer los problemas, de descifrarlos, de identificar
y movilizar los multiples tipos de recursos para confrontarlos (poder y
capital politico, tiempo, recursos naturales, espacio, recursos financieros,
conocimiento, capacidad organizacional); y la naturaleza de los proyectos
de los actores (;Generan legitimidad? ;Generan alianzas? ;Resuelven las
barreras politicas y sociales que se oponen a la accién?). Dentro de esta
interpretacion, el concepto de gobernabilidad no se restringe al Estado,
sino que es vdlido desde la perspectiva de todo actor.

En este sentido, la gobernabilidad adquiere un cardcter relativo y no
absoluto, lo cual es incompatible con el intento de establecer normas: no
hay algo como una “buena” gobernabilidad. Es un concepto préctico que
representa, entonces, una entrada mds fructifera para intentar compren-
der a partir de experiencias de la investigacion operacional (investigacion-
accién), 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 socioldgica, la gobernabilidad depende del “equi-
librio dindmico” 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 situacién sociopolitica concreta, por un
lado, y por la capacidad de presién sobre el gobierno y el grado de orga-
nizaciéon de la sociedad civil y los actores politicos, por el otro. Si las
demandas no estdn procesadas de manera inmediata, las discrepancias con
el sistema institucional pueden convertirse en conflictos “tolerados”.
Ahora bien, cuando se multiplican las “anomalias” en el émbito econémi-
co, social o politico, estos conflictos pueden convertirse en crisis, cuya
resolucién implica un cambio de relacién entre Estado y sociedad civil, es
decir de modelo de gobernabilidad. (Camou 2001: 36).

Desde finales de los afios ochenta, mientras se abria un debate sobre
el “nuevo orden mundial”, habian aparecido varios estudios sobre la rela-
cién entre la globalizacién y los problemas de seguridad y democracia,
en gran parte bajo la influencia de los organismos multilaterales de coo-
peracién (UNESCO 1997; Diehl 1997; The Meridian International
Institute 2000). En ese contexto se multiplicaron los escritos sobre la
gobernanza, que algunos politélogos asimilan a un nuevo paradigma,
atil para encontrar nuevas formas de gobernar conllevadas por la globa-
lizacién y la integracidn regional, en particular europea (Feldman 2001;
Mayntz 2002). Sin entrar en el detalle de esta discusién’, vale mencionar
la definicién formulada por la Comisién sobre la gobernanza global,
pues estd 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-

3 Cf. Fontaine (2005), para un andlisis mas detallado, en relacién con los conflictos ambientales
y la institucionalizacion de arreglos.
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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 dimensién esta-
tal o gubernamental, como se puede ver con los ejemplos usados por
aquella Comisién 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-
marily as 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 través de marcos
legales y politicos, estrategias y planes de accién. Incluyen los arreglos
organizacionales para el seguimiento de las politicas y los planes, asi como
el monitoreo de los resultados. Esta abarca las reglas de tomas de decisién,
incluido quién tiene acceso a la informacién y participa en los procesos
de toma de decisidon, asi como las decisiones mismas. La articulacién
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
quién estd involucrado y de cémo se toman las decisiones. Si la capacidad
de gobernanza es débil a cualquier nivel, ello socavard los resultados. La
necesidad de una devolucién ordenada de la autoridad a las comunidades
locales implica una “buena” gobernanza al nivel nacional y local, pero esta
devolucidn estd condenada a fracasar si no va acompanada 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 ambiental responde cada vez mds a
preocupaciones y procesos de toma de decisiones globales, aunque estos
no sean necesariamente vinculantes. En efecto, esta dltima se inscribe
cada vez mds en un acervo de reglas definidas a nivel internacional y que
constituyen un régimen ambiental internacional. Los instrumentos de
gobernanza ambiental obedecen al régimen de derecho internacional
“blando”, constituido entre otras cosas por la Declaracion de Estocolmo
(1972), la Carta mundial para la naturaleza (1982), el informe
Brundtland (1987), la Declaracion de Rio y la Agenda XXI (1992), el
Borrador de convencién internacional sobre medio ambiente y desarrollo
elaborado por la UICN (1995), y la Declaracién del milenio (2000)
(Jeffery 2004: 14-106).

Por lo tanto, los Estados firmantes de aquellos documentos y miem-
bros de programas del “régimen internacional ambiental” son cada vez
mds responsables ante la comunidad global. Segin la UICN, en el esta-
do actual de la regulacién internacional, muchos de aquellos principios
tendrdn una influencia moral persuasiva en la aproximacién de los temas
ambientales y la “buena” gobernanza. Los gobiernos, los administrado-
res de empresas y demds actores tendrin que tomar cada vez mds en
cuenta estos principios emergentes de legislacién ambiental internacio-
nal, pese a que se le dejara mucha libertad y flexibilidad al Estado para
llevar a cabo la gobernanza de las dreas protegidas al nivel nacional
(Jeftery 2004: 14-16).

En el caso de la conservacién en 4reas protegidas, por ejemplo, se trata
de elegir la mejor forma de administrar aquellas areas, al amparo de nor-
mas legales y de politicas piblicas claramente definidas. Sin embargo, este
nivel sistémico no es suficiente y no garantiza una gobernanza eficiente
sin la participacién de los actores en los procesos democriticos. En la

14
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perspectiva de la UICN, ello implica considerar la gobernanza ambiental
como un medio, mds que un fin en si, para asegurar la conservacion del
medio ambiente. En efecto, derechos como aquellos de participacion
ptblica en la elaboracién de politicas putblicas y la toma de decision
(incluso aquella de los pueblos indigenas), el acceso a la justicia y la infor-
macién, la existencia de un poder judicial informado, independiente y no
sesgado, la transparencia y la rendicién de cuentas forman parte de la
“buena” gobernanza. Esta debe ser presente e integrada al nivel local, esta-
tal, regional y global de la sociedad civil (Jeffery 2004: 11).

Al respecto, algunos autores elaboraron una lista de criterios de gober-
nanza “eficiente” para las dreas protegidas (Cf. Graham ez 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, orientacién o “direccionamiento’, eficiencia, rendi-
cién de cuentas y equidad (PNUD 1997).

Con el principio de legitimidad y representatividad del sistema politi-
co, se articulan criterios como la existencia de un marco democritico y el
respeto a los derechos humanos. La gobernanza aplicada a las dreas prote-
gidas debe velar por la descentralizacién en las tomas de decision y privi-
legiar la participacién ciudadana a todos los niveles de toma de decision.
Estos criterios dependen a su vez de la existencia de actores independien-
tes en la sociedad civil y de un alto nivel de confianza entre los miembros
de la sociedad.

Al segundo principio, el de orientacién o “direccionamiento” 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 ademds
existir planes macro para los sistemas de dreas protegidas y planes indivi-
duales para cada drea.

En cuanto a la eficiencia, los criterios de buena gobernanza para las
dreas protegidas son la eficiencia de los costos, la capacidad, la coordina-
cién por parte de los actores estratégicos. A ello, cabe agregar la informa-
cién publica sobre los resultados (transparencia), la capacidad de respues-
ta ante criticas y quejas de otros actores, asi como la posibilidad de llevar
a cabo el monitoreo y la evaluacién de la gestion. En su conjunto, esos

15
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criterios son garantizados por una administracién flexible y una buena
gestion de los riesgos.

Complementario del anterior, el principio de rendicién de cuentas
atafie a criterios de claridad y coherencia de las decisiones tomadas por los
dirigentes politicos. Implica, por otro lado, la existencia de instituciones
publicas de rendicién de cuentas y de medios de comunicacion efectivos
e independientes.

Finalmente, la equidad tan sélo 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 fortalecimiento de reglas
justas, imparciales y efectivas. Implican por dltimo justicia en el proceso
de creacién de dreas protegidas y en la administracién de las mismas.

Estos criterios no se aplican exclusivamente al dominio del Estado,
pues los sistemas de gobernanza ambiental pueden combinar varios
modelos de gestion territorial y del espacio protegido: estatales (adminis-
tracion nacional, local o por delegacién), compartidos (co-administracién
o asociacion), privados (por personas fisicas, ONG, o corporaciones) o
comunitarios (pueblos indigenas y comunidades locales) (Graham ez 4/,
2003: 16).

Las interacciones entre sociedad,
sistema institucional y mercado

Algunos autores marxistas consideran que las teorias de la gobernanza sir-
ven ante todo a legitimar el intento de los gobiernos de conservar el
monopolio del poder, a costa de una creciente separacién entre goberna-
bilidad y politica (Nogueira 1995: 55); otros las consideran una justifica-
cién de los modelos conservadores de dominacién y una legitimacién del
neoliberalismo (Stolowicz 1996; Torres-Rivas 2001). Otros mads conside-
ran que la “buena gobernanza” recetada por los organismos internaciona-
les consiste, ante todo, en hacer pasar las reformas econémicas recetadas
por el “consenso de Washington” en condiciones de estabilidad politica y
en un contexto de globalizacién y mercados desregulados (Hewitt De

Alcdntara 1997).
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Independientemente del enfoque tedrico que se adopte para hablar de
gobernanza o gobernabilidad, en relacion con las politicas ambientales,
queda claro que éstas no se restringen ni a un mero problema de gestién,
ni tampoco a un problema de gobierno. Es mas bien la combinacién 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 eficiente, éstas pueden articular diferentes modelos
de gestién, diferentes instrumentos y diferentes hdbitos culturales.
Responden a la capacidad de procesar las demandas de la sociedad y de
articularlas con los procesos de toma de decisién (publicos y privados).

En otras palabras, se trata de buscar un equilibrio dindmico entre la
eficiencia de los mecanismos burocraticos de gestién y la participacion de
los sectores 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
democrdticas de administracién de la cosa ptblica, la cual es parte del
dominio del Estado. Por dltimo, 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, lo cual remite
nuevamente a un problema de gobernabilidad — aunque ésta no se restrin-
ja a la esfera del Estado.

Contenido del libro

El libro se organiza en dos partes: en la primera hemos agrupado los arti -
culos que presentan las innovaciones en las politicas pablicas y los instru-
mentos de gestion ambiental; en la segunda, se concentran los articulos
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 didlogo sobre politicas ambientales en la
Amazonia brasilefia”, 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 pablicas que regulan el acceso y uso de recursos
agrarios y forestales en la Amazonia brasilena y los cambios recientes favo-
rables. No obstante una mayor capacidad de intervencién de la sociedad
civil y del sector publico, las experiencias de didlogo siguen frégiles, mien-
tras que los procesos complejos que llevan a la deforestacién siguen sin
alteracién mayor. ;Cudles son los factores que impiden o favorecen el dii-
logo, en términos de actores, de procesos y de sustancia? Sugieren pistas
para futuras investigaciones: ;Qué nuevo rol jugard el didlogo de politi-
cas? ;Cémo devolver la confianza en el didlogo a los que tienen miedo, o
a los que prefieren la confrontacién?

En “Las politicas de las dreas naturales protegidas como laboratorio
para los esquemas publico-privado. Una interpretacién a partir del Fondo
Mexicano para la Conservacién de la Naturaleza”, David Dumoulin
Kervran explica que el caso de este fondo, creado en 1994, debe enten-
derse en el contexto de institucionalizacién de la politica de dreas nacio-
nales protegidas, después de la firma del tratado de libre comercio, y de
su fuerte internacionalizacién, como lo ilustra la importancia de los
impactos financiero e institucional del Global Environment Facilities. El
caso de México muestra como estos esquemas de cogestion van a la par
con la coopracién de ciertas organizaciones no gubernamentales, nuevas
relaciones con empresas, ¢l crecimiento de “tierras privadas para la con-
servacién”, y la posible oposicion local sobre la finalidad “puiblica” de esta
conservacion. Sin embargo, el FMCN es también un ejemplo de eficien-
cia institucional y fue acompafado por ¢l fortalecimiento de la accién de
las agencias publicas del sector. El andlisis invita a un entendimiento deta-
llado de las pricticas de esta familia cosmopolita de la conservacién y a
una nueva interrogacioén sobre lo que consideramos como “lo publico”.

En “Governanga e politicas publicas: Desafios para a gestao de parques
nacionais no Brasil”, Marta de Azevedo Itving, Felipe Cozzolino, Claudia
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Fragelli y Altair Sancho recuerdan que los parques nacionales representan
categorfas de mancjo de dreas protegidas esenciales en el plano de las
estrategias globales de conservacion de la biodiversidad, considerando su
reconocimiento internacional y su difusidn. Estos ilustran, cémo ningdn
otro tipo de drea protegida, la separacion entre sociedad y naturaleza,
caracteristica de las sociedades contempordneas. Los autores presentan y
discuten el contexto y los desafios de la gestion de los parques nacionales
en Brasil, considerando el compromiso de construccién de gobernanza
para la inclusion social en las politicas piblicas.

En “Gobernanza y bienes comunes en la Amazonfa brasilefia”, Gloria
Maria Vargas y Richard Pasquis explican que la region amazénica brasile-
fa ha sufrido diferentes procesos de ocupacién y explotacién que han
dejado huellas de degradacién ambiental en su paisaje. El cultivo de la
soya, la explotacién de la madera, la pecuaria, los proyectos hidroeléctri-
cos y la mineria, son algunas de las actividades responsables por el mal uso
de los recursos naturales. El papel de las politicas publicas en este contex-
to es crucial. Los autores 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 repercuten en la forma
como se decide el acceso y uso de los recursos naturales y, en esa medida,
hacen parte de la construccion de la gobernanza ambiental de la region.

En “O licenciamento como estratégia de controle do desmatamento
ilegal: a experiéncia do Mato Grosso”, Andrea Aguiar Azevedo y Richard
Pasquis cratan de evaluar los alcances y limites de un instrumento de poli-
tica publica, desde el enfoque del manejo y control, para luchar contra la
tala ilegal de bosque en el Estado Mato Grosso (Amazonia Legal brasile-
fia). Se trata de evaluar el Sistema de licenciamiento ambiental de propie-
dades rurales, desde una doble perspectiva: operacional y estructural. Este
instrumento no ha sido muy eficaz, pues presenta dos series de limitan-
tes. Una primera serie va desde la falta de fortalecimiento institucional y
de técnicos capacitados, hasta la desarticulacién con otros érganos y poli-
ticas. La segunda atane a factores estructurales, que restringen el potencial
de accion del inscrumento al nivel macro y micro. Estos factores son agra-
vados por la naturaleza propia de los instrumentos de manejo y control,
que no son ecudnimes ni estimulan a los actores que buscan ser mds pro-
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activos en el tema ambiental. En este sentido, los instrumentos econémi-
cos como la venta de servicios ambientales, podrian ser una alternativa,
aunque sea temporal, para mejorar la adhesién de los agentes al sistema.

En “A certificagio do manejo florestal no Brasil: alcance e limites das
novas formas privadas de governanga”, Stéphane Guéneau se preocupa
por la privatizacién del manejo forestal a través de la certificacién. El ana-
liza las razones de la emergencia de la certificacién de la gestion forestal
en Brasil, luego evaliia sus alcances y limites, en un contexto de baja
gobernabilidad, especialmente en la Amazonia. Resalta la complementa-
riedad entre estrategias privadas y accion publica, para enfrentar los prin-
cipales desafios planteados por la gobernanza de los bosques: tala ilegal,
inseguridad territorial, competencia con la agricultura y la ganaderia, etc.
Finalmente evoca las posibilidades de usar la certificacién que conllevan
las reformas recientes del sector forestal y la evolucién de los mercados
internacionales.

Esta primera parte se concluye con el 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 construc-
cién del territorio en Colombia: desarrollo de una utopia desde lo com-
plejo”. El presenta un modelo de instrumentos y politica piblica para
construir territorio, generar valor y capital social y lograr una mayor capa-
cidad de intervencidn legitima de los actores institucionales a partir de la
participacion y el 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 el proceso de integracién regional de la Amazonia se intensificé en los
iltimos afios, como lo muestran la Iniciativa para la Integracion de
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA), lanzada en 2000, y la
creacién de la Organizacién del Tratado de Cooperaciéon Amazdnica
(OTCA) en diciembre de 2002. Por su lado, desde la década 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-
racién internacional. Ahora, estas redes participan activamente en la defi-
nicién de politicas puablicas, que puedan contribuir a transformar la
gobernanza regional. El autor analiza estas transformaciones a partir de
un estudio llevado a cabo en Brasil, Ecuador, Perti y Bolivia. Expone las
caracteristicas, estrategias de incidencia y gestion de las principales redes
de la sociedad civil en esta region.

En “Verde y negro: ecologismo y conflictos por petréleo en el
Ecuador”, Guillaume Fontaine analiza la relacién entre el movimiento
ecologista ecuatoriano y el sistema de gobernanza, a partir de la siguiente
problemdtica: ;cudl ha sido el alcance de este movimiento para coadyuvar
a la conservacién del medio ambiente, frente a la explotacién petrolera en
la regién amazénica? Estudia el rol de este movimiento en la instituciona-
lizacién de los arreglos, que coadyuven la equidad social y la justicia
ambiental. Revisa los aportes de las principales disciplinas que estudian ¢l
ecologismo en América Latina, luego recuerda c6mo evolucioné el movi-
miento ecologista ecuatoriano, finalmente analiza su capacidad de inci-
dencia en el sistema normativo y politico de gobernanza.

En “Interacdo entre agio coletiva e acio publica no manejo de recur-
sos comuns no Nordeste do Brasil”, Eric Sabourin estudia las nuevas for-
mas de accién colectiva desarrolladas desde 2005 por comunidades cam-
pesinas y organizaciones domésticas rurales en el Noreste brasilefio.
Algunas de estas iniciativas, que movilizaron redes sociales y socio-profe-
sionales, podrian expresar sus demandas bajo formas hibridas, para con-
seguir el reconocimiento de la opinién puablica y el apoyo de instituciones
del Estado. El autor analiza las lecciones y las limitaciones de estas formas
de interacciones entre la accidn 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 participacién en la gestién
ambiental en Colombia. El caso de Corpocaldas”, Isaias Tobasura Acufia
y Erika Juliana Estrada Villa analizan, en ptimer lugar, la manera como los
diferentes actores sociales han participado en las Corporaciones auténo-
mas regionales, especificamente en la Corporacién para el desarrollo de
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Caldas (Corpocaldas), a partir de la creacién del Sistema nacional ambien-
tal colombiano, en 1993. Los autores indagan cémo la politica ambiental
con sus diferentes instrumentos y dmbitos de participacién ciudadana, ha
garantizado la defensa de los recursos naturales, contribuido al fortaleci-
miento de la democracia participativa y permitido la gobernabilidad, o
simplemente legitimado las decisiones de las autoridades ambientales. En
segundo lugar, presentan un caso de participacién de la comunidad orien-
tado y promovido por Corpocaldas. Este tltimo dirigido a identificar los
problemas relacionados con la conservacion de la fauna y flora silvestres,
conocer la normatividad existente para su conservacién y definir las espe-
cies emblematicas de fauna y flora de cada municipio.

En “As organizagoes dos agricultores familiares e a gestao dos recursos
naturais: aprendizagens sociais ¢ construgdo social de uma governanca’,
Laurence Granchamp Florentino, Aquiles Simdes, Eric Sabourin y
Ghislaine Duqué analizan el proceso de la constitucién de organizaciones
rurales como sujeto de desarrollo. A partir de un estudio comparado de
gestion de recursos naturales, los autores evidencian la construcciéon de
una convergencia politica entre el fortalecimiento de la agricultura de
subsistencia y la preservacién del medio ambiente. Esta convergencia,
fruto de una construccién retdrica que tiene incidencia en las précticas,
favorece una nueva coincidencia entre accién publica y accién colectiva.
No obstante, esta coincidencia no puede existir sin el amparo de un sis-
tema de actores que evolucionan en un “régimen de interdependencia” y
generan asi canales de aprendizaje social, en los cuales los actores produ-
cen nuevas formas de gobernanza, que expresan la bisqueda del control
de la historicidad del desarrollo.

Todos estos textos fueron discutidos durante el simposio, luego fueron
trabajados para su publicacién y sometidos a un doble proceso de evalua-
cién, interno y externo. Agradecemos en particular a Marcel Burstyn,
Philippe Léna y un lector anénimo, por sus comentarios y aportes, que
mejoraron el contenido de los capitulos.
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Factores que estructuran el didlogo
sobre politicas ambientales en la
Amazonia brasilefa

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 brasilefa y los cambios recientes favorables. No obstante una
mayor capacidad de intervencién de la sociedad civil y del sector publico,
las experiencias de didlogo siguen frdgiles, mientras que los procesos com-
plejos que llevan a la deforestacién siguen sin alteracién mayor. ; Cudles
son los factores que impiden o favorecen el didlogo, en términos de acto-
res, de procesos y de sustancia? Sugerimos pistas para futuras investigacio-
nes: ;Qué nuevo rol jugard el dialogo de politicas? ;Cémo devolver la con-
fianza en el didlogo a los que tienen miedo, o a los que prefieren la con-
frontacién?

Palabras clave: Gobernabilidad, baja gobernabilidad, poli-centricidad,

conflicto, didlogo, didlogo de politicas, politicas agrarias, politicas fores-
tales, actores sociales, Amazonia, Brasil.

Problematica
En la Amazonia brasilefia, como en las dreas amazénicas de los 8 paises de

la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazénica, a la fragilidad
del ccosistema se agrega la fragilidad de “la gobernabilidad”, la cual se
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manifiesta con particular fuerza en los confines de los sistemas sociales y
politicos (van Vliet 1997), que pueden ser urbanos o rurales y pueden ser
terrunos favorables a la emergencia de situaciones marcadas por conflic-
tos cronicos y acentuados, situaciones que en algunos casos llegan a tener
las caracteristicas de “sistemas de baja gobernabilidad” (Matus 1987; Van
Vliet 1986, 1987, 1989a).

Si la baja gobernabilidad se expresa mds claramente en los confines,
estos representan a menudo verdaderos laboratoricl)s sociales donde los
actores experimentan nuevas formas de regulacién, incluyendo nuevas
formas de regulacion ejercida desde el Estado.

Dentro de esta linea de reflexion buscamos generar conocimiento sobre
la naturaleza de los procesos de elaboracién de politicas piblicas que regu-
lan el acceso a -y el uso de- recursos agrarios y forestales en la Amazonia
brasilena. En particular nos interesa estudiar aquellos procesos en los cua-
les, para intentar ganar en capacidad de regulacion, el didlogo entre acto-
res llega a ser el modo preponderante de produccion de politicas.

Un didlogo involucra actores, procesos y sustancia. Por lo tanto nos
interesa saber en términos de actores, ;quién participa’; en términos de
procesos, ;como reunir “una mesa” de didlogo y como llegar a eventuales
acuerdos? y, en términos de sustancia, ;cudl es el objeto del didlogo, qué
se puede incluir en un eventual acuerdo?

Tomando en cuenta lo anterior, la pregunta especifica a la cual preten-
demos responder es: ;Cuiles son los factores que impiden o favorecen los
didlogos de politica en la Amazonia brasilena?

Metodologia

El texto es reflejo de varios anos de trabajo de investigacién dedicados al
andlisis de las estrategias y visiones de los actores en varios paises de la
Amazonia, entre ellos Brasil. Hemos tratado de representar y entender los

1 Para un andlisis de los confines de la gobernabilidad en la Amazonia colombiana, véase van Vliet,

1997.
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procesos de toma de decisién en las esferas privadas y publicas, con rela-
cién a las politicas ambientales y agrarias. Nuestro andlisis se basa en una
revision del estado del arte, visitas de campo y organizacién de talleres con
diferentes actores. Se entrevistaron actores publicos y privados en siete
estados de la Amazonia brasilefa (entrevistas directas o cuestionarios
enviados por correo electronico).

Revision del estado del arte
Gobernabilidad, baja gobernabilidad y didlogo

Park y Burgess (1921), bajo la influencia de socidlogos alemanes, habian
caracterizado los procesos sociales bésicos de interaccién entre y dentro de
grupos. Siguiendo los estudios de etiologia, el arsenal bésico de compor-
tamientos entre actores se limita a: la huida/indiferencia, la confrontacién
o la cooperacién. Sin embargo, lo que genera variedad es la intensidad de
cada comportamiento y la forma en la cual un actor pasa de un compor-
tamiento al otro. Estos tres comportamientos son exclusivos entre si, ain
si un actor puede variar sus comportamientos de manera intencional.

Segin Blumer (1954), estos comportamientos son el resultado de la
coexistencia culturalmente 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 miiltiples formas de conflicto y de cooperacion (Haris y Reilly
1998), los cuales en conjunto, conforman los “terruos de la gobernabi-
lidad” (van Vliet 1997).

Allison habia distinguido tres modelos de interpretacién de la accidn

gubernamental (Allison 1971: 257):

El modelo I: la prictica del gobierno en su dimensién de “actor racional”
que busca resolver problemas, que identifica estrategias y calcula los cos-
tos y beneficios.

Modelo 1II, la prictica de gobierno en su dimensién 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 II1I:

las politicas de gobierno: “what are the existing action channels for produ-
cing actions on this kind of problem? which players in what positions are
centrally involved? How do pressures on job and personality affect the cen-
tral players on this issue? What deadlines will force the issue to resolution?”

(Ibidem)

La nocién de gobernabilidad, tal como fue definida por Matus (1990)
desde la perspectiva sistémica de la planificacion estratégica situacional
representa una sintesis de los tres modelos propuestos por Allison, a la vez
que abre el andlisis a otros actores: el gobierno no es el tnico que gobier-

na

... Permite abordar, en varios niveles de organizaciéon (local, interme-

dia y global), y desde multiples perspectivas (cada actor “gobierna’), las
relaciones que se establecen entre tres componentes esenciales del sistema
(“el tridngulo de gobierno™):

La naturaleza de los problemas enfrentados. ;Se trata de problemas
estructurados simples, casi-estructurados complejos o de alta comple-
jidad? ;Cudles son los actores involucrados? ;Cudles son las caracteris-
ticas de sus interrelaciones? ;Cudl es el nivel de conflicto? ;Cudl es el
nivel de incertidumbre? ;En qué medida los problemas a confrontar
son sensibles a sefales de politica (una vez lanzados ciertos procesos,
cudl es su grado de auto-regulacién)? ;Se trata de problemas inmunes
a la regulacion externa? ;Se trata de problemas dnicamente regulables
via las fuerzas del mercado, las reacciones de los consumidores o las
intervenciones de actores a nivel global?

La capacidad de gobierno (steering capacity, capacité 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 politico-, recursos financieros, capa-
cidad organizacional’, tiempo disponible); la capacidad de identificar
y movilizar estos multiples recursos; y, la capacidad de imaginar y
poner en marcha las respuestas (operaciones).

* La naturaleza de las operaciones implementadas por el actor o la coa-
licién de actores. ;Las politicas y los instrumentos usados resuelven los
problemas? ;Las operaciones generan problemas mds importantes que
los que se pretendia resolver? ;El balance de problemas es favorable?
;Las operaciones generan legitimidad? ;Generan o consolidan alian-
zas? ;Resuelven las barreras politicas y sociales que se oponen a la

accién? (Matus 1990).

La nocién de “gobernabilidad”, asi definida invita a entender la pric-
tica de gobierno como es, y no compardndola con un estandar de lo que
deberia ser. Para Matus (1990), la gobernabilidad de un sistema es una
propiedad emergente, resultante de la interaccion entre los tres elementos
del “tridngulo de gobierno”. A nuestra manera de ver, la nocién de gober-
nabilidad representa entonces una entrada adecuada para intentar com-
prender, a partir de experiencias vivenciales de la investigacién operacio-
nal (investigacién-accién), los alcances y limites de las politicas y estrate-
gias publicas y privadas tendientes a preservar los recursos naturales o
usarlos en forma sustentable’.

Por otra parte, el concepto de “autonomia relativa” desarrollado por
Poulantzas (1974) permite abordar la cuestion de los limites de la capa-
cidad de regulaciéon en situacién de poder compartido (Matus 1987),

Ver en el caso del Brasil el andlisis de Stephen Bunker (1985) y en el caso de Colombia: “Por su
estructura organizativa y por los sistemas de planificacién tradicionales utilizados, los gobiernos,
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incluso los que propician espacios politicos que permitirfan tesolver los problemas de los grupos
indigenas y colonos en la Amazonfa, carecen de instrumentos para discernir y enfrentar proble-
mas complejos en sistemas de baja gobernabilidad” (van Vliet 1989b:4).

3 “Lasobreestimacion de relaciones formales y legales lleva a los investigadores a recomendar a un
Estado dependiente que interviene en un sistema de baja gobernabilidad, como es el de la
Amazonia, que disefie y ejecute medidas que estados mds poderosos, en situaciones menos con-
flictivas, no fueron capaces de materializar” (van Vliet 1997).
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dentro de constelaciones poli-céntricas de actores (Polanyi 1951). La
autonomia relativa de cada actor (privada o publico) determina el espa-
cio de libre actuacién, el espacio de aprendizaje, y por ende, el espacio
para la innovacién. Ello nos invita a una reflexién sobre los limites de
la autonomia relativa. Resulta que los limites no pueden ser auto-reve-
lados, no son fijos, son limites relativos a cada actor, son limites fluc-
tuantes (van Vliet 1997). Aumentar el espacio de autonomia relativa, es
decit, hacer retroceder los limites de la gobernabilidad, representa un
gjercicio auto-referenciado: la “mejora” de la gobernabilidad no puede
ser sino una co-construccién dentro de la alianza de acrores buscando
una mejor regulacién ambiental.

Entre varios actores, hay fuertes asimetrias en cuanto a capacidad de
gobierno. Una situacién puede ser percibida como de “baja gobernabili-
dad™ por un actor, mientras que es perfectamente gobernable para otro: la
gobernabilidad es una nocién relativa a cada actor, segtin la configuracion
de los tres elementos del “tridngulo de gobierno”, por ello un sistema en su
conjunto puede caracterizarse de “baja gobernabilidad” solamente cuando
esta caracteristica es resentida por todos los actores involucrados.

Para un actor dado, una situacién percibida desde su perspectiva como
de “baja gobernabilidad” puede, en algunos casos precisos, representar
una invitacién para abandonar las estrategias de confrontacién usuales y
ensayar otras estrategias basadas en la cooperacion y el didlogo (Projeto
Didlogos 2006). Mientras que fuera de la coalicién puede prevalecer un
comportamiento de confrontacién, hacia adentro, la prictica del didlogo’
es condicion sine qua non de viabilidad de la coalicién. Ademds, inclusi-
ve en la gestion de sus interacciones externas a la coalicién, un actor no

4 “A partir des travaux de Matus (1987), une situation peut étre pergue comme étant de “basse-
gouvernabilité”, pour un acteur {ou groupe d'acteurs) donné, s'il se produit une des (com-
binaisons de) circonstances suivantes: - 'acteur ne dispose pas de capacité de gouverner (il ne
dispose pas de ressources, ou ne sait pas les discerner, les articuler; son mode de concevoir 'ac-
ton -son modéle de planification - ne permet pas de discerner / saisir la nature des problémes
et de les confronter); - son projet de gouvernement ne correspond pas aux problémes i résoudre
@il n'est pas pertinent), ou ne permet pas de générer suffisamment de pouvoir (probleme des
alliances); son projet de gouvernement ne correspond pas 2 sa capacité de gouverner; - le systé-
me parait composé (exclusivement) de problémes quasi ou non structurés” (van Vliet 1989).

5  Un didlogo “es diferente de un debate (...) es una conversacion entre varias partes, una conver-
sacion en la cual se respeta la diversidad de modos de pensar y de opiniones, una conversacidon
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puede exclusivamente basarse en el uso del poder coercitivo hacia otros
actores: la bsqueda de legitimidad es necesaria, inclusive hacia actores
opuestos, de manera de atenuar la intensidad de la confrontacién e inclu-
sive obtener cambios de comportamiento hacia la cooperaciéon (Gramsci
1975). La préctica del didlogo responde entonces a un objetivo preciso: la
construccién y el mantenimiento de capital politico externo ¢ interno.
Dentro de la base de recursos de un actor, el capital politico es a menudo
el recurso mas escaso, en todo caso, el més utilizado en los procesos de
construccién y puesta en marcha de las politicas.

Condiciones de elaboracién de politicas ambientales
en la Amazonia brasilena

Con base en el trabajo de Becker (2004), sugerimos una representacion
grafica (Figura 1) de los procesos interactivos de decisién entre los prin-
cipales actores con capacidad de influenciar los procesos de elaboracion
de politicas ambientales en la Amazonfa brasilefia. Distinguimos los
gobiernos de los paises industrializados, los organismos internacionales,
los ministerios y agencias nacionales “socioambientales” (ministerios del
Medio Ambiente — MMA, Desarrollo Agrario — MDA, Desarrollo
Social - MDS, Instituto del Medio Ambiente - IBAMAS, etc), “produc-
tivos” (ministerios de la Agricultura, del Transporte, etc.), gobiernos
estatales y municipales, organizaciones de la sociedad civil y del sector
privado.

5 que facilita la emergencia progresiva de un entendimiento mutuo, que no debe ser buscado a
toda costa, ni por encima de la integridad individual de cada parte™ (von Meijenfeldt, Santiso,
Angeby 1999: 8).

6 En verdad, no son agencias socioambicentales, sino ambientales unas o sociales otras.
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Figura 1
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A pesar de la Convencién sobre la biodiversidad que garantiza la sobera-

nia de cada pafs en cuanto a la defensa de la biodiversidad en sus territo-
rios, los gobiernos y los ambientalistas de los paises industrializados bus-
can tener influencia sobre las politicas en cuanto a los recursos naturales
de la Amazonia y a su preservacion. Eso representa un claro potencial de
conflicto entre el concepto de activos ambientales internacionales y la
visién desarrollista del Gobierno brasileno para la regién (Becker 2004).

Segtin Becker:

en la medida en que la confrontacién entre las potencias se vuelve mds
aguda, surge una nueva forma de intento de superacién de los conflictos,
re-orientando la presién hacia los paises periféricos por la asuncidn del
control de decisiones respecto a sus territorios. Refiérase a alianzas tem-
porarias para actuar en espacios y cuestiones especificas... por medio de la
cooperaci6n internacional.

(Becker 2004: 35)
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O sea, el conflicto por el control de las florestas tropicales fue sustituido
por alianzas temporales de cooperacién internacional.

En términos de politicas publicas, la Amazonia legal estd sujeta a con-
ceptos contradictorios. Por un lado, la regién es percibida como un recep-
téculo de recursos naturales importantes y por el otro, como una region
desarticulada del resto del territorio y del desarrollo nacional, y como
blanco indispensable de acciones de integracidn fisica y econdmica. Estas
dos visiones se expresan en politicas publicas contradictorias, tanto a
nivel, federal, estatal como municipal (Mello 2002).

Paralelamente a esta contradiccidn, existen imperativos de comercio
global con demandas crecientes de productos agro-industriales produci-
dos por el Brasil.

Kaimowitz y Angelsen (1998) han realizado un andlisis sumamente
valioso mostrando las interacciones entre las politicas pablicas y las estra-
tegias privadas, y cémo todas concurren finalmente al mismo impacto.

Para ellos, el mundo politico local (a la bisqueda de consolidacién de
capital politico, mediante el aumento del nimero de votantes), concurre
activamente a la puesta en marcha de las estrategias productivas privadas
(sea el gran agro-negocio o el pequeno agricultor).

Frecuentemente, ganaderos y madereros facilitan el ingreso de peque-
fios productores en dreas forestales para sacar la madera y financiar la
expansién 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 crédito,
compra anticipada, orientacién tecnolégica, etc., que llevan a los produc-
tores pequenios y grandes a decisiones de seleccién de actividades, sem-
brio, tecnologia, inversiones y mercadeo como abastecedor de commodi-
ties. En este proceso, son incorporadas grandes extensiones de tierra de
frontera por frentes especulativos, dando por resultado la apropiacién de
este recurso por parte de pocos actores sociales (Figura 2).

Con el colapso de los mecanismos de regulacién nacional e internacio-
nal de la economia, las agro-industrias transnacionales pasaron asi a
dominar el mercado de esos productos, transformando la agricultura tra-
dicional en drea de su influencia, tanto en los paises centrales como en los
periféricos, ademas estdn forzando a los Estados centrales a redefinir sus
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Figura 2
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\juente: Weiss, Pasquis (Coord.), 2002, adaptado por Kaimowitz y Angelsen, 1998.

politicas publicas, pasando de la regulacién y proteccién de sus mercados
a la asimilacién de nuevos principios de organizacién espacial del comer-
cio global (Roessing 2002).

Las decisiones sobre las estrategias privadas tienen un punto en
comun, a saber, el principio segin el cual el valor de la tierra correspon-
de a la suma actualizada de las rentas liquidas futuras. Es el mercado de
tierras que conecta la secuencia entre sus usuarios: del especulador que
adquiere tierra de bajo valor, de forma legal o no, al maderero que corta
las especies comerciales, al agricultor que desforesta, al ganadero que la
adquiere (ya bien documentado), para llegar finalmente a los empresarios
agricolas que recuperan los pastizales degradados. Asi, no se puede culpar
a un solo actor por la deforestacién, pues todos generan actividades coor-
dinadas entre si por medio del mercado de la tierra, lo que hace mds difi-
cil atin separar sus impactos (Weiss, Pasquis 2002). De esta manera, liga-
dos por este punto comdn, la situacion se ha vuelto insoluble para todos
los actores. Paraddjicamente, la sensacién, de parte de todos los actores,
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de estar operando en un sistema de baja gobernabilidad, constituye un
buen punto de partida para didlogos sobre cambios de politicas publicas
y estrategias privadas.

Anilisis del contexto en los cuales se elaboran las
politicas ambientales para la Amazonia brasilefia

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

El régimen formal de propiedad en la Amazonia se puede clasificar en tres
modalidades de tenencia: las dreas ya registradas o legitimadas como pro-
piedades privadas, las dreas protegidas y las dreas publicas no atribuidas,
muchas de las cuales con dominio dudoso (“grilagem”), donde ocurre la
tala casi sin represion y donde los registros de explotacién 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 régimen de la propiedad y del acceso a los recursos
naturales en la Amazonia brasilefa favorece los cambios eventuales. En
contraste con la modalidad de tierras comunales, la propiedad publica
efectiva de las florestas es uno de los caminos mds eficientes para la pro-
teccién y la exploracién sostenible. La Ley de gestiéon de florestas publi-
cas y la creaci6n del Servicio forestal brasilefio, aprobadas, buscardn cam-
biar la cultura brasilefia hacia la conservacién y el uso sostenible. Existen
instrumentos normativos para identificar extensas tierras en posesidon de
privados con documentacién sospechosa para anular registros inmobilia-
rios y retornarlos al Estado.

Los intentos recientes de parte del Instituto Nacional de Colonizacién
y de Reforma Agraria (INCRA) para retornar a la nacién propiedades sin
titulo justo (caso de la finca Brasilia en el drea de distrito de Castelo dos
Sonhos, Municipio de Altamira), han sido puestas en jaque durante pro-
cesos en apelacién. Sin embargo, los supuestos propietarios quedan impe-
didos de realizar transacciones con los inmuebles y no pueden utilizarlos
como garantia de crédito.
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En el Mato Grosso, el Sistema de licenciamiento ambiental de propie-
dades rurales, con informacién geo-referenciada, redujo en principio las
tasas de deforestacién. Sin embargo, en aplicacién del “principio de reac-
tividad” frente a las politicas publicas, los propietarios trataron primero
evitar las reglas, luego desobedecerlas y finalmente posponer las sancio-
nes. Se espera hacerlo mds efectivo con un nuevo sistema de informacién
compartido y con sanciones mds duras (Lima y Pereira 2005), principal-
mente en el Estado de Mato Grosso.

Modificaciones en cuanto a contenidos y procesos
de elaboracién de las politicas publicas

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

* Periodo 1 — hasta los afios 90. Predominaron politicas de ocupacién
del territorio, en un marco de omisi6n (tierras piblicas no documen-
tadas, sin control de accesibilidad a las maderas tropicales, sin regula-
rizacién de bienes raices ni seguridad, ni justicia ciudadana) y de inter-
vencion desarrollista activa (apertura de carreteras, concesiones de tie-
rras a empresas colonizadoras e incentivos a la ganaderia).

* Periodo 2 — 1999-2002. Empezando en 1999, segin Pasquis e 4/,
(2001), las politicas publicas agregaron al objetivo del crecimiento
econdmico, el del desarrollo sostenible. La idea de desarrollo sosteni-
ble se introduce primero en los discursos y después de forma concre-
ta, al menos en los ministerios del Ambiente y del Desarrollo Agrario.
Mientras tanto, los otros ministerios seguian apoyando los procesos de
ocupacién. El Ministerio de Ambiente y el Ministerio de Desarrollo
Agrario impulsaron la gestion forestal por empresas y comunidades; se
avanzé en el reconocimiento de tierras indigenas y la creacién de uni-
dades de conservacién, que por lo menos inhiben la deforestacién. En
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vez de llevar familias para colonizar las dreas forestales, se cambié de
énfasis al empezar una lucha contra la especulacién de tierras que per-
tenecian a la Unidn federal. A los terratenientes de inmuebles de mds
de cinco mil hectdreas, que en la Amazonia representaba alrededor de
75 millones de hectareas, se les exigi6é su re-catastro. De las tierras
recaudadas, se propuso destinar 20 millones de hectdreas a unidades
de conservacién.

Periodo 3 - desde 2003: Surge el intento sistemdtico de politica
ambiental transversal que empezé con el didlogo 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 ¢je-
cutando acciones con una visién del medio ambiente 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. E! nuevo
Programa Amazonia Sustentavel (PAS) propone de forma “global, inte-
grada y participativa’ un desarrollo, a la vez, preocupado por el medio
ambiente y sus implicaciones econémicas y sociales. También asocia a
una visién de largo plazo, acciones de emergencia para reducir ripida-
mente los impactos negativos del modelo de desarrollo econémico
actual de la regién. A pesar de la dificultad de combinar los intereses
opuestos de los diferentes ministerios, la puesta en marcha del Plan
BR-163 Sostenible, un proyecto mega-piloto del PAS que cubre ¢l
14,47% del territorio nacional, contiene muchas innovaciones. Tiene
como objetivo el desarrollo con equidad y tecnologia adecuada, con la
conservacién de las comunidades y las dreas forestales. Incluye un
aumento de la presencia del Estado y favorece la cooperacién con una
sociedad civil movilizada. Incluye acciones que fijan derechos de acce-
s0 a los recursos naturales y el destino de tierras publicas. Representa
un avance en cuanto a participacion de la sociedad civil en la elabora-
cién de politicas publicas.
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Una mayor capacidad de intervencion

de la sociedad civil desde 1999

La actuacién principal de la sociedad civil organizada sigue siendo de pre-
sion sobre un poder publico, que se encuentra actualmente en situacion
particularmente débil frente a un sector privado dindmico y muy motiva-
do por el proceso de mundializacién de la economia nacional. En el pro-
pio gobierno, los representantes de estos movimientos han logrado ocupar
varios espacios. Asi consiguieron algunos resultados, pero pocas veces logra-
ron colocar sus prioridades en las agendas de los gobiernos estatal o fede-
ral, mientras que su influencia en las decisiones del sector privado sigue
siendo imperceptible. Su fuerza, coherencia y unién son menores que los
del sector privado que tiene larga experiencia de defensa de sus intereses en
el aparato estatal, ademds de contar con una base de recursos financieros,
de capacidad organizacional y de conocimiento mds sélido 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, ¢l debate ambiental amazénico aprovechd una mediatizacion
importante que culminé en la conferencia de Rio de 1992, fruto de una
progresiva toma de conciencia internacional de los problemas ambienta-
les globales que resulté con el lanzamiento del Proyecto de proteccion de
los bosques tropicales brasilefios —-PPG7.

Los movimientos sociales y las organizaciones socio-ambientales, sin-
dicales y religiosas que los representan, estdn cada vez mds unidos y son
mds escuchados por el Gobicrno nacional. En la Amazonia, aunque tra-
dicionalmente, los movimientos sociales han tenido poca conexién entre
si y con el resto del pais, se han ido estructurando a medida que los movi-
mientos de izquierda se han reorganizado aprovechando del regreso a la
democracia. La creacién de la red “Grupo de Trabalho Amazénico -
GTA", con mas de 500 organizaciones “socias” (sindicatos, cooperativas,
movimientos sociales, ONG, etc.) permitié dar una nueva legitimidad a
actores sociales invisibles hasta ahora para Brasilia y el sur del pafs.

El GTA se volvié el interlocutor nacional e internacional indispensa-
ble para la construccion de una nueva politica para la region. Sin embar-
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go, ¢l aprendizaje del didlogo es un proceso largo v las huellas de la vio-
lencia pasada vuelven a aparecer cada vez que hay nuevos asesinatos en la
regién, como fue el asesinato de la madre Dorothy (2005).

A lo largo de los principales ejes de comunicacion, como en el caso de
la BR 364 en el estado de Rondénia, se ha ido generalizando el modelo
de produccion del sur del pais con sus consecuencias en términos de defo-
restacion y de concentracidon de la propiedad de la tierra v de riqueza.
Corresponde a la vdlvula de escape de los problemas agrarios del sur del
pais. En cambio en las regiones aisladas, en el corazon de lo que estaba
planeado como la carretera trans-amazonica o en el estado lejano del Acre,
existen movimientos sociales estructurados y/o mds antiguos que experi-
mentaron ¢ implementaron modelos alternativos de produccion. Sus lide-
res rurales realizaron un importante esfuerzo para la valorizacion de la
bio- v socio-diversidad regionales, como en el caso emblemitico del
famoso Conscjo Nacional de los Seringueiros (CNS) el que, a partir de
1985, propuso una nueva relacion entre la sociedad y el medio ambiente.
Sin embargo, a medida que la influencia del CNS crecid, los enfrenta-
mientos con los grandes productores oriundos del sur se hicieron cada vez
mas frecuentes.

De hecho en las fronteras activas, la situacién agraria sigue siendo de
gran confusion y las relaciones tradicionales entre los movimientos socia-
les y los grandes productores, que detienen el poder politico, son todavia
marcadas por enfrentamientos violentos. La regién del “bico de Papagaio”
entre la punta septentrional del Tocantins y Maraba en el estado del Para
y la trans-amazonica, también tienen el siniestro record de muertes por
conflictos agrarios. Esta herencia sigue muy presente en las mentalidades
de la sociedad civil organizada de la region.

Tal vez el proceso mds relevante que ilustrd un inicio de cambio de
cnfoque fue el Proambiente, que se inicid sobre la iniciativa de la federa-
cion de los sindicatos de pequefios agricultores del Para — FETAGRI -
(perteneciendo a la CONTAG nacional) en el marco del tltimo gobier-
no del presidente Fernando Enrique Cardoso.

Aprovechando del cambio favorable con la llegada al poder del presi-
dente Lula, Proambiente se encuentra en proceso de volverse politica
publica para la regién.
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Las experiencias de didlogo de politica son todavia frdgiles

El PAS corresponde a una nueva concepcion de planificacién de las inter-
venciones del Estado. Se basa a la vez en la concertacién y la incorpora-
cién de los Planos plurianuales — PPA - de los diferentes estados de la
region, ilustra concretamente la voluntad de desarrollo territorial del
gobierno y de integracién/coordinacion de las acciones mds alld de los
enfoques temdticos o sectoriales tradicionales. Asi, las politicas publicas
pasarian de experiencias piloto a verdaderos ejes de desarrollo.

Estos principios tenian que fundamentar un gran debate nacional que
iba acompanar la preparacién 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 métodos diferentes: de un lado el PPA, burocritico y
con una rutina bien elaborada desde mucho tiempo por el Ministerio de
Planificacién y Presupuesto y del otro un proceso nuevo de consulta
popular, el PAS.

El importante capital social que se ha ido constituyendo a lo largo de
la dltima década y el vigor de los movimientos populares constituyen la
base de un nuevo espacio de poder que segtin los casos presiona o apoya
las politicas del gobierno. Colocando la poblacién en el centro de las
inversiones gubernamentales de la region, el PAS permitird conciliar desa-
rrollo, medio ambiente e inclusién social. Sin embargo, falta mucho por
hacer y la burocracia no sabe como hacer funcionar concretamente las
sinergias. ;Qué métodos usar mds alla de las consultas? ;Cémo tener en
cuenta sus resultados en los procesos de elaboracién y de revision del
PPA? Aunque se haya previsto: un respeto riguroso de la legislacion
ambiental con la realizacién de evaluaciones transparentes y participativas
de los impactos ambientales y de los conflictos sociales potenciales; un
analisis de alternativas y de medidas preventivas o correctivas. ;Qué va a
ser diferente con este nuevo gobierno de fuerte arraigo social?

Lo demostré el amplio proceso de consulta y movilizacién popular
para el proyecto de asfaltar la carretera Cuiabd-Santarém BR163. Este
proceso fue acompanado de medidas nuevas de zonificacién, de desarro-
llo regional y de acciones intersectoriales, coordinadas con la creacién de
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un consorcio social de gestién que desembocé sobre un “plano de desa-
rrollo sostenible del drea de influencia de la BR163”. La idea basica era
invertir la 1dgica segiin la cual la decisién de construccion de infraestruc-
tura antecede toda reflexion sobre el desarrollo de su regién de influencia.
Es asi que las acciones de los diferentes Grupos de Trabajo — G'Ts — y de
lasociedad civil organizada alrededor del tema de la BR163 tuvieron
como tarea transformar el proyecto inicial de asfaltar, en un proyecto de
desarrollo regional.

Sin embargo, la evaluacién a posteriori no es muy convincente, el pro-
ceso tuvo varias fallas. La principal fue la falta de comunicacién e informa-
cién en tiempo real con los actores locales. Muchas consultas se realizaron
sin previo aviso o sin hacer circular antes los documentos que iban a ser
discutidos. Varias expectativas de la sociedad no fueron atendidas y la par-
ticipacién de los indigenas fue casi insignificante. Pero tal vez lo peor fue
que con todo este alboroto, los empresarios empezaron a asustarse y deci-
dieron cambiar de estrategia de transporte y comercializacién de sus pro-
ductos, escogiendo otros ejes lejos de esta BR163. Hasta el gobierno, que
contaba con una buena parte de la financiacién privada para esta obra, le
quité prioridad a esta inversién. Muchos de los proyectos alrededor de los
cuales el didlogo fue mas intenso, no fueron todavia implementados.

Los procesos complejos que llevan a la deforestacion
siguen sin alteracion mayor

Las nuevas alianzas entre Estado y sociedad civil y la nueva generacién de
politicas que se intentd generar, sin duda, no fueron suficientes delante a
la fuerza de los complejos procesos que llevan a la deforestacion. La dind-
mica privada sigue imponiendo sus modelos de produccion, lo que se tra-
duce en la continuidad de los procesos de deforestacién y de degradacién
ambiental que caracterizan la regién amazénica desde casi medio siglo. Su
ligera reduccién en 2005 podria deberse, principalmente, a la debilitaciéon
de las oportunidades en el agro (medidas macro-econémicas adversas a la
exportacion —sobre valoracién del real- mds que por todas las otras medi-
das de planificacién regional o de regulacién ambiental).
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Los procesos de integracién territorial y de explotacion que ha sopor-
tado la region amazdnica desde la década de 1960, sin considerar sus
especificidades, tanto sociales como naturales, han promovido la privati-
zacion de varios bienes comunes de la region. En la dltima década, a fin
de facilitar la ocupacion econémica, fue aplicada toda una estrategia
“liberalizadora”, que alteraron las funciones del territorio, asegurando asi
una mayor fluidez y permeabilidad de estas medidas, lo cual se tradujo en
una serie de prdcticas productivas y acciones que llevaron, entre otras
cosas, a una tasa media anual de deforestacion de 17 000 km? aproxima-
damente.

Aunque el enorme esfuerzo tecnoldgico permitié colonizar dreas
inhospitas del cerrado, en general, el potencial agricola de la Amazonia
legal es relativamente reducido. Es muy probable, ademds, que la mayor
parte de las tierras aptas al uso agricola hayan sido ya colonizadas. Segin
un estudio reciente (Schneider ef 4/., 2000), sélo 7% de la Amazonia legal
presentarfa un buen potencial agricola o sea 350 000 km?.

Pese a que las variedades actuales no permiten atin que la soya llegue
a transgredir los limites ecoldgicos y sobre todo climaticos’, la expansion
estd ocurriendo, no sélo en los estados amazonicos con grandes dreas de
cerrado, como Mato Grosso, Tocantins, Roraima y Maranhio, sino tam-
bién en los estados con predominio de selvas tropicales como Rondénia,
Para y Amazonas.

Un nimero importante de productores estd instalando grandes dreas
de soya en el ecosistema del bosque himedo, sin tomar en cuenta el even-
tual impacto ambiental negativo y la posible perdida de ventajas compe-
titivas, en relacién con las tradicionales dreas del cerrado, lo que convier-
te este sistema agricola en insostenible, desde el punto de vista ecoldgico,
social y econdémico.

El uso mds intensivo de las tierras amazénicas, depende de manera pri-
mordial del desarrollo de la infraestructura en el transporte, para poder
viabilizar la venta de la produccion. Para ello, todos los actores se movili-

Embrapa lanzé nuevos cultivos de soya para sembrar en los estados de Para, con el objetivo de
dar incentivos a la produccién en esta regién. Nuevas variedades estdn siendo adapradas acrual-
mente a fos 1 800 y 2 200 mm de lluvias anuales.
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zaron a fin de resolver la situacién, ya que los costos de transporte son la
clave para una mayor competitividad internacional.

En la Amazonia legal, el tema de la construccion de carreteras siempre
se traduce en un nuevo estimulo a la deforestacion. Un estudio reciente
muestra que 187 500 km? de bosques serfan afectados por la construc-
cién o revestimiento de carreteras propuestas en los diferentes planes de
desarrollo regional, tomando una zona de influencia de 50 km de cada
lado de ellas.

A pesar de que las causas de la deforestacion en la Amazonia son com-
plcjas, la expansién de la frontera agropecuaria y mds recientemente la de
Ja soya, parecen hoy ser los principales motores. Sintomdticamente, cuan-
do la cosecha brasilena de soya de 2002, llegd a sus niveles record de 50
millones de toneladas, los indices de deforestacion llegaron paralelamente
a su segunda tasa mds clevada desde los afos 1990, con 25 500 km?. Ya sea
directamente, con la instalacién de nuevas parcelas, o indirectamente con
la construccion de infraestructuras y/o propiciando el desplazamiento de
la ganaderia extensiva hacia el norte, el cultivo de la soya parece haberse
convertido hoy, en uno de los principales factores de la deforestacion.

Actores, procesos y sustancia de los didlogos:
primeros resultados

Actores en los didlogos: ;quién participa? ;como?
ceudles son las implicaciones?

Se destaca una capacidad del estado fuertemente alterada por las politicas
de ajuste presupuestal y cuestionado desde adentro. El grueso de recursos
de inversién publica en la Amazonia ha sido dirigida hacia obras de infra-
estructura (Ministerio de Transporte) y hacia el apoyo a los grandes pro-
ductores (Ministerio de Agricultura, Pecuaria, y abastecimiento MAPA).
Estas intervenciones cldsicas vienen siendo cuestionadas por el Ministerio
de Finanzas, en el marco del rigor presupuestario, y por los ministerios de
Ambiente y el Ministerio de Desarrollo Agrario, en cuanto a su direccio-
nalidad, fundamentdndose en el respeto del principio de desarrollo soste-
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nido y sustentable. Sin embargo, estos ministerios se ven también con-
frontados a recortes presupuestarios.

Ademds, el sector ambiental ha sufrido un relativo aislamiento dentro
de la mdquina burocrdtica del Estado. Cuenta con mecanismos y recursos
insuficientes para la implementacién de acciones eficaces que puedan
regular las transformaciones en el acceso y uso de los recursos naturales
del territorio. Internamente, existe cierta distancia entre el sector ambien-
tal, y los mecanismos de la gestidn estartal, respecto al medio ambiente,
dificultando la accién de organismos ambientales sobre las acciones de
desarrollo. Usualmente, la formulacién de politicas ambientales se hace a
través de propuestas técnicas periféricas a la proyeccion de otras politicas
publicas, lo que ya fue sefalado como insuficiente (Mello 2002).

Atado por los compromisos financieros con los organismos financie-
ros internacionales y por la lealtad a su ministra del medio ambiente y a
los movimientos socio ambientales, el presidente Lula multiplica las
declaraciones en favor del medio ambiente con fuerte matiz social. ;Pero
serd esto suficiente para ver por fin la Amazonia “desarrollada” de forma
diferente? La oferta de espacios de didlogo se hace principalmente por el
nivel federal. Sin embargo, la capacidad de los ministerios para influir al
nivel de los estados, es cada vez mds restringida. Para varias organizacio-
nes de la sociedad civil, el Estado a nivel federal parece acercarse a la
mesa de didlogo, en momentos en que ya no puede responder a los even-
tuales acuerdos. ;Si es asi, para qué seguir dialogando con el nivel fede-
ral del Estado?

Una mayor apertura a la sociedad civil produjo una situacién paradé-
jica. La sociedad civil fue invitada de forma frecuente a participar direc-
tamente {como secretarios) o indirectamente (consultorias, comités etc.)
de este gobierno. Los que quedaron fuera, tuvieron acciones decisivas en
la elaboracién de algunas de las politicas publicas (Plan BR-163 sosteni-
ble de desarrollo regional). Al insertarlos en procesos operacionales, el
Estado logré captar el diempo, 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 pérdida de fuerza en su papel de
control y de fiscalizaciéon de las acciones del gobierno. De hecho, para
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muchas organizaciones de la sociedad civil la pregunta central sigue sien-
do la de aprovechar mejor esta mayor apertura y de reorientarla hacia
niveles donde verdaderamente tenga impacto.

¢El sector privado, un socio olvidado? Con algunas excepciones (la
ministra de Medio Ambiente realizé varios foros con el sector privado), a
este sector, en particular a los grandes productores y firmas agroindustria-
les, no se lo reconoce como socio para el didlogo sobre las politicas
ambientales. Esto es extrano, porque este sector dialoga activamente con
el Ministerio de Agricultura, sobre las politicas productivas. La posibili-
dad de implicar formalmente y activamente la sociedad civil, en los pro-
cesos del PAS y del PPA en lo que se refiere a la Amazonia es evidente-
mente una buena propuesta. Pero esto sélo serd seguido de algun efecto,
si un didlogo se establece también con el sector privado, que en su con-
junto, representa el motor econémico de la regién y también el origen de
la mayoria de los impactos negativos observados en la Amazonia. La pro-
puesta de considerar la sostenibilidad como un concepto trasversal impli-
ca intensificar contactos y didlogos con los actores que se encuentran
todavia lejanos en la adopcién de esta filosoffa. Con frecuencia, los peque-
fios productores son hoy considerados como pertenecientes a la “sociedad
civil”. El reconocimiento que ellos constituyen, en realidad, un pilar esen-
cial del sector privado puede implicar algunos cambios de estrategia y de
discurso, tanto dentro del sector privado y del Estado, como dentro de la
sociedad civil.

Procesos: ;Qué es lo que influencia la organizacion del didlogo?

Las logicas y estrategias pasadas siguen dejando profundas marcas. La
apertura para el dialogo se produjo por el Ministerio de Ambiente, el
Ministerio de Desarrollo Agrario y el Ministerio de Integracién. Los cua-
les crearon espacios de didlogo para los diversos sectores de la sociedad
civil. La mayorfa de estos espacios son federales. Los espacios de didlogo
se vuelven mds escasos a medida que uno se acerca a los confines del sis-
tema socio politico. En los confines, los didlogos son mds dificiles a poner
en marcha, porque la memoria de las estrategias de confrontacién pasadas

49




Joseph S. Weiss, Geert van Vliet y Richard Pasquis

y sus impactos, contintian alimentando la desconfianza y los medios. Las
explosiones temporarias de conflictos han sido suficientes para reavivar
esta memoria del terror y disuadir las veleidades de didlogo.

Algunos actores dentro de la sociedad civil no comparten la idea que
se ha llegado a un sistema de baja gobernabilidad, no sélo para otros acto-
res, sino también para ellos mismos. La percepcién que desarrollan y fun-
damentan es que la situacién sigue gobernable, utilizando estrategias
heredadas de las luchas sociales contra el gobierno militar. Dentro de esta
perspectiva, profundizan las estrategias de confrontacion. Consideran que
éstas siguen preferibles a toda estrategia de cooperacion: si las estrategias
de confrontacién pasadas lograron cambios (aunque menores) ;para qué
dialogar? Things must probably get worse before getting better.

Pero ;qué tanto puede empeorar la situacién antes de mejorar?

Inclusive en las esferas mds deseosas de intentar un cambio de estrate-
gia, se insiste en que la capacidad de didlogo no se encuentra desarrolla-
da. Se requiere de mucha prictica y probablemente de formacién.

En la clasificacion simplificada de los actores indicada en la Figura 1,
hay en realidad mucha heterogeneidad. Existen actores que prefieren
actuar en la legalidad, seglin su percepcion de lo que representa el medio
ambiente y su percepcion del riesgo asociado a burlar Ia ley. Existe tam-
bién una catcgoria de actores que hoy evitan o burlan la legislacién pero
que disponen de informacién y espacios de accién suficientes para cam-
biar de trayectoria, si el costo de la ilegalidad seria mds palpable.
Finalmente existe un grupo de actores que no estd dispuesto a seguir las
reglas adoptadas en el congreso.

Didlogos “periferia a periferia” o didlogos “centro a centro” (Magrin,
van Vliet 2005). Hasta ahora los didlogos se han realizado sobre todo
entre fracciones relativamente abiertas a la idea del didlogo (MMA,
MDA, MI y ONG préximas a estos ministerios). Cuando hubo didlogo
con el sector privado, éste se realizd entre estas ONG y los especialistas
ambientales del agro negocio: el encuentro se hacia casi entre pares, en
realidad todos situados a la periferia de sus organizaciones respectivas. Sin
embargo, intentar organizar didlogos con el corazén o centro del estado
(el Ministerio de Economia y Finanzas, o con el Ministerio de
Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento) o con el corazén del sector priva-
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do (los encargados comerciales y de produccion) va a requerir més forma-
cion, mds informacién y mds experimentacién.

sHubo evolucion en cuanto a la sustancia de los didlogos?

A excepcién de algunas temdticas nuevas (una politica todavia en busca
de s{ misma con relacién a los territorios), la sustancia de los didlogos ha
sido fuertemente marcada por el fuerte legado de las ideas dominantes de
los anos 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 Estado para reducir, Las medidas impuestas por el sistema
financiero global han contribuido a alterar la autonomia relaciva del
Estado vis-a-vis los diferentes actores sociales, recortando en particular su
capacidad de generar legitimidad y por tanto su capacidad para sostener
didlogos.

Las principales ideas generadas a partir del asi llamado Consenso de
Washington distorsionaron la sustancia en los espacios de didlogo: se
insistié en planificacion ambiental (pero no se podia hablar de planifica-
cién econémica y social); se produjeron discursos sobre los bienes comu-
nes y su privatizacion (olvidando que los bienes llamados “comunes” ya
han sido privatizados por algunos actores); se hablé de “terciarizacion” de
las politicas publicas (en vez de buscar introducir la verdadera capacidad
publica en dreas donde jamds existié); se hablé en abundancia de las nor-
mas emitidas por entes no-gubernamentales (en vez de reforzar la capaci-
dad de ministerios para intervenir en situaciones de baja-gobernabilidad).

:Qué nuevos temas podrian traersc a la mesa, ahora que estamos en
pleno post-consenso de Washington?

Conclusiones
Los factores que favorecen los didlogos de politica regulando el acceso a -

y el uso de- recursos agrarios y forestales en la Amazonia brasilena son: la
existencia de marcos legales favorables (incluyendo la Constitucion); las
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experimentaciones desarrolladas alrededor de la elaboracién del plan BR
163 y del programa Proambiente, que permitieron ensayar nuevas formas
de construccién de politicas publicas; las experiencias de didlogo que ya
tuvieron lugar, principalmente entre entes federales y organizaciones de la
sociedad civil, y que se han ido consolidando en particular desde 1999; Ia
toma de consciencia, por un nimero (todavia reducido) de actores, de
que estdn llegando a los limites de su capacidad de gobierno, y que si
quieren superar la situacion de baja gobernabilidad, requieren experimen-
tar estrategias de cooperacion, inclusive con los actores mds distantes de
sus puntos de vista.

Los factores que impiden los didlogos de politica son: el miedo (de la
muerte y de la expulsién violenta de la tierra, el miedo de la pérdida de
su herencia cultural, el miedo de la confiscacién de su produccion). Es
un miedo heredado de afos de confrontacidn y de violencia y que sigue
registrado en las memorias de los actores. Representa un obstdculo vital
para toda iniciativa de didlogo, impide inclusive la posibilidad de encuen-
tros con actores opuestos. Los otros factores que impiden los didlogos
son: las fuertes asimetrias entre actores en las mesas de didlogo (la desi-
gual base de recursos para los diferentes actores; la asimetria en cuanto a
informacién y capacidad para usarla, la falta de formacién); la deteriora-
da capacidad del Estado para hacer respectar promesas, acuerdos normas
y politicas, especialmente en los confines; un agenda de didlogo poco
inventivo y audaz.

Las perspectivas para futuros trabajos de investigacién-accién deberdn
centrarse en re-visitar la sustancia de los didlogos. En particular, deberia
seguir estudiando si la preservacién de bienes comunes puede constituir
una via adecuada para reconstruir o fortalecer la legitimidad del Estado
en la periferia del sistema socio-politico. Seria entonces pertinente inda-
gar las innovaciones requeridas en materia de contenidos e instrumentos.

En términos de procesos, convendria experimentar con nuevas précti-
cas que permitan devolver la confianza y suscitar el ingreso a la mesa de
didlogo de aquellos que siguen prefiriendo la via de la confrontacién. La
tendencia en varios paises de la region es hacia un retorno a Estados mds
intervencionistas  (Colombia, Venezuela, Bolivia, Argentina).
Convendria, entonces, analizar cémo los procesos de didlogo pueden
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acompanar la elaboracién de nuevas generaciones de politicas basadas en
el mando y el control. ;Cémo construir legitimidad {capital politico) para
estas nuevas politicas?

En términos de actores conviene orientar las investigaciones sobre los
procesos de didlogo siguientes: didlogo intra-gobierno; didlogos entre
sociedad civil y sector privado; didlogo a tres (sector publico, privado,
sociedad civil); didlogo intra-sector privado (entre pequenos y grandes
productores); didlogos entre actores A y B, distinguiendo entre didlogos
periferia A-periferia B y didlogos entre centro A-centro B.
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Estudio de caso:

“Las politicas de las dreas naturales protegidas
como laboratorio para los esquemas piblico-
privado. Una interpretacién a partir del Fondo
mexicano para la conservacién de la naturaleza”

David Dumoulin Kervran

Resumen

El articulo describe los factores que explican como el sector de la conser-
vacion de la biodiversidad en América latina ha sido un laboratorio para
los esquemas de co-gestién privado-piblico: presencia histérica de los
actores privados, institucionalizacién tardia, llegada de una nueva genera-
cién 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 regién. En México, en especifico, el caso de FMCN creado en
1994 debe también entenderse en el contexto de institucionalizacién de
la politica de AND, después del TLC, y de su fuerte internacionalizacién
como lo ilustra la importancia del impacto no solo financiero sino insti-
tucional de la llegada de los fondos del GEE El caso de México muestra
como estos esquemas de co-gestion son acompanados de cooptacién de
ciertas ONG, de nuevas relaciones con empresas, del crecimiento de “tie-
rras privadas para la conservacién”, y de posible oposicion local sobre la
finalidad “publica” de esta conservacién. Sin embargo, el FMCN es tam-
bién un ejemplo de eficiencia institucional y fue acompanado por el refor-
zamiento de la accién de las agencias publicas del sector. El anélisis invi-
ta a un entendimiento detallado de las practicas de esta familia cosmopo-
lita de la conservaci6n y a una nueva interrogacion sobre lo que conside-
ramos como “lo publico”.

Palabras clave : politica de ANDP, private actors, México
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Introduccién

Durante la década de los afios noventa, la conservacién de la biodiversi-
dad se estructuré como un sector especifico de la cooperacién internacio-
nal, contando con una visibilidad inédita y con masivos financiamientos.
En el centro del crecimiento de las nuevas politicas “ambientales” — en el
sentido amplio — la gestion de las Areas naturales protegidas (ANP) des-
tacd como un sector donde las innovaciones institucionales fueron suma-
mente rdpidas sobre todo en el continente latinoamericano.

Algunos clementos que permiticron transformar a ese sector en un
laboratorio institucional fueron factores como: la llegada de una nueva
generacion de profesionales externos al medio de la funcién pablica, la
debilidad de la institucionalizacién previa del sector, asi como influencias
internacionales muy marcadas en ¢l policy making, esto Gltimo, un ele-
mento poco estudiado por la ciencia politica (a excepciéon de Hopkins
Jack W. 1995 y Hall Anthony 2005). Normalmente los documentos de
analisis de estas politicas son publicados por los actores involucrados en
ellas (Brandon; Redford; Anderson 1998; UICN 2003).

No cabe duda que la importancia central de los esquemas de coopera-
ciéon publico-privado representa una de las mds notables innovaciones.
Pero, ;Cémo estos esquemas han logrado tomar tal importancia? ;Bajo
qué modalidades funcionan realmente? ;Ello significa una privatizacién
y/o una internacionalizacién de los territorios més ricos en biodiversidad?

En este articulo usaremos el concepto de “politica de conservacién”,
pero enfocindonos en la gestién de Areas naturales protegidas, y sin refe-
rirnos en el sentido ortodoxo, a una politica publica. El término de poli-
tica de conservacidn se refiere a un conjunto de actores heterogéneos que
interactdan y constituyen un sector de actividades especifico: conservar la
biodiversidad definida como un “bien pidblico.”

En esas interrelaciones, el Estado conserva un papel estructurante pero
sin ser el actor principal (ni en cuanto a financiamiento, ni en el gué hacer o
en ¢l poder). De tal manera, que esta politica es piblica, més por sus procla-
madas finalidades que por el estatuto de sus principales actores. Por lo tanto,
las innovaciones que vamos a describir son precisamente representativas de
las tensiones y desencuentros que rodean hoy la definicion de lo “publico”.
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Importancia internacional de los actores privados
en la conservaciéon de la naturaleza

Antes de analizar el papel de catalizador del Fondo mexicano para la con-
servacion de la naturaleza (FMCN) para el desarrollo de los esquemas
publico-privado en las politicas de conservaciéon mexicanas a partir de
mediados de los anos 90, es relevante mencionar dos determinantes his-
téricos de este desarrollo.

En primer lugar, el sector de las ANP ha sido marcado durante todo
el siglo XX por el papel preponderante de las ONG, a pesar de que los
parques nacionales, como lo recuerda su apelacion, tienen un fin mera-
mente publico y fueron creados por un decreto del Estado central. En
segundo lugar, en América Latina, las politicas de las AND se desarrolla-
ron ripidamente durante 1990 casi “bajo transfusion internacional”, es
decir, en una época en la cual estos esquemas de cooperacién entre acto-
res heterogéneos estaban celebrados undnimemente en la esfera de la coo-
peracion internacional.

Actores privados: adelantando politicas piiblicas

La vigencia actual de estos esquemas deben entonces interpretarse a la luz
de la génesis 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 tras las huellas del asociacionismo (hoy en dia llamado “oenegis-
mo”). Una tendencia arraigada, desde su origen a finales del 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 Unidn internacional para la

1 Las primeras asociaciones son la Audubon Society creada en 1886, ¢l Sierra Club en 1892. Para
una historia internacional de las politicas de conservacién, véase a Bordman (1981);
McCormick (1989); Dumoulin y Rodary (2005). En particular para otras interpreraciones sobre
¢l papel de los Estados 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
crecimiento, y la emergencia de poderosos actores transnacionales (priva-
dos) de la conservacion durante la década de los anos ochenta.

No obstante, fue a partir de la década de los afios sesenta cuando apa-
recieron numerosas ONG de otro tipo, mds comprometidas en lo que se
llama la “ecologia politica” en los paises del Norte y después en los paises
del Sur, como México. Para estas organizaciones, inspiradas en la ecologia
politica, la conservacion de la naturaleza como tal no es su especialidad,
por tanto, no nos detendremos a hablar de ellas.

La conservacién se convirtid en un sector propio ¢ importante de la
cooperacion internacional, en la década de los afnos ochenta, cuando las
ONG se multiplicaron y desarrollaron. En los paises del Sur, los financia-
mientos internacionales fueron canalizados de manera prioritaria hacia
los actores privados, actores que muchas veces se crearon inclusive para
disfrutar esta oportunidad. Por su parte, en los paises del Norte, los prin-
cipales actores de la internacionalizacién del sector iniciaron estrategias
“globales”: unos think-tanks tal como el WRI (World resources institute) y
el WCMC (World conservation monitoring centre) y sobre todo unas ONG
internacionales que se transforman en verdaderas multinacionales de la
conservacién (por el presupuesto y la organizacion).

Pensamos en primer lugar a la trinidad conformada por TNC (crea-
da en 1950), WWEF (1961 pero trataremos aqui sobre todo de su ramo
WWE-US) y Conservation international (1989), que consolidaron en esa
década su estructura mundial y multi-nivel con oficinas en cada pals, y
que se convirtieron en colaboradores, imprescindible para la gestion de
las reservas naturales en los paises del Sur, y en América Latina en parti-
cular.

Lo anterior lleva a realmente poder hablar de “multinacionales de la
conservacién’, en la medida que miramos sus complejas estructuras mun-
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
WWE-US, CHF 100 millones para WWF international.

Debido al apoyo de ONG del Sur - siempre mds profesionalizadas y
cuyas estructuras fueron muchas veces fuertemente influenciadas por
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ellas, estas multinacionales presionan y acompanan a los Estados latinoa-
mericanos en la elaboracién de nuevas politicas de conservacion.

A finales de los afios ochenta estas multinacionales comparten la agen-
da, entonces dominante en la cooperacién 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 elaboracién de un marco normativo, estratégico y
institucional nacional. Sin embargo, la parte técnica, el conocimiento de
campo y la capacidad operativa estdn 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 afnos noventa, el co-financiamiento entre varios actores se
multiplica y se vuelve una caracteristica recurrente del sector de la conser
vacion en su conjunto (Jeffrey Mc Nelly ~editor- 1995). Estas colabora-
ciones presentan niveles variables de formalizacién, desde la organizacién
de rtaller de planificacién estratégica comin, pasando por convenios de
co-financiamiento amplios, hasta la creacién de organizaciones comunes.
Estos esquemas tienen particular visibilidad cuando se aplican a la rela-
cién entre ONG y Estado central, pero constituyen un instrumento
usado también casualmente entre organismos multilaterales, entre ONG
de varios niveles, y entre un conjunto de actores diversos (agregando fun-
daciones, organismos bilaterales y empresas).

Dichos convenios con actores privados estdn oficialmente fomentados
por el Fondo mundial para el medio ambiente (FMMA o GEF en inglés)
a partir de 1994. Este Fondo se ha convertido en un actor clave, debido
a su presupuesto - que supera el de todos los demds actores- y al papel
sobresaliente del Banco Mundial que estd encargado de gestionar estos
financiamientos que el Fondo otorga. Los dirigentes de las grandes ONG
especializadas en la gestién de las ANP se oponen al modelo de desarro-
llo dominante, pero comparten muy a menudo una postura apolitica
colorada de elitismo, asi como cierta cercania con el mundo de los empre-
sarios — por su origen social-. La promocién de estos esquemas publico-
privado sirve también como reconocimiento de la superioridad de sus
competencias gestionarias, y les permite consolidar su estrategia de creci-
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miento internacional frente a las elites politico-econémicas (Meyer 1999;
Dumoulin 2005).

Prueba de la estandarizacion internacional
mds que del dinamismo mexicano

Veremos mds adelante que el FMCN nacié de un contexto nacional espe-
cifico, en respuesta a una situacion de bloqueo en el pais, lo que incenti-
v6 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 conservacion, debemos re-contextua-
lizar el nacimiento de esta institucién; no sélo su creacién tiene mucho
que ver con el GEF y el WWE, sino que constituye un fondo para la con-
servacion entre muchos que se crearon en América Latina en esa época.
El crecimiento de las politicas de ANP en América Latina se acompané
de una fuerte estandarizacion de los esquemas institucionales venidos de
Estados Unidos a través de una importacién-exportaciéon de modelos.

En primer lugar, este tipo de Fondo ya tenia una larga trayectoria en
otros paises de América Latina, a pesar de la creencia de los mexicanos
sobre la innovacién que significé la creacién 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 través de la Iniciativa
para las Américas, por medio de los debr-swaps for nature. Estas experien-
cias se basaban en la voluntad de persuadir a los Estados y buscar el apoyo
de las ONG norteamericanas para transformar la cultura institucional e
imponer nuevos métodos de management publico.

En los Estados-Unidos, el [nteragency planning group se formé en 1993
y constituyd un estimulo muy importante para la formacién de estos fon-
dos: este grupo organizé en 1994 el Premier forum global sobre los
Fondos ambientales con 23 agencias participantes’. La Iniciativa para las

2 Segin Meyer (1999:156) la “Iniciativa para las Américas” gasté en 1994, 160 de los 333 millo-
nes que fueron destinados de su presupuesto para estos fondos ambientales.
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Américas (EAD por sus siglas en inglés) promovié estos fondos en
Argentina, Bolivia, Chile, Salvador, Jamaica y Uruguay, gastando casi la
mitad 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 resoarce 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 EAI legislation.

(Meyer 1999:154).

La meta oficial de estos fondos es que sirvan de “forum de comunicacién”
y que den mads transparencia a las relaciones entre actores latinoamerica-
nos y financiadores que existian en el sistema bilateral cldsico financia-
dor/ONG.

En una segunda etapa, en 1999, se dio un nuevo protagonismo, del
Fondo mexicano para la conservacién de la naturaleza, concerniente al
diseno ¢ incorporacion —en coordinacién con otros 22 fondos ambien-
tales de América Latina y ¢l Caribe— de la Red de fondos ambientales de
América Latina y el Caribe durante la primera reunién en Antigua
(Guatemala).

Segiin sus coordinadores:

RedLAC tiene como objetivo constituir un sistema efectivo de aprendiza-
je, fortalecimiento, capacitacién y cooperacién entre los Fondos integran-
tes. Los mecanismos operativos incluyen: una red electrénica, talleres de
capacitacién, intercambios y visitas, asistencia técnica, proyectos conjun-
tos y publicaciones.’

3 Ver el documento “Los fondos ambientales como prictica de conservacién y desatrollo susten-
table en América Latina y el Caribe” en el sitio web del FMCN: www.fmen.org . “El conjunto
de FAs que forman parte de RedLAC, estd administrando aproximadamente US$ 600 millones
entre fondos extinguibles, patrimoniales y revolventes y han financiado mds de tres mil proyec-
tos a nivel regional.” (pdgina 11).
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Esta RedLAC es una prueba mds de la convergencia de las politicas 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 publico-privado en sus respectivos paises.

En términos mds generales, el caso mexicano que se expone mds ade-
lante, como la circulacion de los dispositivos institucionales, deben inter-
pretarse como el efecto de una muy fuerte integracién de los actores de la
conservacién a nivel mundial, primera causa de las similitudes entre las
politicas de conservacién del continente. Ya se ha subrayado en otra parte
(Dumoulin y Rodary 2005; Dumoulin 2005) la existencia de un “sector
mundializado de la conservacién” que permite explicar la intensidad de
esta convergencia de los procesos internacionales: integracién vertical
estructurada por la circulacién de financiamientos desde las oficinas inter-
nacionales (a menudo desde Washington), hasta las reservas naturales, a
través de una cadena de intermediarios’; e integracién horizontal de los
programas de los distintos actores internacionales en presencia a través de
una multitud de convenios de cooperacién y de co-gestién (entre organis-
mos inter-gubernamentales y con ONG internacionales). Mds alld de los
flujos que se pueden identificar (financiamiento, informacién y personal),
esta integracion se materializa en una socializacién comun de los indivi-
duos que comparten hoy en dia el mismo mercado de trabajo fuertemen-
te transnacionalizado.

El EMCN en el centro de la institucionalizacién
de la politica de las ANP en México

En México también, 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-

4 Las 3 grandes CI, TNC, WWF-US estdn incluidas por sus financiamientos, las trayectorias pro-
fesionales y las redes informales de sus miembros en un sistema vertical entre las arenas interna-
cionales y los proyectos locales, con un “centro de cdlculo” en Washington donde estas tres mul-
tinacionales de la conservacién tienen sede, asi como las organizaciones inrernacionales (GEE
Banco Mundial, Banco Interamericana de Desarrollo).
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sejos directivos de las grandes ONG internacionales (WWEFE TNC,
Conservation International), de USAID y del GEF-Banco Mundial. Vale
la pena reubicar rdpidamente la creacién del FMCN y de la ola de coges-
tién publico-privado dentro del contexto mexicano de la conservacién.

Las ONG mexicanas de conservacion: un papel antiguo

Las ONG en México se adelantaron a las agencias publicas en el campo
de la gestién de las AND, lo que les permitié presentarse como colabora-
doras imprescindibles cuando el Estado Federal puso en marcha una ver-
dadera politica, a inicios de los afios noventa. Después 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 o en Chiapas Miguel
Alvarez del Toro, se formé una nueva generacién de especialistas en AN
a partir de la creacién de la primera Reserva de la Biosfera en 1978 y de
un centro de investigacion con estatuto de “asociacion civil” por Gonzalo
Halffter.

Esta generacion fue la que cre6 las ONG actuales (como las antenas
mexicanas de las multinacionales). En el pais, la atraccién de Estado sigue
siendo muy fuerte y un grupo de estos fundadores pasaron entre 1982 y
1984 por una experiencia en la administracién publica en el marco de un
nuevo departamento de las AND. Sin embargo, esta corta experiencia con-
vencié a los jovenes expertos en la existencia de ciertos vicios de la admi-
nistracion publica, e incentivé a la bisqueda de una estrategia de conser-
vacion eficaz a través de las ONG. Antes de que una parte de esta gene-
racioén 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 creé por decreto nuevas reservas sin contar con
financiamientos para su gestion.

Esta experiencia se dio de doble manera: gestién directa de sitios pilo-
tos (las hoy en dia famosas reservas de Montes Azules, Sian Ka'an,
Manantlan, Calakmul, Vizcaino) y creaciéon de ONG dindmicas que
extienden poco a poco la escala territorial de sus capacidades operativas
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(cf. la ONG mexicana mis grande, Pronatura, asi como Biocenosis o
Amigos de Sian Ka'an). Al mismo tiempo, este grupo de conservacionis-
tas apasionados se profesionaliza gracias a intensos contactos internacio-
nales con ONG del Norte (particularmente de los Estados Unidos) que
multiplican para ello seminarios de formacién y transferencia de instru-
mentos para la gestion de ANP (i.e. TNC).

Los miembros de esta nueva generaciéon 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 cientifico-empresariales y fuertes conexiones internacio-
nales. Podriamos subrayar a la vez una preferencia pragmadtica para el
modo de accion de las ONG, y una decepcién frente al quehacer del
Estado y a la politica en general. Sin embargo, esta generacién se ha cons-
tituido mds alld 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 pabli-
co-privado no es casual.

La institucionalizacién de la temdtica ha sido excepcionalmente rapi-
da, y México es un caso ejemplar de la construccién de una nueva politi-
ca sectorial, siguiendo un modelo de management piblico y basindose
sobre estos esquemas de cooperacién publico-privado. Ahora bien, volve-
mos al caso preciso del Fondo mexicano para la conservacién de la natu-
raleza (FMCN) con el objetivo de entender c6mo su creacién y creci-
miento fomentaron la multiplicacién de estos esquemas mixtos.

El FMCN como simbolo de un nuevo sector de actividad de las ANP

Cuando se da el cambio de presidente en 1994, el Estado mexicano ya
habia tomado el camino hacia la conservacién de la biodiversidad, duran-
te el proceso de firma del Tratado de libre comercio (ALENA- TLC -
NAFTA). En la época del presidente Zedillo (1994-2000) es cuando la
politica de reservas naturales tuvo una real institucionalizacién, si con ello
nos referimos a la asignacién de recursos financieros, legales, instituciona-
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les y al nimero de personal empleado. La transformacion del sector fue
de tal magnitud que muchas veces fue considerada como uno de los gran-
des éxitos de sexenio zedillista (de acuerdo con algunos articulos de pren-
sa y publicaciones del Banco Mundial).

Esta nueva etapa fue marcada tanto por la creacién de un nuevo
ministerio de medio ambiente (SEMARNAP, después SEMARNAT)
aglutinando en el marco de una tnica entidad funciones que antes esta-
ban dispersas, como por el reforzamiento de las instituciones encargadas
especificamente de las reservas naturales. Al interior del Instituto nacio-
nal de ecologia (INE, organismo descentralizado del ministerio), la
Unidad de coordinacién nacional de dreas naturales protegidas se convir-
tié en el centro neurdlgico de esta reorganizacion. En esta época por pri-
mera vez se publico y se difundié un Programa nacional para la gestiéon
de las dreas protegidas (1995-2000) que fija claramente los objetivos ¢
ilustra las nuevas metodologias de planificacién y de racionalizaciones que
sufri6 el Sistema nacional de dreas naturales protegidas (SINAP) en su
conjunto.

La nueva institucién nacional encargada del ambiente conocié el
aumento presupuestario, las actividades se planifican (SEMARNAP
1995), el trabajo estaba totalmente reorganizado, y las leyes estaban
modificadas para tratar de dar coherencia al conjunto de las actividades
del Estado central. El crecimiento de la Unidad coordinadora tanto a
nivel presupuestario (multiplicado por diez entre 1994 y 2000) como
operativo (la superficie total declarada logra 16 millones de hectdreas en
2000°) fue consagrado en 2001, cuando se transformé en una Comision
nacional de dreas naturales protegidas, con mds autonomia y plataforma
de personal. Esta agencia del Estado federal tiene representacion en cada
estado, a través de un pequefio equipo de trabajo que supervisa las activi-
dades a este nivel, y que mantiene una estrecha colaboracién con las
ONG, y apoya a los directores de las reservas.

Los nuevos grupos que llegan en ese momento a la Secretaria del
medio ambiente vienen de las ONG y del dmbito universitario, cuentan

5 Entre 1994 y 2000, 2,46 millones de hectdreas fueron protegidas por decreto, y los criterios para
declarar nuevas 4reas son mucho mds precisos, refiriéndose al respero a la representarividad de
los ecosistemas, los estudios sociales y biolégicos (INE 2000).
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en sus rangos con las personas mejor formadas en este tema. Este fendme-
no desembocé en una forma de despolitizacién en la esfera de las ONG
que entran en una fase todavia mds estrecha con las instituciones publicas
representadas por sus antiguos colegas y amigos. El proceso debe interpre-
tarse como una amplia profesionalizacién del sector de reservas naturales
en su conjunto, basada en la dominacién de un marco de referencia
managerial/cientifico, pro incitaciones para transparencia financiera, lega-
lizacion de las actividades del sector, y por la profesionalizacién en el
reclutamiento y de las carreras del personal. Nuevas campafias de comu-
nicacion institucional hacia el pablico en general permiten también al
sector salir de un aislamiento de una invisibilidad de varias décadas.

Este crecimiento institucional despegd junto con los actores no-guber-
namentales. La SEMARNAP desarrollé nuevos procedimientos de cola-
boracién seguida con la esfera académica, los donantes internacionales,
las grandes ONG, como con los equipos operativos en las dreas. Ademis,
un Consejo nacional de las dreas naturales protegidas (CONANP) fue
creado, agrupando a todos los especialistas del sector que tiene el papel de
ser un drea donde se discuten los avances, las dificultades y las estrategias
para el pais en su conjunto, a través de comisiones especializadas sobre
sub-temdticas. Este consejo constituye, por primera vez un foro tnico
para los distintos actores involucrados en el sector mexicano, fomentan-
do el didlogo entre funcionarios, donadores (multilaterales, grandes
ONG, empresas) personalidades y cientificos comprometidos. Estos
mecanismos no hacen sino formalizar contactos y sociabilidades que ya
existian entre estas personas, y que permiten en el anilisis relativizar las
fronteras creadas por la identidad institucional “privada o publica” de
cada persona.

Importancia del proceso de creacion del FMCN

La historia de la creacién del FMCN ilustra perfectamente la institucio-
nalizacién, y la internacionalizacién del sector. Un importante préstamo
del GEF (US$ 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 préstamo no podia aplicarse por causa de
una incapacidad institucional y contable de parte del Estado central y de
las garantias que exige ¢l Banco Mundial antes de transferir definitiva-
mente los fondos. El préstamo fue reestructurado en 1994 a través de la
intervencion de un grupo conformado por el WWE-US, US-AID y la
gran ONG mexicana Pronatura, y no pudo concretarse realmente antes
de que el gobierno decidiera rechazarlo oficialmente y transferirlo a una
estructura privada que tendria las capacidades idéneas. Para los actores del
sector, esta situacion ilustra lo absurdo y la inmovilidad de los trdmites del
Estado mexicano, y la solucién finalmente encontrada es la creacién de
un tipo de “stiiper ONG” que va a gestionar los fondos por cuenta del
Estado mexicano: el FMCN fue creado, entonces, a finales de 1994°.

Dicho donativo fue fundamental porque obligé al sistema de financia-
miento de las reservas naturales en México a reorganizarse, y permitié por
primera vez a 10 (y después 25) de las mds importantes de éstas a tener
financiamiento asegurado, asi como un pequefio equipo permanente en
la reserva. La CONANP, mixima cipula donde se discute la politica de
las AND y se trabaja en colaboracién con el FMCN, ha dado también mas
importancia a estas mismas reservas “modelos”. De hecho, este préstamo
ha constituido la base sobre la cual el gobierno mexicano ha podido
empezar a desarrollar nuevos proyectos y atraer nuevos financiamientos
internacionales para las dreas, lo que provocé un efecto bola de nieve sobre
los mismos sitios que el gobierno tuvo que corregir después.

6 Lacreacion oficial del FMCN, el 26 de enero de 1994, tene su origen en la Conferencia de Rio
de 1992 y debe mucho a la presidenta del WWE-US: Kathtyn FULLER. El proceso de consul-
ta se desarrolla entre 1993 y 94.
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El funcionamiento del FMCN, catalizador de los

esquemas publico-privado
El crecimiento del FMCN como eje de la conservacion

EI 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) o bi-multilaterales. La organiza-
cién gestiona de este modo un importante fondo patrimonial que se desa-
rrollé ripidamente, permitiendo la generacién de fuertes intereses sobre
el capital. Al financiamiento del GEF (16,5 millones de ddlares en 1997
con transferencia definitiva, mds un segundo donativo de 8 millones para
nuevas dreas a partir de 2002) se agregé en 1996 el de USAID que sigue
siendo uno de los principales financiadores del FMCN (US$ 19,5 millo-
nes)’, con el mismo gobierno mexicano (entre 1996 y 2000 con recursos
de contrapartida nacional:10 millones de délares). Se suman, igualmente
a partir de 1995, la participacién de la Fundacién McArthur, del British
Council (DIFID), asi como otras fundaciones de los Estados Unidos que
confian mds 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 ANE con un comité eje-
cutivo y un comité especifico (el Fondo nacional para las dreas naturales
protegidas)”. Esta nueva estructura surge como un mecanismo clave para
la gestién de las reservas del pais porque financia a veces hasta el 50% del
presupuesto de las ANP seleccionadas. Las nuevas exigencias de gestién
impuestas por estas entidades modifican en profundidad el funciona-
miento institucional de estas reservas a través de nuevos criterios de trans-

7 Ademis, USAID canaliza un apoyo anualizado a Pronatura que esta muy cercano al Fondo. A
través de estas dos, son también las ONG americanas que canalizan pequefios financiamientos
hacia México, asf como las fundaciones norteamericanas como la Ford y la Packard que son las
mis presentes en el campo, en general a través de financiamientos “ctiquetados” hacia ciertas
reservas elegidas.

8  Este Fondo cuenta con un director y un equipo de personas. Por otra parte, el consejo técnico
de este fondo (FNANP) en el FMCN junta a siete personalidades del campo de la conservacién
v de varios sectores, pero no fue operacional antes de 1998.
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parencia, de racionalizacién contable y organizativa’. Al terminarse la
administracién Zedillo en 2001, las veinticinco reservas priotitarias pose-
fan un financiamiento, un consejo técnico de apoyo (reuniendo persona-
lidades del sector privado y piblico), un plan estratégico y entonces cier-
ta legitimidad en la regidn, todas caracteristicas — débiles todavia — pero
que estaban ausentes en 1994 y mientras que la mayoria de las otras reser-
vas siguen siendo muchas veces, “parques de papel”.

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 cada uno conocer los proyec-
tos de los demds actores, coordinarlos. Se trata finalmente de dar mayor
eficiencia a la distribucién de los financiamientos, que, en este campo de
la conservacién de la biodiversidad, vienen de diversas naciones. El fondo
difunde los nuevos principios internacionales del campo de la conserva-
cién (bests practices of good governance): coadministraciéon privado-pabli-
co, creacién de fondos patrimoniales “semilla” rambién para algunas ANP
de particular importancia que aseguran la continuidad de las acciones, y
evaluacién muy detallada 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 reduciéndoles autonomia.

A partir de 1996, el complejo organigrama del sector de las reservas
naturales estd 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 reparticién de las tareas de cada actor local, pasa por
un proceso de revisién a la vez por parte de una ONG prestadora de ser-

9 Las exigencias contables se hacen muy estrictas y los directores deben ir a buscar fuera financia-
mientos complementarios. Cada reserva debe contar con un Plan de manejo presentando un
inventario de los recursos bioldgicos, una zonificacién definiendo los distintos usos de los recur-
sos permitidos en cada parte de la reserva, asi como un anilisis de las principales amenazas y
estrategias para el futuro.

10 “El consejo directivo estd integrado por 19 de los 32 asociados que conforman la Asamblea. Los
miembros son individuos de reconocida trayectoria profesional y moral que percenecen a diver-
sas zonas geogrificas y sectores de la sociedad mexicana (académico, ONG, organizaciones de
base, y sector empresarial). Todos, menos el representante de la Secretaria de medio ambiente y
recursos naturales (SEMARNAT), pertenecen al sector privade” (texto extraido de un documen-
to de comunicaciéon interna 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 Comité técni-
co del FNANP (adentro del FMCN, constituido en gran parte por uni-
versitarios y expertos), pero debe también recibir el visto bueno de los
funcionarios del Banco Mundial, institucién gestora de los fondos GEE.

El uso de consultores y la subcontratacién de la evaluacién se convier-
ten igualmente en un mecanismo usual del sistema. Es asi como la ONG
“ENDESU A.C.” estd encargada del seguimiento contable de los presu-
puestos anuales de la mayoria de las reservas recibiendo fondos GEF y, en
toda discrecidn, se vuelve un actor central mds ain porque esta ONG
consigue ser también operadora directa de proyectos directamente en las
reservas con otros financiamientos.

En cada regién, las grandes Areas nacurales protegidas (ANP) son en
realidad co-administradas por ONG especializadas en este campo'!, pero
estas ONG sirven a2 menudo como simples intermediarios segin un sis-
tema de sub-contratacién que podriamos llamar “las mufecas 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 tnica de origen mexicana, lo que le 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 participacién muy fuerte de ONG interna-
cionales y nacionales. El 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 relacién entre presencia de los fondos GEF y de
estos actores. Se realiza basicamente a través del estudio de cada una de
las organizaciones porque la informacidn no existia previamente.

11 En México, estas grandes ONG que co-gestionan las reservas naturales con los directores nom-
brados por el Estado son el WWEF-US, Conservation International (C.1.), TNC. y Pronatura.
Participan tambien ONG locales mds pequenas ad hoc creadas para trabajar sobre un sitio tnico
y que no tienen poder a nivel nacional.
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El FMCN sigue creciendo, y el Fondo nacional de dreas naturales prote-
gidas (FNANP) es un programa entre otros, pero siempre ¢l mds impor-
tante en términos financieros e institucionales. Los nuevos programas se
caracterizan también por la misma voluntad de innovacién institucional
y de punta hacia el sector no-gubernamental, siendo ya un interlocutor
central con las ONG de conservacién, el FMCN trata igualmente de
involucrar las empresas mexicanas asi como los propietarios privados.
Hoy en dia, el FMCN tiene un patrimonio de mis de 80 millones de
délares que va en prioridad para el FAND, es decir sus actividades en
ANP; su personal fijo crecié hasta 24 personas. También desarrollé nueva
dreas de actividades como la de comunicacién, de los fondos patrimonia-
les ad hoc para cada una de las dreas con capitalizacidn propia, y en 2001
la “Iniciativa mexicana de aprendizaje para la conservacién” (IMAC)
encargada de difundir buenas précticas y comunicaciones entre ONG
con el apoyo de TNC, y Programa de prevencion de incendios y restau-
racién de biodiversidad con el financiamiento de USAID; a partir de
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2004 nuevos proyectos sobre cuencas prioritarias, as{ como nuevas inicia-
tivas hacia la inclusién de las empresas en las actividades de conservacién.

El FMCN siguié su crecimiento a nivel de fondo patrimonial y se con-
virti6é en un actor clave para la promocién de la colaboracién entre acto-
res publicos-privados, como para la réplica de su modelo de Fondos patri-
moniales privados a finalidad publica, tanto a nivel de las reservas como
a nivel internacional transformando el modo de accién del gobierno y el

de las ONG.

La biodiversidad: ;bien piblico o negocio privado?

Ademas de la biasqueda de soluciones pragmaticas y de la circulacién
internacional de esquemas internacionales, el crecimiento de los conve-
nios publico-privado se justificé también por medio de discursos econé-
micos sobre la posible creacién de bienes publicos por actores privados.

[...] 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 México para aplicar esta defi-
nicion a la conservacion de la biodiversidad, porque las reservas sirven a
corto plazo sobre todo, a una elite de turismo internacional y porque exis-
ten dudas sobre la dimensién “no-lucrativa’ de las actividades de estas
ONG, sin hablar de la lenta pero creciente inversion de las empresas en
las AND. Los conflictos son fuertes también alrededor de esta biodiversi-
dad como “bien publico” de la nacién mexicana, porque la comunidad
mis legitima - el publico - no es siempre la comunidad nacional y las
comunidades de pertenencia pueden entrar en conflicto. Es asi como
algunos mexicanos ven la agenda de conservacién como una imposicién
de los intereses internacionales, por ello existen numerosos conflictos
entre los conservacionistas y las comunidades étnicas los cuales no tienen
las mismas prioridades'.
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Otro punto delicado surgié debido a que las grandes ONG interna-
cionales de conservacién se acercaron mucho a las empresas durante la
década de los anos noventa, ya sea por su modo de funcionamiento inter-
no o por la importancia que éstas tienen en sus presupuestos y en sus con-
sejos directivos. Conservation international fue la ONG que avanzé mds
en este camino, seguida por TNC, y WWF US. En contraste, el papel de
las empresas mexicanas sigue siendo débil a pesar de un fuerte aumento
desde finales de los afios noventa, con el incentivo de un nuevo marco
legal y de una fuerte promocién de parte de los conservacionistas'’. Esta
tendencia se refuerza por la voluntad de incentivar una creciente auto-
financiacién de cada reserva.

El auge de los actores privados se observa también en el hecho de que
la conservacion del bien piblico “biodiversidad” por parte de propietarios
privados, empresas o comunidades locales se incentiva mucho, afuera de
las ANP. Esta diversificacién de la oferta de conservacién esta en el cen-
tro de la estrategia mexicana para intentar diversificar las modalidades de
conservacion. Cuando el Estado trata de difundir nuevas herramientas
legales para los propietarios privados, se avanza un paso mds hasta la idea
de una politica llevada a cabo por actores privados, siendo ¢l Estado tni-
camente el creador de un marco regulatorio y de incentivos.

Sin embargo, el FMCN es ejemplar para la aplicacién de proyectos
publico-privado, pero México 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. Mds alld de las tendencias a la pri-
vatizacién de la gestién y de los beneficios de la conservacién, el caso de
FMCN ilustra més bien el giro managerial en la administracién publica
con reales logros en términos de eficiencia y transparencia.

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

12 Los dos ejemplos mds antiguos y mediatizados, refiriéndose a zonas ultra-prioritarias para fa con-
servacién son el caso de los Chimalapas en el Istmo de Tehuantepec y en la reserva de Montes
Azules en Chiapas donde las politicas de conservacién estdn en oposicion al control del territo-
rio con comunidades zapatistas.

13 Pronarura, la ONG mexicana mis grande sélo cuenta con 8% de su presupuesto anual en 1999
con financiamiento de empresas (¢ntrevista con el contador de Pronatura A.C., ¢l 29/11/1999
en México D.E). Las empresas mexicanas més involucradas son PEMEX, PULSAR
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ticados parecen adaptarse mejor a los dilemas complejos de la accién
colectiva en este campo. Las modalidades de accién del FMCN ilustran
la bisqueda de una apertura a un amplio abanico de actores que pueden
participar a las actividades de conservacién: empresas, pero también pro-
pietarios privados y comunidades rurales.

El cosmopolitanismo de los medios conservacionistas - més alld de su
pertenencia a organizaciones publicas o privadas, no es por tanto exclusi-
vo ni de un persistente nacionalismo ni de una permanencia de la misién
de “servicio publico”. A pesar de estar tan influenciado por los actores pri-
vados e internacionales, el crecimiento de los esquemas de co-gestién pri-
vado-publico ha sido acompanado por una presencia mds fuerte del
Estado.

Mas alld de las generalizaciones apresuradas, las practicas reales que
hay detrds de esta ola de co-gestion publica-privada en las politicas de
conservacién deberfan interpretarse como el impacto de una larga estra-
tegia de estandardizacién del sector a nivel continental (y mundial), pero
sin olvidar las especificidades de cada trayectoria nacional. En otros pai-
ses estos esquemas se han desarrollado en detrimento de las agencias
publicas; el control del Estado y de los contra-poderes ciudadanos son
débiles, las politicas de conservacion siguen vivas totalmente gracias a las
“inyecciones” internacionales; y la tendencia es mds bien la de la co-ges-
tién privada-privada. Asi que el deslizamiento hacia una mera privatiza-
cién depende sobre todo del contexto politico y de la fuerza del medio
conservacionista de cada pais.

Conclusién

En 2007, los esquemas de co-gestién puiblico-privado son omnipresentes
en las politicas de conservacién y toman formas muy diversificadas.
Vimos como factores histdricos como coyunturales se combinaron, en el
caso de México como a nivel mundial, para permitir 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 suficientemente esta nocién
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como resultado de un proceso de construccién colectiva que pasa por
conflictos politicos. ;Serd que el bien piblico de las comunidades locales
se articula armoniosamente con los de la comunidad nacional mexicana y
de “la humanidad”?

Para poder realmente opinar sobre la implementacién de estos proce-
sos, es necesario entender el funcionamiento interno del “medio de la
conservacion”, muy cosmopolita y que quisiera dar luz a una nueva gene-
racién de politicas. Este medio ya profesionalizado y con fuerte presu-
puesto vacila entre la utopia de otro desarrollo mds armonioso con el
medio ambiente y un elitismo poco interesado en las demds luchas poli-
ticas contempordneas. Se debe subrayar también que las acciones de los
conservacionistas siguen desarrollindose en un contexto de oposicidn,
puesto que el modelo econémico vigente, como el estado de descompo-
sicién (politica,-econdémica) de muchas zonas rurales donde actdan, obli-
gan a juntar todas las energias para frenar un-proceso de destruccion ace-
lerada. Esta urgencia justifica el pragmatismo, la innovacién institucional
y el acercamiento a las empresas privadas — y desde unos anos el recono-
cimiento que si, al final, las politicas de conservacion necesitan un Estado
fuerte.

Habria que ver las transformaciones de este sector como un espejo
particularmente interesante para interrogarse sobre nuestro entendimien-
to —y refundacion - de lo que es “el bien publico” hoy en dia en América
Latina.
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Governanga e politicas publicas:
desafios para a gestdo de parques
nacionais no Brasil

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

Resumo

Parques nacionais representam categorias de manejo de dreas protegidas
essenciais no plano das estratégias globais de conservagio da
biodiversidade, considerando o seu reconhecimento internacional e a sua
difusao. Eles ilustram como nenhum outro tipo de 4drea protegida a cisao-
sociedade e natureza, caracteristica das sociedades contemporineas. O
presente trabalho tem o objetivo de apresentar ¢ discutir contexto e
desafios da gestao de parques nacionais do Brasil, de politicas publicas no
caso dos Parques Nacionais, considerando o compromisso de construgao
de governanga para a inclusdo social em politicas puablicas.

Palavras-chave: parques nacionais, governanga, gestao, politicas publicas,
Brasil.

Introdugio

O presente trabalho tem por objetivo interpretar o processo de cons-
trugio de governanga em politicas publicas, com relagao a gestao de dreas
protegidas no Brasil, especialmente parques nacionais, com base no pano-
rama atual de implementagao do Sistema Nacional de Unidades de
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Conservacio'—= SNUC (Brasil 2000)* e do Plano Nacional de Areas
Protegidas — PNAP (Brasil 2006)’. Para tal, a andlise se baseia numa ava-
liagdo de contexto dos dois principais instrumentos formais para a gestao
previstos pelo SNUC, considerados nesta reflexio como “espagos poten-
ciais” de inclusao social: o plano de manejo e o conselho.

A hipotese central da andlise é que, a participagio da sociedade na
gestdo, constitui elemento central para a sustentabilidade das dreas
protegidas e, consegiientemente, para a conservagio da biodiversidade ¢
do patrimoénio natural, em termos globais. O ponto de partida, nesse
movimento, estd representado pela existéncia e qualidade de
funcionamento dos instrumentos ¢ “espacos formais” de participagio e
controle social, estabelecidos pelo arcabouco legal vigente e, pela
integragao de politicas publicas, de forte vinculagio e compromisso com
a prote¢ao da biodiversidade e o desenvolvimento regional.

O presente trabalho parte do enfoque tedrico sobre o conceito de
governanga e, a partir deste olhar, pretende analisar o “Estado da Arte” da
gestdo de parques nacionais, sob a ética de construgao de governanga. O
trabalho foi desenvolvido a partir de pesquisa bibliogrdfica e documental,
e consultas a sites oficiais e teve, também, como subsidio, o resultado de
entrevistas realizadas com os gestores de parques nacionais .

Com este objetivo, pretende-se, a partir da anélise realizada,
interpretar lacunas e tendéncias para o processo de construgio de
governanga na gestao de dreas protegidas e contribuir para uma nova
abordagem sobre o tema, em politicas pdblicas. No entanto, é
importante considerar que o trabalho tem um enfoque apenas
preliminar e nao considera ainda os aspectos qualitativos, essenciais ao
processo de gestao, uma vez que estas informagées nio estao disponiveis

1 No Brasil, as dreas protegidas, 4 excegio de terras indigenas ¢ quilombos, sio denominadas
Unidades de Conservagao.

2 Lei 9985/2000.
3 Decreto 5758/20006.
4 As entrevistas foram realizadas entre agosto e novembro de 2005, por e-mail ou telefone, mas

nem todos os diretores de parque responderam 2 solicitagio. Um grande problema em pesqui-
sas desta natureza se refere 4 limitagao de dados sistematizados e/ou atualizados e, freqilentemen-
te A dificuldade de acesso aos gestores, sobrecarregados de atribuicées e fungées.
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nem sistematizadas nos veiculos oficiais ¢ foram obtidas apenas
parcialmente pela pesquisa.

Instrumentos de gestio no Sistema Nacional
de Unidades de Conservagio

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacio 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 dreas protegidas e estabelece critérios
e normas para a criagdo, implantagio e gestiao das mesmas.

Entre os instrumentos de gestdo de unidades de conservagio, previs-
tos no SNUC, dois se destacam enquanto mecanismos potenciais para
inclusao e controle social e, portanto, participagio da sociedade nos pro-
cessos de tomada de decisio: o Plano de manejo’ (PM) e o Conselho
Gestor®. Estes, se constituem, assim, em elementos centrais para o proces-
so de democratizagao, construgio de cidadania e participagio social, na
gestdo publica das unidades de conservagio.

Segundo o SNUC, Plano de manejo (PM) ¢ definido como:

[-..] um documento técnico mediante o qual, com fundamentos nos obje-
tivos gerais de uma unidade de conservagio, se estabelece o seu zonea-
mento e as normas que devem presidir o uso da drea e o manejo dos recur-
sos naturais, inclusive a implantagio de estruturas fisicas necessirias a

gestio da unidade.
(MMA 2003:11).

Plano de manejo: documento téenico ... que deve abranger a drea da unidade de conservagio,

I

sua zona de amortecimento ¢ os corredores ecoldgicos, incluindo medidas com o fim de promo-
ver sua integragio a vida econdmica e social das comunidades vizinhas.” (SNUC, Cap. IV, Art.
17,8 1°).

G O Consclho ¢ instincia constituida por entidades representativas dos diversos segmentos da
sociedade relacionados A drea protegida, que pode ter catdter deliberativo ou consultivo.
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Na interpretagio do SNUC (Brasil 2002), o PM deve ser elaborado pelo
o6rgao gestor, e aprovado por portaria do drgio executor, com ou sem
participa¢do da comunidade interessada’. O cardter participativo, neste
caso, difere, de acordo com a categoria de manejo da unidade. Assim, este
instrumento de gestdo objetiva orientar, através de normas e diretrizes, o
manejo da drea protegida e pode ser interpretado como uma
oportunidade para o intercimbio de saberes e construgio coletiva de
pactos sociais, com base em informagdes consistentes sobre a drea
protegida e seu entorno.

Nessa légica, o Plano de manejo’, pode ser interpretado como
instrumento normatizador e orientador para a gestio da Unidade de
conservagdo e se constitui, em tese, em “espaco social” de negociagao,
integragao de saberes e base de discussio para pactos e acordos, com o
objetivo de orientar o manejo da drea protegida.

Além do Plano de manejo, o SNUC prevé para cada drea protegida
um Conselho’, com as seguintes funcdes: elaboragio do regimento
interno, no prazo de noventa dias, contados a partir da sua instalago;
acompanhamento, elaboragio, implementagio e revisio do Plano de
manejo da unidade de conserva¢io (quando for o caso), garantindo o seu
cardter participativo; integragio da Unidade de conservagio com as
demais unidades e espagos territoriais especialmente protegidos ¢ com o
seu entorno; compatibilizagio dos interesses dos diversos segmentos
sociais relacionados com a unidade; avaliagio do orgamento da unidade e
do relatério financeiro anual elaborado pelo érgio executor, em relagio
aos objetivos da unidade de conservagio; parecer ou manifestagio sobre
obra ou atividade potencialmente causadora de impacto na unidade de
conservagdo, em sua zona de amortecimento, mosaicos ou corredores
ecolégicos; proposi¢ao de diretrizes e agdes para compatibilizar, integrar e
otimizar a relagdo com a populagio do entorno ou do interior da unidade,
conforme o caso”.’” O Conselho representa, portanto, um instrumento de

7 Conforme previsto no capitulo 1V do decreto.
Tanto para as novas UCs quanto para as j4 existentes, 0 SNUC prevé um prazo de 5 anos para
a elaboracio e execucio do Plano de Manejo.
Decreto Ne 4.340/00, Art. 20.

10 E importante ainda enfatizar que, no Brasil, as questoes de integragio entre populagio de
entorno, moradores do interior da 4rea protegida, terras indigenas e quildombos sao
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gestao, uma instincia potencial para a construgio de governanga, ¢ para a
expressao local. Nele se espera a representagio e a participagao da
sociedade na gestio da drea protegida, e a consolidagio de um “espago
potencial” de mediagio nas relacoes sociedade/ Estado, podendo o
mesmo representar uma via importante de mudangas sociais, no sentido
de democratizagio das relagoes de poder.

Gohn (2003) define conselhos como “canais de participagao que arti-
culam representantes da populagao e membros do poder publico estatal,
em prdticas que dizem respeito a gestao de bens publicos |...] agentes de
inovagio e espaco de negocia¢io dos conflitos” (Gohn 2003: 7). O
Conselho ¢, assim, por defini¢do, um espaco institucionalizado para o
engajamento da sociedade nos processos de decisio vinculados ao plane-
jamento e A gestio democrdtica da unidade de conservagio, uma instan-
cia formal de participagao ¢ controle social. Assim, um espago de cons-
trugdo de governanga, por exceléncia.

O conceito de governanga: conceituando para interpretar

O conceito de governanga vem sendo construido e adquirindo novos sig-
nificados em politicas publicas, notadamente a partir dos anos 80, quan-
do passa a aparecer, com maior visibilidade ¢ freqiiéncia, em documentos
sobre gestao publica, designando os processos de tomada de decisio e
controle social, nos quais sio incluidos outros atores além das instituigoes
formais de governo. Porém, uma das bases para esta discussio tem, apa-
rentemente, inspiragio em um artigo de Ronald Coase, intitulado “The
Nature of the Firm”, publicado em 1937, que trata da integracio entre
sociedades privadas e parceiros externos. Na década de 1970, o tema é
retomado por autores como Oliver e Williamson que, segundo Milani ,
Solinis (2002) , contribuiram para a sua difusio em maior escala.

exrremamente COI]]PICX'AS €, ‘zlSSiln, o] COnSClhO Conﬁgura—se €m ilTlp()r[lll]tC mecanismo dC
gerenciamento de conflitos.

11 Acrualmente, ¢ possivel 0 acesso a uma extensa producio académica, na 4rea de administragio,
da chamada governanga corporativa. A proposta original de significagio para o termo foi inspi-
rada na idéia de substituigio de uma gestio vertical e hierarquizada por uma organiza¢iao global
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Mais tarde, especialmente a partir da década de 80, o termo
governanga passa entao a ser aplicado a contextos distintos e mais amplos,
em gestio governamental e desenvolvimento local, num contexto
histdrico em que o neoliberalismo se estabelece como filosofia econdmica
dominante. Neste sentido, as agéncias internacionais de apoio e
interessadas no desenvolvimento, passam a apoiar um conjunto de
reformas estruturais dos estados, que tem como objetivo implantar um
novo modelo de gestio dos recursos (materiais, humanos, etc.),
adequando as estruturas administrativas dos estados nacionais a abertura
generalizada dos mercados (Milani, Solinis 2002)"-.

Nessa leitura, o relatério Nossa Comunidade Global (Comissio sobre
governanca global, 1996) parte da premissa central: a estabilidade mun-
dial depende da negociagio de acordos e consensos, reafirmando a sobe-
rania e a gestio democrdtica das nagoes, como a base estdvel para esta
construgio. O conceito de governanga recebe assim uma chancela no
plano internacional, e ¢ apresentado como:

[...] a totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as ins-
titui¢oes, pablicas e privadas, administram seus problemas comuns, ¢ um
processo continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes
ou diferentes e realizar agoes cooperativas. Governanca diz respeito nio sé
a instituicdes e regimes formais autorizados a impor obediéncia, mas tam-
bém a acordos informais que atendam aos interesses das pessoas e insti-
tuicoes.

(Nossa Comunidade Global 1996: 2)

Por esta via, o conceito passa a incorporar o compromisso da negociagio
e, evidentemente, do gerenciamento de possiveis conflitos, decorrentes de

13

interesses sociais e/ou econdmicos distintos.”* E alguns autores sugerem

¢ em rede, mais apropriada 4 gestdo de corporages e as demandas geradas pela inclusio de par-
ceiros externos, como nos casos de terceirizagio de servigos

12 Em 1992 ¢ formada, por 28 representantes de diferentes paises e dreas do conhecimento, a
Comissao Sobre Governanga Global. Esta elabora, a partir de demanda da Secretaria General da
ONU, um relatério denominado Nossa Comunidade Global (Comissic sobre Governanca
Global, 1996).

13 No entanto, pela vinculagio historica do termo “governanga” as politicas econdmicas neoliberais
do Banco Mundial, muitos autores consideram este conceito como um complemento na regu-
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que, em nivel local, o uso do conceito de governanga contribui ainda para
a problematizacio das questdes relativas & coordenagao entre as demandas
e agoes de governo, mercado e sociedade. Com este objetivo, Santos
Junior, Azevedo e Ribeiro (2004: 21) apresentam a perspectiva de
governanga democritica:

[...] denominamos governanga democritica os padrées de interagio entre
institui¢bes governamentais, agentes do mercado e atores sociais que rea-
lizem a coordenagio e, simultaneamente promovam agoes de inclusao
social, assegurem e ampliem a maior participagdo social nos processos
decisérios em matéria de politicas pablicas. Tal padrio de  interagio
entre governo ¢ sociedade se expressa em canais ou arenas, institucionali-
zados ou ndo, de intermediagio entre institui¢des governamentais e ato-
res sociais.

Assim, o conceito adquire novas interpretagoes, expressas pelo acréscimo
de adjetivos, como “boa” governanga, “md” governanga, governanga “cor-
porativa’, governanga “democrdtica’ e outras terminologias. No entanto,
todas estas adjetivagdes sio utilizadas para reforcar a necessidade de
ampliacio de participagio de diferentes atores/setores sociais na esfera
deciséria.

Nesse contexto, duas tendéncias distintas influenciam o emprego do
termo “governan¢a’: a denominada “socialdemocracia de cunho neolibe-
ral”"* e, aquela designada como “abordagem democrdtico-participativa”.
Esta ultima, foco do presente trabalho, visa estimular a organizagao da
sociedade civil e promover a reestruturagio dos mecanismos de decisio,
em favor de um maior envolvimento da sociedade (Frey 2004). A visao
democrdtico-patticipativa enfatiza, sobretudo, o potencial democritico e

lagao da globalizacio econdomica. Milani e Solanfs (2002) reafirmam as criticas neste sentido, e
apontam o perigo da mitificagio do conceito de “boa governanga”, embutido nas propostas de
esvaziamento do poder do Estado, em nome de uma regulacio “democrdtica”. Os mesmos auto-
tes (Milani; Solanis 2002), consideram que os questionamentos levantados pelo debate tém o
mérito de reabrir a discussdo sobre o espago publico, reconhecendo o importante papel dos ato-
res ndo-governamentais na democratizagio dos processos em curso.

14 enfatiza, primordialmente, a necessidade da modernizagio ¢ do enxugamento do Estado, que, na
pritica da politica brasileira, adotou fortes tragos do neoliberalismo” (Oliveira apud Frey, 2004).
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emancipatério de novas abordagens da governanga, evidenciando o bene-
ficio que pode advir da aproximagio entre o modelo gerencial tradicional
e o modelo democritico-participativo.

Nesse caso, ndo ¢ proposto o afastamento do Estado de seus papéis de
mediagdo e coordenagao, mas sim a participagao ativa dos distintos
setores sociais nas instincias decisérias. No entanto, os diversos autores
que partilham desta andlise, enfatizam a necessidade de capacitagio ¢
formagao politica dos atores sociais envolvidos, para que participagio da
mesma nao seja apenas um simulacro democrdtico mas um caminho de
construgdo de governanga capaz de “recuperar o vinculo governo-cidadao,
elemento chave para a legitimidade das formas de governo...” (Gallicchio
2005). O entendimento desta relagio para o presente trabalho, ¢ que a
interagdo do setor governamental, com a base social local pode, em tese,
trazer beneficios 4 gestao do patriménio coletivo, a partir de um sistema
de co-responsabilidade.

Segundo o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

(PNUD), expresso no Acordo de Durban (IUCN 2003),

[...] governanga engloba a interagio entre as estruturas, 0s processos, as
tradigées e os sistemas de conhecimento, que determinam a forma pela
qual se exerce o poder, a responsabilidade e as tomadas de decisio, e na
qual os cidadios e outros interessados diretos expressam sua opiniio.”

Neste sentido, Graham, Amos e Plumptre (2003) apresentam uma lista
de principios de boa governanga para as dreas protegidas, definidos, em
grande parte, com base em consensos internacionais, expressos nas
declaragoes e principios acordados nas Nagdes Unidas, ¢ em diversos
documentos do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento -
PNUD. Estes autores definem governanca como “a interagio entre
estruturas, processos ¢ tradi¢des, que determina como o poder e as
responsabilidades sao exercidos, como as decisdes sio tomadas e, como os
cidadios ¢ outros parceiros envolvidos (stakeholders) sio ouvidos”. Para
eles, governanga diz respeito, fundamentalmente, as relagoes de poder e as
responsabilidades compartilhadas no processo decisério em assuntos de

15 Livre tradugio do Acuerdo de Durban. Durban (TUCN 2003).
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interesse coletivo, envolvendo quem tem poder de decidir, quem
influencia as decisoes, ¢ como sdo estabelecidas as responsabilidades dos
tomadores de decisao.

Baseados numa concepgio de “boa governanga”, Graham, Amos e
Plumptre (2003) propéem cinco principios-chave que se interconectam
e, em alguns casos se sobrepoem, para a avaliagio da governanga em dreas
protegidas:

Legitimidade e voz: Envolve dircito 3 voz de todos os implicados;
orientagio ao consenso; existéncia de contexto de suporte democrdtico e
de direitos humanos; grau apropriado de descentraliza¢io no ato de
decisdo; gestao participativa na tomada de decisio em dreas protegidas;
participacio dos cidadaos em todos os niveis de tomada de decisao rela-
cionados as dreas protegidas; existéncia de associagdes civis ¢ midia inde-
pendente; e alto nivel de confianca entre os vérios atores envolvidos

Direcionamento: Considera visio estratégica; conformidade com o
direcionamento internacional relativo as dreas protegidas; existéncia de
direcionamento legislativo (formal ¢ de regras tradicionais); existéncia de
sistemas nacionais de dreas protegidas e planos de gestao individualizados;
demonstragio de lideranga efetiva.

Desempenho: Engloba a perspectiva de eficiéncia na consecugao de
objetivos; capacidade de execugao das fun¢oes requeridas; capacidade de
coordenagao; capacidade de disponibiliza¢io de informagoes ao publico
sobre desempenho; responsabilidade e capacidade de lidar com as criticas
da sociedade; monitoramento e avaliagio; gestao adaprativa e dindmica;
gerenciamento de risco.

Responsabilidade/Credibilidade na prestagao de contas: Tem como
focos centrais: clareza na defini¢ao de responsabilidades e autoridade
(quem presta contas de que, ¢ a quem); coeréncia ¢ visio; papel das
liderangas politicas; existéncia de instituigoes ptiblicas responsdveis por
zelar pela prestagio de contas; sociedade civil e midia capazes de mobilizar
demandas com este objetivo; e transparéncia.

Honestidade/Imparcialidade: Considera a existéncia de um contexto
juridico de apoio; imparcialidade, correcao e eficicia na aplicagio das
normas relativas as dreas protegidas; equidade no processo de criagio e
gestdo de dreas protegidas.
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Estes principios orientadores dos processos de construgio da gover-
nanca em areas protegidas e sua utiliza¢io, podem contribuir tanto para
nortear o planejamento, como para a avaliagao de processos. Segundo os
mesmos autores, (Graham, Amos E Plumptre 2003), é fundamental se ter
em mente que 0s principios de governanga sao, a0 mesmo tempo, objeti—
vos e meios na construgio de uma sociedade pautada no exercicio da cida-
dania.

Tendo como inspiragio esta discussio tedrica, o presente trabalho
busca analisar alguns desafios para a construgio de governanga na gestio
de parques nacionais no pais, a partir da leitura critica do “Estado da
Arte”, com relagio aos Planos de Manejo e os Conselhos Gestores, prin-
cipais instincias formais de engajamento de controle social previstas no

SNUC.

O contexto da gestao nos parques nacionais no Brasil

A criagio de parques nacionais, no pais, reflete, de maneira evidente, os
processos ¢ estratégias de protecio da natureza no Brasil que, embora sig-
nificativamente inovadores, em alguns casos, privilegiaram, historicamen-
te, modelos centralizadores de implantagio e gestao, conforme discutido
por Medeiros (2003) ¢ Medeiros er al. (1998). Esta légica é resumida
pelos autores, em trés fases distintas: a década de 30, com a definigio dos
primeiros instrumentos legais voltados para a criagao de dreas protegidas
e a institui¢do do primeiro Parque Nacional do pais, baseado no modelo
“Yellowstone”, num movimento de protecio dos biomas brasileiros,
numa légica baseada no fortalecimento e centralizagio do papel do
Estado na gestio da biodiversidade; o periodo da ditadura militar, com a
revisio e definicio de novos instrumentos em politicas publicas, com
enfoque mais nacional e sentido geopolitico e a¢oes de controle de terri-
tdrio, ¢ a defini¢do de uma base institucional e legal para as politicas
ambientais; e, o periodo pds 1985, com a redemocratizagio do pais, que
potencializou a expansio e re-estruturagio de estratégias de protegio da
natureza, com uma tendéncia clara a “simplificacdo” da politica e a visdo
sistémica, o que culminou em 2000, com a criagio do Sistema Nacional
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de Areas Protegidas (SNUC). Com ele, os instrumentos de participagao
social para a gestdo, refirmados pelos principios do Plano Nacional de
Areas Protegidas. (Brasil, 2006)

Porém, a origem do modelo brasileiro de protegao da natureza, inspi-
rado no Parque Nacional de Yellowstone, partiu de premissas nitidamen-
te diferentes daquelas da realidade brasileira, conforme discutido por
Diegues (1996), o que resultou no estabelecimento de conflitos inspira-
dos na perspectiva de cisio sociedade ¢ natureza, e na consolidagio de
praticas de gestao centralizadas, nas quais o Poder Piblico, durante virias
décadas, foi o unico responsével pelo processo. Esta logica se altera niti-
damente, a partir da Politica Nacional de Meio Ambiente (Brasil, 1981),
da Constitui¢do Federal (Brasil, 1988) ¢ da Lei 9985, que cria o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacio (Brasil, 2000). Este arcabougo
legal reafirma um papel fundamental da sociedade no processo de pro-
tegio da natureza, o que se fortalece ainda mais pelo Plano Nacional de
Areas Protegidas’, no qual, o compromisso de inclusao social é elemento
fundamental da politica.

Assim, os parques nacionais tipificam, a partir de sua origem, como
nenhuma outra categoria de manejo de dreas protegidas no Brasil, a cisio
sociedade-natureza em toda a sua complexidade (nela, sendo o conflito o
clemento central) ¢ talvez, por esta razio, eles representem também o
maior desafio para a construgao de novas préticas em politicas de protegao
da natureza no pais. Neste cendrio, o compromisso de construgio de
governanga democrdtica representa um ponto de partida para a gestao.

Como resultado deste percurso histérico, no Brasil existem 55 parques
nacionais (IBAMA 2006) distribuidos nos diversos biomas brasileiros
(Quadro 1), e este niimero tende a ser ampliado nos proximos anos. Os
parques nacionais representam mais do que 20% do territério nacional
legalmente protegido, o que equivale a aproximadamente 17.631.180
hectares'.

Con tudo, o processo de criagio de parques nacionais, induzido pelo
momento politico brasileiro ¢ pelas pressoes internacionais, nao foi acom-

16 Decreto 5758/2006.
17 Para esta andlise, nio sao consideradas terras indigenas ou quilombos, por estas nio serem
constituinres do SNUC, embora sejam consideradas pelo PNAP.
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panhado por mecanismos efetivos de participagio e inclusao social, o que
acabou por consolidar tensdes decorrentes da cldssica cisiao entre socieda-
de e natureza. Este contexto se expressa de maneira evidente nos parques
nacionais, considerados na legislagao como Unidades de conservagio de
protecio integral, nas quais apenas é admitida, por lei, a utilizagao indi-
reta dos recursos renovdveis, através de pesquisa cientifica, educagio
ambiental e ecoturismo'®. Vale ressaltar ainda, que o contexto de gestao de
parques nacionais, embora de responsabilidade federal , é extremamente
varidvel por regiao, em fungio do contexto das prioridades e politicas
publicas adotadas para o desenvolvimento regional e¢ da competéncia
local, em termos de recursos humanos e alcance politico.
Cronologicamente, ¢ interessante registrar que a evolugio no processo
de criacdo de parques nacionais, em termos de nimero (Figura 2) e 4rea
(Figura 3), nio correspondeu a consolidagio do processo de gestio, com
base na elaboracio de Planos de Manejo e criagio de Conselhos (Figura 4).

Figura 2

Evolugao cronoldgica do processo de criagao de parques nacionais (em nimero)
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18 De acordo com as recomendagées do Plano de Manejo.

19 A gestio de Parques Nacionais é de responsabilidade do IBAMA/MMA.
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Figura 3

Evolugdo cronolégica do processo de criagio de parques nacionais (em hectares)
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Figura 4

Evolucio Cronoldgica na Elaboragao de Planos de Manejo
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Se a cronologia no processo de criagio de parques nacionais, refletiu des-
continuidades politicas, em termos de prioridades estabelecidas para a
protecio da natureza no pais, houve, no contexto nacional, uma agre-
gacio progressiva de parcelas do territdrio para a conservagio dos recur-
sos renovdveis {(expressas em parques nacionais) e uma internalizagao
deste compromisso em politicas publicas. No entanto, a criagio destas
dreas nao foi acompanhada, na mesma proporcio, pela consolidagio de
instrumentos de manejo. Assim que, na atualidade, apenas_metade dos
parques nacionais dispdem de Planos de Manejo, e destes, muitos estao
desatualizados ou obsoletos. Evidentemente que o “efeito SNUC” tende
a inverter esta tendéncia e este movimento parece claro pelos dados levan-
tados pela pesquisa.

Além disso, o PM* foi sempre, ou na maioria das vezes, interpretado
como documento técnico, de uso restrito aos gestores, pela cultura de

20 O IBAMA dispoe de um roteiro metodolégico pata claboragio de Plano de Manejo.
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contratacio de servicos especializados para a sua elaboragio, o que sempre
envolveu custos elevados. A sua concepgio tem sido, na maioria das vezes,
o resultado de uma interlocugao direta entre gestores e consultores
especializados, mas nem sempre familiarizados com a realidade local. Da
mesma forma, a metodologia empregada para a sua elaboragao, em raras
ocasioes, privilegia a participagao do ator ou saber local no processo. Da
mesma forma, muitos Planos de Manejo, principalmente os mais antigos,
tém o seu foco no diagndstico e niao no progndstico, 0 que torna este
documento, freqiientemente, de uso limitado e de dificil tradugao para a
sociedade.

Como muitos estio obsoletos e defasados, evidentemente, nio refle-
tem em seu conteddo a dinidmica regional. Também nio refletem os reais
desafios para a gestao, que ultrapassam os limites formais da drea protegi-
da, em termos de integracio de politicas puiblicas e ao alcance das agoes
planejadas. Em fungao de sua complexidade interdisciplinar e da deman-
da, em tese, dirigida as questdes diversificadas do manejo, os custos de
elaboracio tendem a ser elevados, o que muitas vezes inviabiliza a inicia-
tiva; a contratagio de servicos especializados também nao é simples, pelas
questoes burocriticas ¢ administrativas envolvidas. Da mesma forma, o
processo de elaboragao, com raras excegoes, considera a participagio e o
envolvimento dos vérios segmentos da sociedade em sua discussao e no
delineamento de pactos e acordos. Assim, nao hd ainda o compromisso
para aprimoramento continuo (o conhecimento gerado evolui ao longo
do tempo e se beneficia da troca das diversas informagoes), ou a adaptagio
do processo as condigdes locais e a percep¢ao de flexibilidade, uma vez
que as decisoes dependem de avaliagio continua e retroalimentagio do
processo. Como instrumento de gestio, o PM se configura, também,
como um “espago possivel” de articulagio social em bases técnicamente
consolidadas, seja através do conhecimento compartilhado, das solugoes
negociadas “a priori”, das oportunidades de intercimbio ¢ formagio de
redes ou de acordos estabelecidos (formal ou informalmente) para a
gestdo e consolidagio da drea protegida, no plano regional. Sob esta 6tica,
sua elaboragio deve implicar um exercicio de integragiao de politicas
publicas na drea de entorno.
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No caso dos conselhos de parques nacionais, os desafios parecem ser
ainda maiores. O “efeito SNUC” foi, certamente, a principal motivagio
para o movimento de criagio de conselhos, principalmente porque a figura
do conselho surgiu pela Lei 9985 como uma inovagdo, um convite a
participagao social na gestao de dreas protegidas, num cendrio de agoes
claramente centralizadas em politicas puablicas, até entao. Assim, as
institui¢oes publicas, com competéncia formal para a gestao, tiveram que
se adequar para esta transformagio a curto prazo, num movimento de
“contracultura”, tendo em vista o histdrico de uma cultura institucional
centralizadora, na qual a perspectiva sociedade/ natureza raramente
encontrou um terreno de convergéncia. Da mesma forma, a urgencia no
processo de criagio de conselhos para atendimento a uma demanda legal,
gerou respostas de curto prazo, o que dificultou a mobilizagio institucional
para a capacitagio dos gestores publicos. Assim, os mesmos foram
obrigados, repentinamente, a asumir uma responsabilidade, que envolve
ndo apenas experiéncia operacional de gestio mas, principalmente, a
capacidade de lidar com as complexas questoes humanas envolvidas no
processo. E, como nao hé ainda qualquer consenso metodolégico sobre a
implantagéo de conselhos e nem mecanismos para a sua avaliacio, é pouco
provdvel que estas instancias formais de participagao social, nos moldes
atuais, funcionem efetivamente segundo os principios de governanca
democririca para a gestao.

Cabe ainda acrescentar que a gestio de parques nacionais estd sujeita
a uma multiplicidade de influéncias internas ¢ externas a area protegida,
que afetam, em alcance e qualidade, a efetividade do processo de protecio
da natureza nos diferentes biomas brasileiros. Entre estas podem ser men-
cionadas as especificidades das pressdes antrépicas sobre a base de recur-
sos naturais renovaveis, as tensoes fundidrias, as prioridades politicas
regionais, o nivel de qualificagao e profissionalizagio de recursos huma-
nos, ¢ a disponibilidade de recursos financeiros para o manejo propria-
mente dito.

Da mesma forma, a gestio de parques nacionais ainda estd dissociada
das demais politicas publicas que incidem sobre o seu entorno. Por mais
efetivos que sejam os conselhos, a gestdo, numa perspectiva inclusiva,
implica obrigatoriamente, em uma estratégia dirigida ao entorno, em
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termos de integragao de politicas e oportunidades, para que sejam
internalizadas e consideradas em planejamento, as demandas de
desenvolvimento local e protegio da natureza, para além dos limites
formais da drea protegida.

Dessa maneira, embora a discussio sobre o tema tenha avancado con-
sideravelmente nos tltimos anos, a gestao de parques nacionais permane-
ce ainda na esfera publica e a participagio da sociedade, neste caso, pare-
ce ainda periférica e experimental, embora seja evidente 0 movimento no
sentido de construgio de novas prdticas, a partir da valorizagio das obser-
vagoes dos diferentes atores sociais. Este quadro parece indicar um pro-
cesso ainda em fase inicial, e talvez por esta razao este seja um momento
essencial para se refletir sobre os rumos desejados para a gestao de parques
nacionais, a partir da projecao de cendrios e construgio de novas préticas
em politicas de protegao da natureza.

Governanca em 4reas protegidas: uma andlise possivel?

Pelas razdes expostas, torna-se evidente que a disponibilidade (ou nao) de
Planos de Manejo ou Conselhos, nio representa informagio suficiente
para a andlise de governanga em parques nacionais. Ainda assim, o pano-
rama levantado indica, claramente, que um longo percurso terd ainda que
ser percorrido, a comegar pela implementagao e/ou consolidagio dos ins-
trumentos formais de gestao e sua avaliagao, com base nos compromissos
estabelecidos pelo SNUC. Sem que estes “espagos potenciais de partici-
pacio social” se efetivemn, com base em metodologias consistentes ¢ meca-
nismos sistemdticos de avaliagdo, a construgao de governanga para a
gestao, em sentido mais abrangente, se constitui em desafio futuro.
Ainda durante a pesquisa, algumas reflexoes surgiram e inspiram
novas discussoes. O primeiro ponto diz respeito a dificuldade de obtengao
de informagao consistente sobre o processo de gestao. Freqiilentemente, a
informagao desejada sobre a gestio de parques nacionais ou nio estd dis-
ponivel ou, se existe, é fragmentada, ou ainda se baseia em informagoes
quantitativas mas nao qualitativas de processo. Além disso, os dados obti-
dos em entrevistas ou outras fontes nem sempre coincidem com aqueles
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apresentados e divulgados pelos veiculos e sites oficiais, freqiientemente
defasados’’. Da mesma forma, hd um nitido desbalanceamento entre as
informagdes disponiveis, em termos de conteido ¢ acesso, entre um par-
que ¢ outro. Evidentemente que um dos elementos da “boa” governanga
se expressa na transparéncia e na democratizagao de informagoes confid-
veis & sociedade. Embora, nos tltimos anos, tenha havido pelo IBAMA e
pelo Ministério do Meio Ambiente um significativo esforgo nesse senti-
do”, parece haver ainda um longo caminho a ser percorrido com este
objetivo.

Ha que se considerar ainda, no processo de gestao, a autonomia
limitada dos gestores de parques para tomar decisées diante do contexto
local, nem sempre formatado segundo as restrigoes da legislagao imposta
a esta categoria de manejo. Os compromissos para a gestdo sao
excessivamente complexos e os parques nacionais nio dispoem ainda,
para isso (com raras excecoes), de recursos humanos e financeiros
suficientes.

Acrescente-se ainda aos problemas da gestao, uma énfase excessiva (e,
freqlientemente estereotipada) nos compromissos imediatos e formais do
SNUC, sem que seja realizada uma reflexao prévia sobre a realidade local,
o que desloca do protagonismo alguns temas essenciais como a real
cartografia do conflito e as subjetividades envolvidas na observagio das
institui¢oes envolvidas sobre o processo.

Desde 0 momento do projeto de criagio e da definigao de limites de
uma drea protegida, sio estabelecidas redes de relagoes entre diversos atores
sociais. Assim, a viabilidade e o grau de eficiéncia na gestdo destas dreas, em
longo prazo, dependem, em grande parte, do entendimento das relagoes
entre a administragio das dreas protegidas e os grupos humanos em sua
regido de inser¢io (e entorno), bem como da percepgio clara dos beneficios
socioecondmicos que estas dreas podem gerar na perspectiva regional.

Considerando o contexto dos parques nacionais brasileiros, é possivel
que, para que a sociedade realmente se engaje no processo, a gestio tenha

21 Sc esta € a situagdo com relagdo aos parques nacionais, ela é ainda mais evidente quando a pes-
quisa sc dirige aos parques estaduais.

22 Foi criado recentemente o Férum de areas protegidas e nele sio veiculadas publicagbes regulares
e discussoes sobre o rema.
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que ultrapassar a visio hermética dos instrumentos previstos pela
legislagio e avangar no sentido da inovagio e da construgio de estratégias
de desenvolvimento local para o entorno, que permitam o engajamento e
a inclusio efetiva dos atores sociais, através da geragio de beneficios
econdmicos e melhoria de qualidade de vida, em sentido amplo. Esse
movimento resulta na redugio da pressio do entorno sobre a base de
recursos renovaveis e na participagao espontinea no processo de gestio.
Nesse caso, é fundamental que o processo de gestao transcenda em sua
concepeio, os limites do parque e considere e internalize a importancia da
integracdo de politicas publicas no entorno. Parece claro que na dinimica
do entorno interagem conflitos mas também possibilidades de inovagio e
desenvolvimento de novas formas de se pensar a natureza, ndo em termos
de restrigao ao desenvolvimento mas como simbologia de agregacio de
valor as alternativas econdmicas locais. Assim, os parques nacionais
poderao ser interpretados pela sociedade local nio apenas como
patriménio inerte de acesso controlado, mas como fonte de cidadania.
Nesta perspectiva, nio ¢ possivel que a gestao negligencie macropoli-
ticas, nem as articulagoes necessirias com os demais atores institucionais
regionais. Nesta diregdo, a relagao da gestdo de parques nacionais com a
Agenda 21 Local ou os Conselhos Municipais, o INCRA”, ¢ a FUNAI*
(apenas para citar os atores mais evidentes) ¢ ainda incipiente mas tende
a representar um significativo avan¢o na mudanga de foco de uma gestao
“intramuros” para uma gestao sintonizada com a dinimica regional. Na
estera macroestratégica, politicas de protegao da natureza precisam estar
também articuladas com politicas de ordenamento territorial. Neste con-
texto, o PNOT (Plano Nacional de Ordenamento Territorial) precisa
compor a pauta de discussoes. Em 2003, a Lei 10.683/03, atribuiu ao
Ministério da Integragio Nacional e ao Ministério da Defesa, as respon-
sabilidades sobre o ordenamento territorial no Brasil ¢ a Politica Nacional
de Ordenamento Territorial foi proposta pela Secretaria de Politicas de
Desenvolvimento Regional. A partir da necessidade de diminuir as desi-
gualdades regionais, o PNOT foi elaborado com o objetivo de apoiar o

23 Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agriria.
24 Fundagio Nacional do Indio
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desenvolvimento a partir de bases enddgenas, promovendo a atuacio de
agentes locais em articulagao com o Estado e agentes da iniciativa priva-
da. Para 0 PNOT, foram identificados temas prioritdrios que englobam
“... ambiente e recursos naturais; economia e fluxos econémicos; socieda-
de ¢ suas expressoes culturais ¢ politicas e suas expressoes institucionais”.
Estes temas atravessam articulagdes entre gestao da natureza e inclusao
social.

E importante que se considere também que realidades regionais dis-
tintas resultam em respostas desiguais, em tempos diferentes de resposta
e, qualquer tentativa de padronizagio de metas e resultados poderd gerar
mais prejuizos do que beneficios no processo de construgio de gover-
nanca democrdtica.

Na discussao sobre governanga e poder local, Santos ]Jr., Azevedo e
Ribeiro (2004) afirmam ser a nogio de governanca

[...] Gtil para problematizar as dificuldades e desafios colocados a cons-
trugdo de arranjos institucionais na interagio entre governo e sociedade
que respondam as mudanzas sociais e econdémicas em curso em nossa
sociedade, cujo trago principal é a necessidade de coordenagio entre
governo, mercado e sociedade, mas a0 mesmo tempo garantam a concre-
tizagao da democratizagio dos processos decisérios dos movernos.

No entanto, as dificuldades identificadas para a construgao da malha de
interacoes, necessirias para a consolidacao do processo, se iniciam ainda
na etapa de criacao de parques nacionais, quando em geral, apenas os
aspectos fisicos e bidticos sio considerados na consulta puiblica. Nesta fase
inicial do processo de criagao da UC, o grande desafio parece ser promo-
ver a participa¢io da sociedade, levando ao conhecimento dos atores
sociais, em linguagem adequada a realidade local, as informacoes que lhes
permitam compreender também os impactos econdmicos e sociais advin-
dos da criagao da UC. Este conhecimento possibilita a constru¢iao de uma
visdo critica sobre o tema, o levantamento de demandas e a construcio de
pactos, 0 que certamente contribui para a no¢io de co-responsabilidade
para a gestao.
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Da mesma forma, para que funcione como instrumento efetivo para a
gestdo, o Plano de Manejo deve ser interpretado como um pacto negocia-
do, construido com base em informagoes consistentes sobre a drea e a par-
tir da observacio dos virios atores sociais, e nio apenas como um docu-
mento técnico de ordenamento e controle e/ou uso dos recursos renovi-
veis. Como instrumento de gestdo, o PM se configura, também, como um
“espago possivel” de articulagio social em bases técnicamente consolidadas,
seja através do conhecimento compartilhado, das solugées negociadas “a
priori”, das oportunidades de intercimbio e formagio de redes ou de acor-
dos estabelecidos (formal ou informalmente) para a gestao e consolidagio
da drea protegida, no plano regional. Sob esta ética, sua elaboragao deve
implicar um exercicio de integragio de politicas publicas na drea de entor-
no.. Nessa leitura, além de instrumento técnico de gestao, o Plano de
Manejo pode se expressar também como veiculo para a democratizagao e
internalizagio de informagio relevante sobre a drea protegida para a socie-
dade, e a base de um “pacto social” para a gestao, a partir de dados consis-
tentes e realistas, levantados em conjunto entre governo e sociedade.

Mas o campo efetivo de disputas e negociagdes, instituido pelo
SNUC, se expressa, efetivamente, pelo Conselho da Unidade de
Conservagao. Como espago publico juridico-institucional, ¢ no Conselho
onde as demandas sio legitimas, por principio, e sio previstos os canais
de confronto e interpelagio democratica entre os projetos sociais, a fim de
que estes possam se constituir em alternativas vidveis e o mais inclusivas
possiveis (Loureiro e @/, 2005). Para afirmar a institucionalidade publica
e democratica dos Conselhos, sio necessirios mecanismos que garantam
o respeito as suas deliberagbes. Dessa forma, o grau de autonomia do
Conselho poderd ser (ou nao) ampliado, em fungao de sua configuragao
(paridade em relagao ao acesso as informagées, a viabilidade de partici-
pagao e a configuragdo local dos atores), seu tipo (consultivo, no caso de
parques nacionais) e sua representatividade, no espago plural. Assim, o
Conselho de um Parque Nacional nio é mero canal de comunicagio e
informagio, mas o férum préprio ao processo de governanga, elo entre
governo e sociedade.

No plano da inovagio para a gestao, além da operacionalizagio dos
conselhos em novas bases, diversas iniciativas estio em curso,
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considerando a co-gestio e/ou gestdo compartilhada de parques nacionais
com institui¢oes nio governamentais. Neste modelo, governo e sociedade
interagem nao apenas por intermédio dos conselhos mas por via de uma
parceria formal, estabelecida por Termos de Referéncia previamente
acordados, em termos de compartilhamento de deveres e
responsabilidades para a gestdo. Embora nao exista ainda uma avaliagao
clara sobre a eficiéncia deste processo, este é também um dos caminhos
possiveis para a construgdo de governanga em politicas de protecio da
natureza.

O relatério Nossa Comunidade Global (1996), considera que, no pro-
cesso de governanga, interesses conflitantes ou diferentes podem ser aco-
modados. Sem duvida, tensio e conflito sio intrinsecos ao processo de
governanga, mas antes de serem considerados mal a evitar, sio também
clementos-chave para o intercAmbio de visdes e possibilidade real de
inclusio do cidadio comum no processo e de interagio construtiva,
gerando e agregando valor. Segundo os principios universais da gover-
nanca responsdvel (Carvel; Oliver 2002), o Conselho governa, em tese,
em nome de todos, ¢ responsdvel pelas questoes de gestio, em conjunto
com a interlocugio governamental. Toda a autoridade e responsabilidade
sio investidas assim no Conselho enquanto coletividade, considerando-
se, no caso dos Parques Nacionais, o seu cardter consultivo. A efetividade
do Conselho, em termos de funcionamento e como instincia de gover-
nanc¢a, permite ampliar e garantir a autonomia social, uma vez que o
Conselho representa o “mediador” nas relagoes entre sociedade civil e
Estado. O Conselho poderd assim transformar os objetivos e demandas
da sociedade em contribuigoes efetivas a gestdo ou em politicas publicas
que orientem e regulem as agoes governamentais. A questio central, neste
movimento, é como operacionalizar essas instincias democratizantes, de
modo que os Conselhos deixem de ser apenas um instrumento previsto
por lei para referendar iniciativas governamentais.

A falta de tradicio participativa da sociedade brasileira na gestio dos
negocios publicos, a pratica ainda limitada neste tipo de mecanismo, o
desconhecimento, por parte dos atores sociais, de suas reais possibilidades
e responsabilidades frente ao que ¢ piblico, a imensa heterogeneidade de
perfil e a limitada capacitacio dos conselheiros, em termos de formagio
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politica, sio assim alguns dos desafios a serem vencidos para a construgio
da boa governanca em Parques Nacionais. Embora o Conselho se legiti-
me como instrumento de participagdo, expressio e representagio, para
que o engajamento dos atores sociais seja efetivo, é preciso que os consel-
heiros tenham acesso as informacdes e conhecimento sobre o “interesse”
publico, sobre as estruturas, os processos e os procedimentos da drea
governamental, em todas as instdncias. E imprescindivel que estes sejam
também capacitados e se qualifiquem para o desempenho de seu papel e
de suas atribuicoes e, para tal, recursos devem ser previstos. Com com-
peténcias, fungoes e objetivos definidos, o engajamento do Conselho na
elaboragao e avaliacao de politicas e programas publicos poderd expressar
os reais interesses do coletivo que representam. Para isso, o acesso a infor-
macio constitui condi¢io essencial.

Observando os cinco principios-chave que orientam a construgio ¢ a
avaliacio do processo de governanca em UCs, propostos por Graham,
Amos e Plumptre (2003), alguns aspectos merecem ainda reflexio.
Valores éticos, respeito aos direitos humanos, eficiéncia no “feedback” a
sociedade, credibilidade no processo de prestacio de contas, visio estraté-
gica, ¢ conformidade com o direcionamento legislativo nacional e inter-
nacional relativos aos parques nacionais (e as dreas protegidas, em geral)
devem estar refletidos nos instrumentos de planejamento, de avaliagio ¢
de controle para a gestio.

A participagdo social, neste caso, ¢ entendida como promogao de
cidadania e como “um processo social que gera a interagio entre
diferentes atores sociais na defini¢io do espago comum e do destino
coletivo” (Loureiro ez a/, 2003). A adogio de processos participativos para
gestao de dreas protegidas deve buscar assim, fomentar estratégias e
determinagdes que possibilitem a concertagio e a “regulagio dos
conflitos” (Quintas, 2005) através da melhoria dos arranjos institucionais.

No ambito de novos espacos de discussio em politicas puablicas, o
Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP), foi instituido
através do Decreto 5.758 de 13 de abril de 2006 apés uma ampla
negociagao com a sociedade. O PNAP detalha e reafirma os objetivos
expressos na Lei do SNUC e traz uma série de principios relativos a
constitui¢io dos espagos institucionais de governanga democrdtica. O
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decreto enfatiza a preocupagio com a inser¢ao dos atores sociais na gestao,
ressaltando a necessidade de se considerar, neste desafio, praticas
tradicionais de manejo de recursos naturais e reparticio eqiitativa de
custos e beneficios advindos do manejo de 4reas protegidas, tendo como
objetivo compatibilizar a conservagao da natureza com a melhoria da
qualidade de vida da populagio local e combate & pobreza. Uma
preocupagio central no PNAP se dirige ao envolvimento ¢ a qualificagao
dos atores sociais para a gestdo, o que se reflete na necessidade de se
melhorar a qualidade dos espacos de governanga, que incluem tanto os
Conselhos Estaduais e Municipais de Meio Ambiente, como os
Conselhos Gestores das diversas UCs. Se for considerado que, na
atualidade, ainda sio poucos os conselhos de parques nacionais (ou
demais UCs) efetivamente instalados e operacionais, este talvez seja um
dos maiores desafios a ser enfrentado pelo PNAP.

No entanto, um ponto-chave para a efetividade dos espagos de gover-
nan¢a é que haja a percepgao, por parte de todos os envolvidos, das
incumbéncias e limitagdes dos conselhos em suas diferentes esferas. A
consciéncia clara dos poderes e limites inerentes as diferentes instincias de
governanga permite aos implicados trabalhar, de maneira mais objetiva,
sobre as demandas da gestao, o que tende a evitar desgastes e frustraoes
NO processo.

Mas embora lacunas sejam evidentes para a efetividade deste processo,
sao também intmeras as oportunidades para a construgao de uma nova
realidade para a conservagio da natureza no Brasil. O olhar licido e
construtivo dirigido 4 desmistificagao do “mito do conflito” talvez seja o
primeiro passo para a gestao de parques nacionais. Com este
entendimento, serd entio possivel um movimento no sentido efetivo de
governanga democrdtica.
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Quadro 1
Quadro-Sintese dos Parques Nacionais do Brasil
Nome do PN Decreto (Data criagio) Area (ha) v Plano de Manejo Conselho
(Data) {Data)
Aparados da Serra | Decreto 47.446 (17/12/1959) 10.250 | 1983/1984 (revisao 2003) | Sim (2003)
alterado pelo Decreto 70.256/72
Sainc Hilaire/Lange | Lei 10.227 (23/05/2001) 24.500 Sem previsio Iniciado o processo
Iguacu Decreto 1035 (10/01/1939) 170.000 | 1981(Revisio 1999/2000) | Desarivado
Ilha Grande s/n (30/09/1997) 78.875 Reiniciada a Elaboragio Iniciado processo
Sdo Joaquim Decreto 50922 (07/06/1961) 49300 | Previsio em 2006 Iniciado processo
Lagoa do Peixe Decreto 93.546 (11/06/1986) | 34.400 | 1998 (Revisio 2004) Iniciado processo
Serra Geral Decreto 531 (20/05/1992) 17.300 2003 Sim (2003)
Serra do ltajai Decrero de 04 de junho de 2004 57.374 Inicio em setembro de 2005 Sim (2005)
Superagiii Decreto 97.688 (25/04/1989) e | 21.000 | Inicio em 2°. semestee Iniciado o processo
ampliado pelo Decrero n° 9.513 de 2005
| {20/11/1997)
Cavernas do Peruagu | Decrero S/N 21.09.99 56.650 | Em Elaboragio Sim (2004)
Serra da Bocaina Decreto 68172 04.02.71 97.953 2002 Nio
Decrera 70694 08.06.72
Serra da Canastra Decrero 70355 03.04.72 198.380 | 1981(Previsio de Revisio) | Sim (2004)
Serra do Cips Decreto 90223 25.09.84 63.467 Em Elaboragao Sim (2004)
Decrero 70694 08.06.72
Serra dos Orgios Decrero 1822 30.11.39 21.054 1980 (Em revisio) Sim (2002)
\ Decrero 90023 02.08.84
PN da Tijuca Decrero 50923 06.07.61 11.916 1981 (Em revisio) Sim (2002)
Decreto 60183 08.02.67
Decreto 70186 23.02.72
Sempre Vivas Decreto S/N 13.12.2002 124555 | Nio Nao
Caparad Decreto 50646 24.05.61 63.707 1981(Em revisio) Sim (2002)
Decreto S/N 20.11.97
| Ttatiaia Decreto 1713 14.06.37 56.311 1982 Sim (2002)
Decrero 87586 20.09.82
Pontées Capixabas | Decreto 19.12.2002 17496 | Nao Nio
Grande Sertio Decrero 97658 12.04.89 463.337 | 2003 Sim (2004)
Veredas Decreto 21.05.2004
Restinga de Decreto S/N 29.04.98 14.903 | Em Elaboragio Sim (2002)
Jurubaciba
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Nome do PN Decreto (Dara criagio) Area (ha) Plano de Manejo Conselho
(Data) {Data)
PN Marinho dos Decrero 88.2t8 06/04/1983 91.300 1990 Sim (2002)
Abrolhos |
Chapada Diamantina| Decreto 91.655 17/09/1985 152.000 | Em Elboragio Sim j
Pau Brasil Decreto /N 22/04/1999 11,500 | Nio Nio
Catimbau Decreto 37603/2002 62.554 | Nao Nio
Lengdis Maranhenses| Decreto 8.060 02/06/1981 155.000 | Homologado em 09/2003.| Iniciado o processo
Em processo de em 07/05
implementagio

Nascentes do Decreto $/N 16/07/02 730.000 | Nio Nio
Rio Parnaiba
Serra das Confusoes | Decreto S/N 02.10.98 502.411 | 2004 Nao
Serra da Capivara Decreto 83.548 05/06/79 129.140 | 2005 Nio
Serra de ltabaiana | Decrero S/N 15/06/05 7.966 Nio Nio
Monte Pascoal Decteto 3.421 2000 22.38% | Nao informado Nio informado

| Descobrimento Decreto S/N 20.04.99 21.213 | Nio informado Nio informado
Ubajara Decrero 45954 13.12.2002 6.299 Nio informade Nio informado
Sete Cidades Decreto 0744 1961 6.331 Nio informado Nio informado
Jericoacoara Decreto S/N 2002 6.295 Nio informado Nio informado
PN Marinho de Decreto S/N 96.693/1988 10.796 1989 Sim (2001)
Fernando de
Noronha
PN de Brasilia Decreto 241 29/11/61 30.556 1978 Sim (2001)
Chapada dos 49.875 11/01/1961 236.570 | Nio Sim (2001)
Veadeiros

| Emas Decreto 49.874 11/01/1961 | 133.064 | Nao Sim (2002)
Chapada dos Decreto 97.656 12.04.1989 32.432 | Em Elaboracio [niciado o processa
Guimaraes
Pantanal Decreto 86.392/1971 136.028 | Nio Nio
Serra da Bodoquena| Decreto /N 21.09.2000 77.232 | Nao Nio
Araguaia Decreto 47.570 31/12/1959 562.312 | 1971 Nio i
Amazbnia Decreto 73.683 19/02/1974 864.047 | 1974 Sim (1986 /2004)
Pico da Neblina Decreto 83.550 05/06/1979 2.200.000| Em elaboracao Nio
Pacads Novos Decreto 84.019 21/09/1979 764.801 | 1984 Nio
Cabo Orange Decrero 84.913 15/07/1980 619.000 | Em elaboragio Nio
Jad Decreto 85.200 24/09/1980 2.272.000| 1998 Nao
Serra do Divisor Decreto 97.839 16/06/1989 §43.000 | 1988 78/05.07.2002
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Tumucumaque

Nome do PN Decreto (Data criago) ‘ Area (ha) Plano de Manejo Conselho
(Data) {Data)

“ Monte Roraima Decreto 97.887 28/06/1989 116.300 | Sim Nio informado
Serra da Mocidade | Decreto S/N 29/04/1998 350,960 | Nio informado Nio informado
Virua Decreto S/N 20/04/1998 227011 | Nio informado Nio informado
Serra do Pardo Decreto S/N 17.02.05 447342 | Nao informado Nio informado
Serra da Cutia Decreto S/N 01/08/2001 283.611 | Em elaboragio (2005) Nio
Montanhas do Decreto S/N 22/08/2002 3.867.000| Em elaboragao Sim (2002/2005)

Fonte: IBAMA/ 2006.
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Gobernanza y bienes comunes
en la Amazonia brasilena

Gloria Maria Vargas y Richard Pasquis

Resumen

La regién amazonica brasilefa ha sufrido diferentes procesos de ocupa-
cién y explotacién que han dejado huellas de degradaciéon ambiental en
su paisaje. El cultivo de la soya, la explotacién de la madera, la pecuaria,
los proyectos hidroeléctricos y la minerfa, son algunas de las actividades
responsables por el mal uso de los recursos naturales.

El papel de las politicas puiblicas en este contexto es crucial. En este
trabajo sc analizan algunas politicas tanto del nivel federal como regional
y local que pretenden revertir este estado de cosas. Son acciones de gobier-
no y de la sociedad civil que repercuten en la forma como se decide el
acceso y uso de los recursos naturales y, en esa medida, hacen parte de la
construccién de la gobernanza ambienral de la region.

Palabras clave: Amazonia, gobernanza ambiental, politicas pablicas.

Introduccién

Hace mds de un siglo que la regién amazdnica sufre un proceso de ocu-
pacion y de integracion que llevaron a graves repercusiones sociales y
ambientales, debido a que no se tomaron en cuenta sus especificidades.
Cuales sean los gobiernos sucesivos y sus respectivos programas politicos,
la Amazonia, que consideraban como un espacio vacio, ha sido el escenario
de un proceso acelerado de explotacion minera de sus recursos naturales.
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Esto resulto en la formacién de un arco de deforestacién que se des-
plaza hacia el centro de la regién en una secuencia de actividades extrac-
tivas y productivas que se traducen en altas tasas de deforestacién y
amplias dreas degradadas (Pasquis 2005).

Aunque la Amazonia ha estado integrada a la economia internacional,
desde las drogas do sertdo, la borracha, el oro, etc., en la Gltima década, la
soya en particular, y los commodities en general se volvieron el principal
motor econdmico de este proceso, dinamizado aun mds por la actual glo-
balizacion de la economia que favorece la expansion de producciones
agricolas altamente capitalizadas (Pasquis 2006a).

La incorporacién de tierras amazénicas al sistema productivo de la
soya, si bien trajo divisas para el pais, no aport6 ningilin beneficio a las
poblaciones tradicionales de la regién e impuso graves costos sociales y
culturales. El sistema de produccién altamente mecanizado que ocupa
dreas cada vez mds grandes, introduce desequilibrios territoriales (Pasquis
2006b) y excluye a los productores familiares, obligandolos a abandonar
sus propiedades y a migrar hacia lugares cada vez mds alejados o hacia la
periferia de la ciudades amazénicas.

Frente a la basqueda cada vez mayor de competitividad, el complejo
brasilefio de la soya respondid con el aumento de la dimensién de las par-
celas, buscando tierras mds baratas y externalizando los costos ambienta-
les y sociales. El mercado pasé a tener un papel decisorio, definiendo el
proceso y su dindmica y excluyendo al Estado y a la sociedad civil.

El fenémeno de la expansion de la soya tiene también una dimensién
politica con la llegada al poder de una nueva elite rural. Estos nuevos
actores llegados del sur del pais tienen un proyecto muy claro de expan-
sién de sus prdcticas productivas y de uso de los recursos naturales ama-
zénicos. Iniciaron un proceso de privatizacién de los bienes comunes, a
través 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 dindmica econémica privada y la poca eficacia de los ins-
trumentos cldsicos de control del poder piblico, con el gobierno del pre-
sidente Lula, se estin implementado nuevos métodos para la creacién de
espacios de didlogo y la construccién de consensos basados en el fortale-
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cimiento de la capacidad de negociacién de los actores, en diferentes nive-
les (Weiss, et al., 20006).

De esta forma, se ha venido organizando un proceso novedoso de
accion colectiva por parte de los principales actores afectados. El Ministerio
del Medio Ambiente aproveché esta oportunidad para organizar
“Consorcios” e iniciar negociaciones entre todas las partes involucradas.

El reto ahora consiste en crear nuevos bienes comunes y en lograr que
los productores, que tenian la costumbre de socializar las externalidades y
privatizar los lucros, las integren a sus costos de produccion.

A partir de estas realidades, el papel de las politicas publicas se hace
cada vez mds esencial en la creacién de alternativas. Este articulo presen-
ta un andlisis de algunas politicas pablicas implementadas para responder
a esta situacién en la regién de la amazonia brasilefia. Se concentrard en
aquellas politicas que por su impacto e importancia son centrales en el
desarrollo de la gobernanza ambiental de la region.

Por gobernanza ambiental se entiende las formas politicas, sociales, y
administrativas de gobernar el acceso y el uso de los recursos naturales
(Pulgar Vidal 2005). La gobernanza ambiental puede ser ejercida por
medio de organizaciones e instituciones estatales (por ejemplo, ministe-
rios, gobiernos municipales,) y/o por organizaciones o instituciones de la
sociedad civil (por ejemplo, asambleas comunitarias, sistemas tradiciona-
les de reglas y criterios para el acceso y o uso de recursos comunitarios,
etc.), en ambos casos con mayor o menor incidencia de reglas de merca-
do (Pulgar Vidal 2005).

Las politicas consideradas en este trabajo, son de diferentes ambitos
territoriales, en particular de las escalas federal y regional. En la primera
de ellas, haremos algunas consideraciones sobre el proceso de descentrali-
zacién. También consideraremos los recientemente formulados Plan de
ordenamiento territorial-PNOT y Plan de desarrollo regional-PNDR.
Por tltimo, haremos un sucinto andlisis de la creacién del sistema de dreas
protegidas.

En el nivel regional abordaremos ¢l Plan amazonia sustentable. Por
tltimo consideraremos el caso de Proambiente, por ser un ejemplo para-
digmdtico 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 qué forma estos procesos contribuyen o
no en la gobernanza ambiental y en el mejor uso y apropiacién de los
recursos naturales. Concluimos con la idea de que el fortalecimiento de la
gobernanza ambiental depende de la complementacion entre las acciones
del Estado y de la sociedad civil de forma que sinérgicamente creen un
entorno de legitimidad propicio para los procesos de desarrollo sostenible.

Las politicas del dmbito federal

La descentralizacion es tal vez una de las politicas pablicas que mds ha
influenciado el dmbito institucional de los paises en América Latina en los
tultimos afios. En este trabajo nos referimos a este proceso como la acciéon
y efecto 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 también como la transferencia a diversas corporaciones o ins-
tancias sub-nacionales de las competencias administrativas que antes ejer-
cia el gobierno central (Finot 2001).

Los procesos de descentralizacion ganan fuerza a partir de la
Constitucién de 1988 en el Brasil y su ejecucion se dio principalmente a
través de una reforma en la politica fiscal, con la institucién 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 por los gobiernos estatal y federal, entre ellas, lo concerniente al
medio ambiente.

En la Constitucién de 1988 se establece que son competencia de la
Federacion de los estados y de los municipios proteger y preservar el medio
ambiente. Para esto se prevé la institucion de mecanismos que viabilicen la
gestion ambiental tales como el estimulo a la aprobacién de la legislacion
especifica, la creacion y pleno funcionamiento de los Consejos municipa-
les del medio ambiente, la elaboraciéon de la Agenda 21, acciones de edu-
cacion ambiental, la creaciéon de un fondo especial para el medio ambien-
te que garantice los recursos necesarios para la gestién, entre otros.
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En los altimos afios, las iniciativas del gobierno para reforzar el papel
de los estados y municipios de la Amazonia en la gestion ambiental fue-
ron aplicadas principalmente a través del Programa Piloto para la protec-
cién de los bosques tropicales- PPG7 y por el Programa nacional del
medio ambiente- PNMA. La idea es que los esfuerzos en direccion de la
descentralizacion del gobierno federal y las decisiones politicas de los
municipios de la regién permitan la consolidacion de sistemas de medio
ambicnte que se basen en instrumentos de persuasién, comando, control
y de articulacion entre las diterentes escalas de gobierno.

Es de anotar que el 20% de los municipios brasilefios, aproximada-
mente 1.200, no tienen todavia ningun tipo de representacion de Srganos
ambientales. El Programa de gestién ambiental integrada que hace parte
del PPG-7, cuyo énfasis es justamente apoyar el proceso de descentraliza-
cion de la gestién ambiental dotando los municipios de la Amazonia de
los medios necesarios para ello, viene fortaleciendo los drganos ambienta-
les municipales a través de la promocién de la participacion efectiva de la
sociedad civil organizada. Sin embargo, un estudio realizado por el
Ministerio del Medio Ambiente (2001) demostré 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 ambicentales.

Una cuestién que debe ser considerada es que no existe distribucién
directa de recursos para la gestion ambiental descentralizada. Los estados
reciben transferencias del gobierno federal y tienen recursos propios y con
ellos estdn obligados a constituir un fondo con los recursos recogidos. Por
Ja creacién reciente de estos fondos, todavia no se sabe bien la eficiencia
de los mismos.

Se puede decir que la descentralizacion ambiental todavia no da mues-
tras de una verdadera transferencia de responsabilidades y recursos desde
el nivel federal a los municipios. El proceso continda presentando déficit
en la medida en que ¢l tan deseado fortalecimiento institucional, ranto en
términos politicos como técnicos y administrativos, contintia mostrando
debilidades. Los instrumentos de politica no demuestran su capacidad
optima de ¢jecucién, y los consejos ambientales no estdn 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 gestién de sus recursos naturales.

Es de resaltarse que existe una enorme variedad de grados de descen-
tralizacidn en los municipios amazdnicos y que el tema ambiental es tra-
tado también con diferentes grados de importancia en cada uno de ellos.
Existen desde los casos en que se da un verdadero interés en los temas
ambientales y por lo tanto, una expectativa de posible fortalecimiento de
las instancias de gobernanza ambiental, hasta aquellos en que se aprove-
cha de manera oportunista el tema por razones coyunturales.

La descentralizacion debe ir acompanada de la democratizacion de los
procesos politicos que determinan una verdadera gobernanza ambiental y
esto, a su vez, depende de cdmo se distribuye verdaderamente el poder
entre los diferentes niveles de decision, asi como de la autonomia real del
nivel municipal y del grado de participacién de la sociedad civil en el pro-
ceso de toma de decisiones. Si bien la autonomyia local y la desconcentra-
cion del poder son requisitos indispensables para una buena gobernanza,
ellas no se dan sin riesgos. Estos se refieren a la posibilidad de monopoli-
zacién y concentraciéon de poder por parte de elites locales debida a la
mayor autonomia municipal.

La estabilidad de las reglas es un requisito esencial para el éxito del
proceso. Por esto, a pesar de las dificultades y deficiencias, es necesario
perseverar en el proceso, fortaleciendo espacios de participacion, consoli-
dando mecanismos de articulacién institucional y creando las condicio-
nes de transparencia y responsabilidad entre las instancias de gobierno y
la sociedad civil.

En cuanro al Plan nacional de ordenamiento territorial y Plan de desa-
rrollo regional, estos dos programas de politicas publicas tienen como
objetivo articular las acciones de las instituciones federales, de los estados
y locales en la implementacion de las politicas regionales y de ordena-
miento territorial con el fin de buscar la reducciéon de las desigualdades
regionales y promover la activacién de los potenciales de la diversidad
social, econémica y ambiental del territorio (MIN 2005, 2006 a).

Las desigualdades regionales han sido responsables tanto por el uso
intensivo de los recursos en algunas regiones, como de la sub-utilizacién
de los mismos en otras. De igual forma, por la conformacién de un
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mosaico de situaciones muy diversas en términos de inclusion social y
participaciéon democratica. 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 estd creando un
marco general para la consolidacién de la gobernanza. De igual forma, el
objetivo de crear una mayor fuidez territorial a partir de la consolidacién
de su infraestructura y sus redes, hacen que el PNOT pueda ser visto
como una oportunidad de particular importancia para crear condiciones
de desarrollo territorial, lo que en regiones como la Amazonia brasilena
estd muy relacionado con ¢l uso de los recursos naturales (MIN 2005,
20006a).

Estos planes apuntan hacia la superacién de las desigualdades sociales
mediante el conocimiento de la oferta territorial. Para ello dan directrices
para crear la arquitectura y las estrategias 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-escalares per-
mitan y promuevan procesos que redunden en el desarrollo territorial en
la region amazdnica. En este sentido se puede aftrmar que la promocion
del desarrollo territorial para poblaciones que dependen de los recursos
naturales y del medio ambiente, consideradas en los dos planes, tendra
efectos en las condiciones de gobernanza ambiental que conjuntamente
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 y apoyen
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
direccién del fortalecimiento de la gobernanza en la medida en que clla
requiere de marcos, instituciones, sistemas normativos, comportamien-
tos, formas organizativas, modalidades de gestion, etc., para afianzarse
como mecanismo de decisién de uso y acceso de los recursos naturales.

En la medida en que estos programas sirvan para revertir el cuadro
recurrente de desigualdades regionales y para direccionar la forma como
las fuerzas tradicionales deciden el uso y acceso de los recursos naturales,
serdn politicas que creardn un entorno que favorece la gobernanza
ambiental en la regién amazénica.
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Por otra parte y como ultimo aspecto a ser considerado en la escala
federal, la creacion de dreas protegidas involucra la refuncionalizacion de
una parte del territorio realizada con criterios principalmente ambienta-
les e implica en una nueva estructura de uso y de acceso a los recursos que
en ellas se encuentran. El establecimiento de este tipo de dreas implica en
el establecimiento de leyes, normas y acuerdos formales que caracterizan
mecanismos de gobernanza ambiental, siempre que sean acordadas con
las poblaciones locales.

Sin embargo, la creacién de estas dreas no se da sin contradicciones. Si
bien ellas pueden ser un paso en la direccion del fortalecimiento del
gobierno sobre los recursos naturales y el ambiente, no siempre las comu
nidades locales estin de acuerdo con su creacién.

A pesar de que se trata de dreas donde esta establecido por ley las acti-
vidades que pueden o no realizarse, y aunque sus fronteras estdn bien deli-
mitadas, contintian presentdndose conflictos con los habitantes de las
regiones contiguas y con aquellos que atn 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
construccion social sino una parte de la naturaleza que debe prescindir de
la presencia humana.

Esta visidn introduce elementos coercitivos en la territorializacién de
la conservacién en lo que se refiere al control de las comunidades adya-
centes. Desde el punto de vista social, el modelo territorial lindado exclu-
ye la mayoria de los sistemas de produccién existentes y desarrollados por
las poblaciones que requieren de la integracion de diferentes recursos. Por
lo tanto, el lindamiento desestructura sistemas de produccién, creando
enormes problemas socio-econémicos para las comunidades.

No se pretende con estas consideraciones negar la importancia de la
creacién de dreas protegidas, apenas hacer visible un lado menos eviden-
te que incide directamente en la vida de las poblaciones y en los procesos
de estructuracién de la gobernanza ambiental. La marginacion de las
poblaciones locales de los procesos de territorializacién de las dreas prote-
gidas no ayuda en la construcciéon de procesos de gobernanza ambiental,
ya que desestructura las dindmicas de cohesién entre mecanismos institu-
cionales formales y no formales y puede significar la imposicién de reglas
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y normas unilaterales que inciden negativamente en la conformacion de
espacios de participacion y decision sobre el uso y acceso de los recursos
ambientales.

El nivel regional

En este nivel analizaremos el Plan Amazonia sostenible-PAS (Saragoussi
et al., 2004). Se trata de un ambicioso programa lanzado en 2003 como
carta de navegacién para integrar e unificar todas las politicas de desarro-
llo de Ia regién amazoénica. Si se tiene en cuenta que pricticamente todos
los sectores y empresas del gobierno desarrollan algun tipo de accién en
la regién, se considerd necesario ordenarlas para evitar lo que hasta ahora
han sido acciones conflictivas, desconectadas, contradictoras y redundan-
tes. El PAS deberd reorientar integrada y estratégicamente las acciones
sobre la regién a partir de una vision de gobierno y no de los diferentes
scctores aisladamente (MIN 2006b).

El desarrollo de la estrategia identificé cinco ¢jes principales de accio-
nes: la produccion sustentable con tecnologias adecuadas; nuevos patro-
nes de financiacion; gestion ambiental y ordenamiento territorial; inclu-
sion social y ciudadania, e infraestructura para el desarrollo. Mediante
estos ejes se espera comenzar a atacar algunos de los problemas recurren-
tes de la regién como su escasa infraestructura econémica, el grave pano-
rama de desorganizacién predial y las enormes limitaciones en la gestién
del territorio y de los recursos naturales.

En cuanto a la gestion de los recursos, se han introducido algunos
mecanismos para organizar el acceso y racionalizar el uso de los mismos.
Un ejemplo de esto es el caso de la madera a través de la certificacion
forestal. El manejo forestal certificado permite la extraccién de la madera
para fines econdmicos garantizando al mismo tiempo la reposicion del
recurso natural.

De igual forma, el programa establece 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 dreas ya desfo-
restadas, de forma que los granos, la soja en particular, sea producida en
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dreas donde los drboles ya han sido talados. En cuanto a la produccién
familiar, se incentivan patrones tecnolégicos menos degradantes de los
recursos y un cambio en la matriz energética que libere el uso de la lefa.
Otro aspecto es la remuneracion de servicios ambientales como los certi-
ficados de reduccién de emisiones de gas carbonico, que pretenden que la
compensacion por los servicios ambientales abra un camino para la valo-
racion de prdcticas compatibles con el desarrollo sustentable. Desde el
punto de vista social, el PAS pretende contribuir a reforzar las redes y los
espacios y foros amazénicos para la construcciéon de una identidad regio-
nal (MIN 2006b).

Las acciones incluyen proyectos de gestién ambiental integrada para
los nueve estados de la Amazonia; proyectos demostrativos y actividades
sustentables de recuperacién de dreas de preservacién permanente y reser-
vas legales; précticas agro-ecolégicas de produccién para pequenos pro-
ductores, apoyo a reservas extractivas y planes participativos de manejo de
IeCursos pesqueros.

En términos institucionales, una de las innovaciones del PAS es que
instituye una interaccion entre el Ministerio de Integracidn, responsable
por el Plan y el Ministerio del Medio Ambiente, secretario ejecutivo del
mismo. Su elaboracidn resulté del trabajo reciproco del nivel federal con
los estados, contribuyendo asi al proceso de descentralizacién. De otra
parte, la interaccién del PAS con el Plan pluri anual-PPA, que es el ins-
trumento de planeacién general del gobierno, abre una oportunidad de
dialogo entre las macro-orientaciones de desarrollo y sus expresiones
regionales (MIN 2006b).

Todas las acciones identificadas redundan en la creacién de un entor-
no favorable para mejorar, racionalizar y organizar el uso y acceso de los
recursos naturales en la region. Ademds, apuntan claramente hacia el for-
talecimiento de la accién institucional a través de esquemas de articula-
cién intersectorial y de la incorporacién 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 produccién familiar
rural en la Amazonia (Proambiente), estd dirigido a los agricultores fami-
liares y naci6 como parte de las reivindicaciones del sector de pequenios
productores rurales para superar la dicotomia entre produccién rural y
conservacién ambiental. El programa reconoce el valor de los costos adi-
cionales de los sistemas sustentables ¢ incorpora la nocién de remunera-
cién de servicios ambientales.

Transformado en politica publica e implementado por el Ministerio
del Medio Ambiente, Proambiente cuenta con 10 polos pioneros de agri-
cultura familiar, distribuidos en todos los estados de la amazonfa. En el
nivel federal sus acciones se realizan a través del Ministerio de Desarrollo
Agrario, la Empresa brasilera de investigacion agropecuaria (EMBRAPA),
el Sistema de proteccién ambiental (SIPAM), ademds 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 produccién tiene un
cardcter multifuncional que permite su inclusién social y la conservacién
del ambiente. El programa incentiva el uso sustentable de los recursos
naturales y prioriza los sistemas de produccién que incorporen tecnologi-
as que no causen dafnos ambientales, la utilizacién de dreas degradadas
mediante la implantacién de sistemas agroforestales, agroextractivas y
modalidades de pesca artesanal. El elemento central estd en la prestacién
de servicios ambientales. A través de ellos el productor recibe apoyo para
establecer procesos participativos de planeacién y toma de decisién, for-
talecer su organizacion social, obtener asesorfa técnica y extension rural,
desarrollar ¢l manejo integrado de recursos naturales en la unidad de pro-
duccién y mecanismos de verificacién de servicios ambientales a través de
la certificacion participativa y el seguimiento ambiental. Cuando se com-
prueba que presta los servicios ambientales, el productor tiene derecho a
recibir una remuneracion mensual.

El programa también trabaja el desarrollo territorial en la medida en que
exige un Plan de desarrollo sustentable del polo, que busca la promocion
del desarrollo local participativo. 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 técnicos, naturales, sociales y culturales (Junqueira 2004).

Los planes de utilizacién de la propiedad (individual) y de desarrollo
del polo (colectivo) son los marcos o reglas fundamentales para el estable-
cimiento del manejo integrado de los recursos naturales y para la ejecu-
cién de una planeacion regional participativa.

El programa representa una conquista de los pequenos productores
rurales en la participacion del proceso de formulacion y puesta en marcha
de las politicas publicas. Constituye también un ejemplo de movilizacién
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 estd consolidando un
sistema de interaccion de actores — pequefos productores e instituciones-
que ha desarrollado reglas y procedimientos para conformar un marco
institucional de gobernanza ambiental que estd definiendo la conduccién
de las acciones actualmente. Como responde a una iniciativa de las pro-
pias poblaciones de pequefos productores, el marco general de accién 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 toma 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 comparten algunas caracteristicas 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 gestion del territorio es aquella
que establece relaciones inter-escalares o trans-escalares entre diferentes
niveles institucionales, formales y no formales. (Berkes 2002). Las relacio-
nes que permiten establecer vinculos entre las instituciones locales y las
externas (regional y nacional, por ejemplo), fortalecen los mecanismos de
reglamentacion y confieren flexibilidad y agilidad a las instituciones loca-
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les, permitiendo un mejor aprovechamiento y perfeccionamiento de éstas.
La construccién de esta institucionalidad de diferentes niveles implica en
el establecimiento de normas y reglas para la interaccion entre los actores
sociales (North 1992), que da una mayor capacidad de negociacion a las
sociedades locales, contribuyendo también a establecer su propia autono-
mia como instancia de articulacién. La relacién con las institucionalida-
des formales y no formales de otros dmbitos escalares se convierten asi en
un elemento importante cn la construccién y/o consolidacién de la
gobernanza ambiental.

Ouro elemento importante en esta inter-escalaridad institucional es
que puede ayudar a romper las tradiciones y comportamientos excesiva-
mente localistas que tantas veces reproducen esquemas de poder y précti-
cas clientelistas en los dmbitos locales en el uso y acceso de los recursos
naturales. Puede, por lo tanto facilitar la formacién de nuevas formas de
relacién institucional, asi como la construcciéon de redes de poder local y
de nuevas estrategias de cooperacion territorial.

Los procesos de gobernanza requieren de dindamicas de interaccién
social que pueden nutrirse de otros procesos que no son necesariamente
disenados para incentivarla directamente. Es el caso de los planes de desa-
rrollo regional y de ordenamiento territorial que si bien tienen objetivos
dirigidos a incentivar procesos de desarrollo y de corregir desigualdades,
pueden encender potenciales locales que dinamicen la interaccién social
en favor de procesos de gobernanza. La presencia de grupos sociales arti-
culados alrededor de liderazgos legitimos, con una visién comin y obje-
tivos de consenso es un factor dinamizador.

Esto nos lleva a concluir que los procesos de gobernanza ambiental
tendrdn mayor posibilidad de éxito alli donde los procesos politicos tie-
nen mas legitimidad y donde la eficacia de las decisiones se garantice por
su cardcter consensual. En este sentido, 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:

“O licenciamento como estratégia de
controle do desmatamento ilegal:

a experiéncia do Mato Grosso”

Andréa Aguiar Azevedo y Richard Pasquis

Resumo

O objetivo do trabalho é avaliar os limites e as possibilidades de um instrumento
de politica piblica com abordagem de Comando e Controle para combater o
desmatamento ilegal no Estado do Mato Grosso situado na Amazonia Legal.
Mais especificamente, trata-se da avaliagio do sistema de licenciamento
ambiental de propriedades rurais (SLAPR). Ele foi avaliado dentro de duas
dticas: operacional e estrutural. Foi escrito a partir da releitura critica da primeira
avaliagio feita pelo Ministério do Meio Ambiente sobre o SLAPR no Mato
Grosso. Além disso, foi complementado com outras abordagens trazidas na
literatura sobre licenciamento, descentralizagio e instrumentos econé6micos. O
instrumento nio tem sido eficaz. O mesmo apresenta limitagdes tanto
operacionais quanto estruturais. As operacionais se situam em diversos niveis que
vio desde a falta de fortalecimento insticucional, falta de técnicos capacitados até
a completa desarticulagio com outros 6rgaos e politicas, aliadas 4 falea de
transparéncia NoS Processos. As limitac;(’)es estruturais sio mais substanciais, pois
elas restringem o potencial de agio do instrumento em um nivel macro e micro.
Essa colecio de fatores é reforgada pela propria natureza dos instrumentos
comando e controle que nio sio equinimes, nem estimulantes para os agentes
que querem ser mais pré-ativos na questio ambiental. Nesse sentido ¢ que os
instrumentos econémicos, como a venda de servigos ambientais, poderiam ser
uma alternativa, mesmo que tempordria, para melborar a conformidade dos
agentes ao sistema.

Palavras chaves: desmatamento, licenciamenro rural, avaliacgio.
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Introdugao

A Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) sancionada em 1981
representou um avango no cendrio legal brasileiro. Mesmo com todas as
dificuldades para sua regulamentagio e implementagio, ela tem
conseguido em algumas dreas mais éxito que em outras. Dentre os
instrumentos mais exitosos, ou no minimo importantes, da politica
nacional, se encontra o licenciamento.

O licenciamento tradicionalmente foi aplicado no controle dos
impactos causados pela produ¢io industrial e desde 1983 se tornou
obrigatério para toda atividade que causasse impacto ambiental. Ele faz
parte da ldgica do desenvolvimento sustentdvel, dentro de uma légica
oficial de crescimento econdmico como responsabilidade ambiental. Nao
obstante, as diversas criticas dirigidas a esse instrumento, tém se
consolidado cada dia mais dentro da politica e gestao ambiental no Brasil
e, ainda vem demandando setores da economia onde nio era conhecido.
Assim, o licenciamento chega até o campo no final da década de noventa,
para cumprir a legislagio do Cddigo Florestal de 1965, que nunca foi
devidamente respeitado.

O primeiro estado no Brasil a apresentar esse tipo de licenciamentq,
utilizando Sistema de Informagdes Geogrificas (SIG) foi o0 Mato Grosso .
Essa demanda nio se apresenta por acaso. O Mato Grosso ¢ o estado legal
dentro da Amazdnia que mais vem se destacando pelo aumento de 4reas
desflorestadas num espago de tempo relativamente curto. Essa dinAmica
foi mais alterada na década de 80 e 90 com a entrada da soja no estado e
a sua consolidagao como o maior produtor dessa commodity no pais.
Dentro desse contexto em 1999 foi implementado o Sistema de
Licenciamento Ambiental de Propriedades Rurais (SLAPR) no estado.

O grande desafio das politicas de comando e controle como o SLAPR
¢ conseguir tornar-se efetiva num contexto de economia de mercado,
como ¢ o caso do Brasil; sobretudo com a politica de Estado (ou a nao
politica) que vem sendo adotada nos ultimos anos empenhada em

1 Informagio obtida por meio da Secretaria de Desenvolvimento Sustentdvel do Ministério do
Meio Ambiente em dezembro de 2005.
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conseguir superdvits a partir da exportagio de produtos agricolas. Nesse
sentido o que vem se verificando é a pouca efetividade de politicas
ambientais para o enfrentamento do desmate ilegal no Mato Grosso. Isto
significa dizer que o SLAPR desde sua implementagio h4 cinco anos, nio
tem conseguido ser eficaz. Essa afirmagio se sustenta através dos dados
sobre o desmatamento no estado e também pela recente avaliagao feita do
instrumento pelo Ministério do Meio Ambiente (ISA/MMA 2005).

Assim, utilizando o caso do Slapr como linha condutora, esse artigo
tenta evidenciar algumas idéias em torno do licenciamento: primeiro: o
licenciamento estd inserido dentro de uma superestrutura que nao
permite seu pleno funcionamento, servindo no maximo para legitimar 0s
esforcos do “campo ambiental”; segundo: a técnica, dando novas
roupagens a antigos instrumentos, como ¢ o caso do SLAPR, sem a
devida articulagio politica e sem a utilizagao de outros instrumentos de
estimulo econdmico ndo ¢ efetiva numa econdmica de mercado como a
do Brasil.

Desta forma, o objetivo desse texto ¢é analisar preliminarmente o
SLAPR a partir de duas escalas: operacional e estrutural. Para tanto, foi
utilizado como referéncia, além da literatura pertinente sobre
instrumentos de gestdo, o relatério de avaliagio do MMA realizado entre
setembro de 2004 a marco de 2005.

Sistema de Licenciamento Ambiental de

Propriedades Rurais (SLAPR) do Mato Grosso’

Dentro da Amazénia Legal o Mato Grosso ¢ o estado que mais contribui
para o incremento do desflorestamento. No entanto nos tltimos dez anos
esse ritmo vem sendo acelerado, sendo que uma quantidade expressiva

2 Essa secao foi baseada (dados técnicos, numéricos, bem como valores de desmatamentos e reco-
mendagdes) no trabalho de avaliagio do SL.APR realizado pelo Ministério do meio Ambiente,
por meio do Instituo socioambiental (ISA) e do Instituto Centro Vida (ICV), no periodo de
setembro de 2004 a margo de 2005. O resumo do trabalho pode ser encontrado no site:
hup://wwww.socioambiental.org.inst/docs/download/doc_mt.pdf. Além disso, muitas infor-
magdes sobre procedimentos foram obtidas por meio da prépria experiéncia da autora como
projetista e através de consulta 2 legislagio estadual.
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tem sido desmatada de forma ilegal. A figura 1 mostra a totalizagio des-
ses dados dentro do estado.

Figura 1
Total de desmatamento no Estado do Mato Grosso
acumulado até o ano de 2004

Desmate Total | %Desmate Total Desmate 1993-2004 %Desmate
Absoluto (HA) Absoluto 1993-2004

28.842.582,00 31,84 12.822.822,00 13,29

Desta forma, Smeraldi (2004) relata que motivado pela preocupagio com
a conservacio das florestas tropicais, o pais comegou a fazer parte, desde
1990 do Programa Piloto para Protegao de Florestas do Brasil, financiado
pelo G-7 e Unido Européia e implementado com a coordenagao técnica
do Banco Mundial. No entanto esse processo somente se desencadeou na
prética a partir de 1995. Em 1998 o Ministério do Meio Ambiente langa
as bases para a elaboragio do Programa Nacional de Florestas (PNF).
Uma das estratégias era a “implementagao de atividades de monitoramen-
to ¢ controle (enfocando principalmente o desmatamento ilegal ¢ o uso
do fogo)” (Smeraldi 2004:113). Além disso, percebe-se uma intengio
dentro do PNF de descentralizagao das agoes para os estados e munici-
pios, acompanhando a politica nacional. Desse projeto piloto nasceu o

SLAPR do Mato Grosso.

Estrutura, base legal e implementagdo

O sistema de licenciamento ambiental de propriedades rurais foi
implantado no estado do Mato Grosso a partir de 1999, mas comegou
efetivamente a funcionar no ano 2000. Esse sistema ¢ baseado no tripé:
licenciamento, monitoramento e fiscalizacdo. A base de informagoes do
sistema acontece por meio de imagens de satelitais geoprocessadas, sendo
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essa a grande inovagdo que facilitaria muito as atividades envolvidas no
tripé. O licenciamento seria a pe¢a fundamental para cadastrar as
propriedades, seu ativo e passivo florestal, além de suas atividades. O
monitoramento para detectar as atividades ocorridas na propriedade
(sobretudo em termos de desmatamento e reflorestamento em d4reas
degradadas) apés o licenciamento. A fiscalizagdo ocorreria a partir da
identificagao das dreas criticas (desmates ilegais, dreas degradadas).

O governo do Estado do Mato Grosso teve sua Politica Estadual de
Meio Ambiente (lei complementar n° 38) aprovada em 1995. Dentro do
codigo, estava previsto como instrumento da politica de controle do des-
matamento, o licenciamento das atividades florestais, mas somente em
28/01/97 um decreto estadual (1.401) regulamentou o uso desse instru-
mento. O Pacto Federativo dando poderes para que a Fundag¢ao Estadual
do Meio Ambiente (FEMA) pudesse ser a gestora das atividades florestais
no estado de Mato Grosso foi assinado em 1999/2000°. No ano de 2000,
como conseqiiéncia da implantagiao do licenciamento, o governo do
Estado institui a lei 7.330 criando o sistema de compensac¢io de dreas de
reserva legal alterada, em dreas de Unidades de Conservagio Estaduais
(UC). Por essa lei o proprietdrio compra a drea que falta de RL em sua
propriedade dentro de uma UC estadual, ficando essa drea alienada ao
poder puablico estadual’.

O licenciamento ambiental rural sob competéncia dos estados e
Distrito Federal estd previsto na Resolu¢iao do Conselho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA) 237/97 no artigo 5, relacionando o seu
cumprimento as normas do cédigo florestal (artigo 2 da lei 4.771 de
1965). Além disso, os estados concorrem na competéncia legislativa e
administrativa, conforme previsto no texto constitucional de 1988. Além

3 Esses dados foram obtidos através de consulta & antiga FEMA, no en tanto, nio houve precisio
na darta da assinatura do primeiro Pacto Federativo. Esse pacto foi novamente renovado no ano
de 2004, incorporando inclusive, novas obrigagoes florestais a0 Estado como a emissio de
licen¢a para queimadas que anteriormente eram retiradas no IBAMA.

4 A principal legislagio estadual referente ao licenciamento, com virios niveis de regulamentagio
¢ a seguinre: decreto estadual 1.401/97 (licenciamento das atividades florestais; lei estadual
7868/02 (referente 3 compensagio de RL); decreto estadual 767/99; decreto estadual
1.292/2000; portaria FEMA 114/2000; portaria FEMA 21/2002; ordem de servigo 26/2000
(ISA/ MMA, 2005, p. 23).
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disso, o artigo 10 da lei federal 6938/81 - Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA) - prevé o licenciamento prévio de atividades que caw
sem degradagao ambiental, como sio inegavelmente as atividades agrope-
cudrias, sobretudo desmatamento, uso de agrotdxicos, manejo do solo,
etc. Dessa forma, hd um respaldo legal em consonincia com a
Constituigio Federal e com a legislagio ambiental federal para que o esta-
do elabore sua politica florestal e regulamente o licenciamento rural.

O escopo da licenca ambiental fica restrito ao que estd previsto no
cddigo florestal, nesse sentido o que ¢ mais observado ¢ a averbagio da
reserva legal, bem como sua locagio e delimitagio, e a presenga das dreas
de preservagao permanente (margens de rios, corregos ¢ lagos, topos de
morros acima de 45, bordas de chapadio, etc). Além disso, para a licenga,
sa0 requeridas informagoes sobre caracteristicas fisicas da propriedade
(tipo de vegetagao, relevo, hidrografia), sobre a produgio (tipo de
atividade, discriminagao e quantificagao da produgio) e sobre a presenga
de agudes e barragens. Essas dltimas sio informagdes superficiais e
passiveis de serem maquiadas, na medida em que nao hdja qualquer
verificagao sobre a veracidade das informagoes’.

Por meio da imagem digital e analégica que acompanha o projeto ela-
borado para o licenciamento, ¢ possivel verificar a existéncia de passivo
ambiental ¢ também do ativo. As dreas de reserva legal (RL) sao relativas
a sua tipologia de vegetagio conforme relata o artigo 16 da medida pro-
viséria 2.166-67 de 2001. As Areas de Preservagao Permanente (APP)
seguem o artigo 2 da lei 4771/65, dentro dos valores estipulados pelo
c6digo estadual, que sio mais restritivos. E importante observar dois
aspectos: somente ¢ possivel abrir novas dreas, dentro do que a legislagio
permite, mediante o licenciamento ambiental (Decreto Estadual
1.401/97 art. 3); o licenciamento para desmatamento fica condicionado
a averbagio legal na matricula do imével (DE 1.401/97 art. 4).

5 Os documentos necessirios para a elaboracio da LAU sdo: identificagio do proprietdrio e da
propriedade; pagamento de raxa (varia conforme o tamanho € o grau de poluicio); certidio de
inteiro teor atualizada; publicagio em didrio oficial estadual e periédico local; croqui de acesso
3 drea; carta imagem do imével (meio analégico e digital com regras especificas para a separagio
das dreas); diagndstico ambiental da propriedade (sao relatadas, principalmente, as condigées da
RL ¢ APP, mas contém outras informagées sobre meio fisico e produgio) e plano de exploragio
florestal quando for o caso.
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Atualmente somente com a posse da autorizagao para o desmatamento o
proprietdrio pode requerer junto ao Ibama, a ATPF (Autorizagio para
Transporte de Produtos Florestais) para o transporte do material lenhoso
aproveitado economicamente (ISA/ MMA, 2005)¢.

Se a propriedade tiver passivo de RL, o proprietdrio terd trés opgoes:
realizar um Plano de Recuperagio de Area Degradada (PRAD);
compensar a drea degradada em unidade de conservagio estadual (lei
7868/02); o compensar em outra propriedade dentro da mesma micro-
bacia.

Se o passivo for em APD, s6 hd a alternativa de PRAD. Assim, no caso
de passivo o proprietirio assina um TAC (Termo de Ajustamento de
Conduta), que pode ser simplificado ou nio, se comprometendo a
recuperar as dreas degradadas. No caso da opgio por compensagio da RL
fora da propriedade, ele assina um TCC - Termo de Compromisso de
Compensagio.

O fluxograma resumido dos documentos originados do licenciamen-
to estd apresentado na figura 2.

Figura 2
Documentos originarios do licenciamento

Base legal regulamenta ¢do da

LAU - esfera federal estadual

'

LICENCIAMENTO |

}

‘ Licenga Ambiental Unica - LAU ‘

s ’ N

Abertura de novas Recuperagao de dreas Compensagao de

dreas PFF degradadas - PRAD RL-TCC

—
Averbagao da RL ¢ APP I

6 A partir de 1° de janciro de 2000, essa situagio mudou, pois o estado, por meio de uin termo
de cooperagao téenica com o governo federal em agosto de 2005, serd responsdvel pela gestio
florestal. Essa gestao, que ji existe com o SLAPR, serd ampliada. cabendo @0 estado a competén-

129



Andréa Aguiar Azevedo y Richard Pasquis

Identificagio dos impactos do SLAPR

Em relagio 20 seu éxito este instrumento gerou boas expectativas, sobre-
tudo, no meio cientifico e entre ambientalistas. Em um ano (2000 —
2001), houve reducio de 24% na taxa de desmatamento e 53% no nime-
ro de queimadas destas localidades. Em 2002, os niimeros de desmates
reduziram mais ainda no estado. A tabela 1 mostra as médias de desma-
tamento nesse periodo.

Tabela 1
Média de desmatamentos em Mato Grosso
antes e depois do licenciamento

M¢édia do desmatamento 1993 -1999 1.283.785 ha
M¢édia do desmatamento 2000 — 2002 672.968 ha.
Média do desmatamento 2003 - 2004 1.836.477 ha.

Dados: FEMA, 2003 ¢ 2005.

No entanto, contrariando as expectativas de declinio, os indices de
desmatamento no ano de 2003 e 2004 foram bastante elevados: 1.858.00
e 1.814.302,00 hectares respectivamente. No ano de 2002 esses nimeros
eram de 795.000 ha., o que resulta em um aumento de 42.7% em relagio
a0 ano seguinte. I importante ressaltar que do total desmatado no
periodo de 2003, somente 500 mil hectares foram autorizados pela
FEMA.

A avaliagao ISA/MMA (2005) confirma com ndmeros, o que vinha
sendo observado empiricamente através dos dados crescentes de
desmatamentos no Estado. Segundo o relatério, os desmatamentos nos
anos de 2003 e 2004 dentro das reservas legais, foram praticamente seis

cia para normatizar as atividades de silvicultura, manejo e reposigio florestal, uso alternativo do
solo ¢ das industrias de base florestal. Nesse sentido, alteragdes no cédigo estadual de meio
ambiente foram feitas, além da criagio da politica estadual florestal. (Fonte: Informagio obtida
através da mensagem N° 95/2005 do governador do estado do MT aos deputados da Assembléia
Legislativa).
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vezes maior que em outras Areas Protegidas, como Terras indigenas e
Unidades de Conservagio. Além disso, o estudo mostrou que 48,5% dos
desmatamentos em reservas legais entre 2003 ¢ 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
Ano de Area passivel | Area de RL Total %
cadastramento desmantamento | averbada

(ha) (ha)
2001 16.927 9.179 26.106 9,59%
2002 22.063 18.835 51.898 19,06%
2003 93.233 38.982 132.215 48,56%
2004 43750 18.289 62.039 22,79%
Total de
desmatamento
2003-2004 186.974 85.283 272.257 100,00%
Fonre: [SA, 2005. hup://www.socicambiental.org/nsa/detalhe?id=2033. Acesso: 07/07/05.

Deve-se considerar que é muito dificil um instrumento de comando ¢
controle como o SLAPR, que nasceu para cumprir o Cédigo Florestal
Brasileiro (lei 4771/65), e que tem um custo oportunidade alto para o
produtor, sobretudo em biomas amazdnicos, funcionar bem em uma eco-
nomia de mercado. Nesse sentido, é importante considerar a presenca de
vdrias forcas de natureza econdmica e politica que jogam contra a eficicia
do sistema. No entanto, analisando o cendrio de sua implantagio até o
ano de 2003, percebeu-se que ele realmente atuou positivamente como
inibidor dos desmates.

Analisando outros possiveis fatores que explicariam essa redugao, veri-
fica-se que em relagdo a soja, principal produto agricola do estado, o mer-
cado ndo deu sinais de mudancas relevantes no prego do grao nesse peri-
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odo. O crédito rural para soja oscilou para baixo em 1999 e 2000, mas
foi pouco significativo e, além disso, a 4rea plantada manteve o ritmo de
crescimento. Em relagio & pecudria o prego da arroba em 2000/2001 e
2002 se manteve com tendéncia de alta. Assim, de acordo com os pregos,
o mercado nao sinalizou desaceleragao das atividades. Possivelmente dreas
jé abertas foram aproveitadas na produgio.

Assim, o impacto do SLAPR no primeiro momento, foi considerado
muito importante e o instrumento passou a ser mais valorizado como
potencial desmobilizador de desmatamentos ilegais € em reservas legais.

Um outro efeito que merece ser destacado ¢ sobre a aceitagio politica
do SLAPR, sobretudo do licenciamento. De acordo com Jacobs (1995),
a aceitagao politica do programa reflete diretamente o grau de restrigio do
instrumento. Ou seja, quanto mais ele provocar mudangas e quanto mais
caro ele for, menos aceito ele serd. No caso do SLAPR, ele gerou uma
enorme resisténcia por parte dos produtores, porque, embora o cédigo
florestal estivesse em vigor desde 1965, ele nunca havia sido respeitado.
As averbagoes e declaragoes de RL nunca eram checadas em campo, ¢
assim, sempre houve um grande jogo de “faz de conta”. Quando se con-
cretiza a perspectiva de que a propriedade seria monitorada, e que a “ima-
gem do real” seria aquela efetivamente apresentada ao 6rgio, criou-se uma
enorme celeuma entre os atores envolvidos. Como o setor do agronegd-
cio tem grande for¢a no estado, houve muita pressao na época da implan-
tagao do sistema. No entanto, eles tiveram que se adequar a esse “novo
paradigma’, que nada mais era que o velho licenciamento travestido com
um upgrade tecnolégico, gerando, contudo, possibilidades de um moni-
toramento bastante efetivo.

Considerando que os produtores sio uma parte importante para que
o sistema dé certo, muitas inter-relagdes e vinculacoes foram sendo feitas
ao licenciamento, no sentido de estimular esses atores a se licenciar volun-
tariamente. No entanto, a maioria somente se licencia por indugio, apés
o recebimento de notificagao do governo. Em relagio aos estimulos e
desestimulos para inser¢io no sistema, o diagrama da figura 3, retrata par-
cialmente o cendrio que se desenhou com o licenciamento rural.
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Figura 3

Estimulos e desestimulos para a adesio voluntéria ao licenciamento

- Legalidade; - Nio ser monitoreado;
. . - Custos da licenga

- Legalizacao do passivo i ]
- Mesuragao do passivo
- Acesso ao credito & seus Costos

- Custo oportunidade
do uso da RL;
- Falta de informagio;

- Exigéncia de mercado

estimulos | | desestimulos

- Desconfianga na
continuidade;
- Baixa possibilidade de

responsabilizagdo

Dois estimulos muito importantes a serem comentados sio: a vinculagao
ao credito bancirio e a exigéncia de mercado. No primeiro caso, bancos
oficiais comegaram a exigir esse tipo de licenga para novos investimentos
como no caso do Fundo Constitucional do Centro Qeste (FCO).
Contudo, para custeio e outras modalidades ndo ¢ exigido. No segundo
caso, como o passivo de reserva legal (RL) comegou a ter valor economi-
co, a licenga ambiental dnica (LAU) comegou a ser um documento que
informa esse passivo para a transagio de propriedades rurais.

Entre as razoes do desestimulo parece ser o mais importante, a
resisténcia em ser monitorado. Ao entrar no sistema, quaisquer cortes
ilegais, sejam no ativo ou no passivo florestal, serao percebidos. Assim, de
maneira geral, os produtores preferem fazer tudo o que ainda gostariam
em suas propriedades, para depois “legalizar” a situagio. E importante
frisar essa ultima parte, pois eles desejam entrar no sistema, contudo isso
acontecendo mais tarde, eles evitam os custos, a burocracia e qualquer
ilegalidade demora mais a ser detectada. Esse fato decorre claramente de
outro desestimulo que ¢ o fraco poder de fiscalizagao e poder
responsabilizagio de quem comete a infragio. A tabela 3 mostra o
nimero de propriedades licenciadas, segundo o relatério de avaliagio

ISA/ MMA.
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Tabela 3

Ano, nimero de propriedades licenciadas e dreas licenciadas,

de reserva legal e média de propriedades

Ano No, Area RL (HA) Area
propiedades licenciada média de
licenciadas (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: ISA. 2005. hup://www.socicambiental.org/nsa/detalhe?id=2033, p. 7.

Considerando o ultimo senso agropecudrio de 95/96 no Mato Grosso,
havia 21.139 propriedades acima de 200 hectares, as quais seriam aptas
ao licenciamento. Assim, ao final de 2004, 27% das propriedades haviam
entrado no sistema, com uma média de 6,75% ao ano. Considerando essa
média, ainda demorariam aproximadamente dez anos para que todas fos-
sem licenciadas. O que é extremamente lento para uma politica em 4rea
de fronteira agricola. Na préxima secio os problemas inerentes ao sisterma
serao analisados.

Avaliagio do sistema: escala operacional

No relatorio de avaliagio do ISA/ MMA (2005) os principais problemas
e recomendagoes feitas ao sistema foram a respeito da eficicia e
transparéncia na gestdo, da efetividade na reponsabilizagao, no controle
social e na articulagio com institui¢ées e politicas puablicas.
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Em torno dessas questdes, todas com importancia maior ou menor
dependendo do nivel e da distincia de andlise, algumas parecem realgar
mais diante da fragilidade que empresta ao sistema. Partindo da idéia de
Morin (1998) que o sistema é muito mais do que a aparéncia do todo ¢
que em cada estrutura formativa hd uma organizagio intrinseca ¢ um fun-
cionamento prdprio, entende-se que o que deve acontecer ¢ uma sinergia
na organizagio desse sistema para que ele possa potencializar melhores
resultados.

Baseado nessa idéia percebe-se que a fiscalizagdo seguida da responsabi-
lizagdo é uma parte do SLAPR que nao tem funcionado bem, fragilizan-
do o sistema como um todo. Para ilustrar essa situagio foram utilizados
os nimeros da avaliagio do MMA que indica que apenas 12,5 % do total
das dreas desmatadas ilegalmente no estado foram autuadas em 2004. Ou
seja, a poténcia que o sistema lhe empresta nio consegue ser absorvido
pela estrutura e muito menos promover um processo sinérgico para mel-
hori-lo. O problema mais grave ocorre justamente quando uma proprie-
dade fora do sistema comete desmatamento ilegal. Uma série de obsticu-
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 desmatamentos é adquirida pela FEMA apenas
no ano seguinte aos desmatamentos. Assim, entre o momento do ato e da
identificagio passaram-se no minimo seis meses (considerando que os
desmates ocorrem antes dos periodos de seca — abril/ maio).

Nivel institucional

. Pouquissimos si0 os fiscais que atuam nesse setor;

« dificuldades de condicoes de natureza fisicas e econémicas;

¢ dificuldade de identificar a 4rea do desmatamento. Falta uma base de

cadastro fundidrio que permita a prévia identificagio da propriedade;
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* erros técnicos dos fiscais nos preenchimentos das autuagées. Isso pode
invalidar o processo;
* nao hd embargo no uso da drea desmatada.

Nivel interinstitucional

O orgao nio atua de maneira compartilhada com outros 6rgaos de
fiscalizagdo, como Ibama, Ministério Publico, policia federal, ou orgios
estratégicos como Indea, Intermat e Incra’.

Nivel legal

* Periodo muito prolongado entre o ato consumado e o pagamento das
multas.“Quase 60% das multas levam mais de quatro anos entre sua
lavratura e a inscricio na divida ativa do estado” (ISA/ MMA, 2205: 9);

* valores subestimados (abaixo do previsto na legislagio federal) e ou na
maioria dos casos, reduzidos durante o processo;

* ganho econdmico com a infragao;

* falta de rotina de monitoramento pés-licenciamento para checar o
cumprimento dos compromissos assumidos pelo produtor junto ao
oérgao.

Todos esses fatos tém agido contra a eficicia do sistema e como um
desestimulador 4 adesio de novas propriedades. O mais grave é que esses
problemas na fiscalizagio, aliados a letargia e a subvaloragio das multas,
tém um efeito multiplicador negativo para o sistema, inibindo novas
iniciativas na politica e descrédito da poténcia/capacidade do Estado de
regular os desmatamentos, o que se torna em um convite 4 ilegalidade.
Em relagio a problemas de compatibilizagio de aspectos juridicos esta-
duais e federais, houve diversas falhas de acordo com o relat6rio de ava-

7 INDEA - Instituto de Defesa agtopecudria do Mato Grosso; INTERMAT: Instituto de Terras
de Mato Grosso e INCRA: Instituto Nacional de Colonizagio e Reforma Agréria.
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liagdo. Contudo a mais expressiva foi a permissio pelo estado do Mato
grosso, de corte raso de drea de ecétono ou transicao (floresta de tran-
si¢ao) em 50% das dreas das propriedades. Isso contraria o codigo flores-
tal (MP 2166, 5 art, inc I) e o parecer juridico do Ibama que precisava o
valor de RL para ecétono em 80%. Além disso, hd problemas de ordem
técnica que podem influenciar na defini¢ao do bioma, pois sao utilizadas
trés bases georreferenciadas diferentes para efetuar essa identificagao. Isso
gera um valor diferente de RL conforme o tamanho da propriedade ¢ a
base utilizada.

Um aspecto que merece mais destaque em relagio as questoes juridi-
cas ¢ o problema da compensagio da reserva legal. Ainda nao se sabe qual
o passivo ambiental de todas as propriedades de Mato Grosso, mas sabe-
se que o ativo tem uma diminui¢io dréstica a cada ano. A realidade é que
nao existe uma regulamentacio especifica no estado sobre essa compen-
sacdo entre propriedades, mas somente entre dreas que estao em Unidades
de Conservagio. Como as dreas dentro de UCs tém um valor econémico
bem mais baixo que as dreas produtivas, o cendrio que se vislumbrou a
principio para o produtor, foi 0 de um bom negécio para que ele se libe-
rasse do passivo ambiental. O problema é que desde que a legislagao esta-
dual sobre a compensagio de RL em UC foi decretada em 2000, nio
houve nenhum caso liberado pelo governo até hoje. Nesse sentido, hd
varias questoes sobre essa compensagio ainda muito pouco entendidas.

Outro foco de problemas paira sobre aspectos institucionais, gestio e a
falta de transparéncia do sistema. Desde a sua implementagio o 6rgao
estadual se mantém profundamente dependente de servigos terceirizados
no que se refere 3 parte de georreferenciamento e processamento de
dados. Isso gera prontamente dois problemas: informacoes de estado em
posse de privados e, dificuldade de acesso a informagées pelo publico.
Seguindo, percebem-se outros dois entraves que precisam ser melhorados:
a falta de transparéncia do sistema e, a falta de comunicagio com os
outros érgaos, sobretudo Ministério Publico. Sobre o primeiro desses dois
pontos, o relatério de avaliagio do MMA (2005) informa a dificuldade
que ocorreu para obter informagoes financeiras sobre o SLAPR, tendo
que recorrer a estimativas para fazer um balanco financeiro do mesmo. Se

o MMA que é parte crucial do SISNAMA tem dificuldades de conseguir
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informacoes de diversas naturezas, pode-se imaginar o que sobra ao “resto
dos mortais”. Também existe a falta de transparéncia ¢ falta de
acompanhamento da sociedade em geral sobre desmatamentos ilegais,
dificuldades de acesso e entendimento sobre o processo pelos produtores
e técnicos contratados, além da demora nas licencas sem justificativa
plausivel, entre tantos outros aspectos inerentes a gestao.

Com relacio 2 falta de comunicagio com os outros drgaos, o proble-
ma ¢ mais grave ¢ reflete uma vontade politica de uma superestruturagio
que nem sempre deseja o bom funcionamento de politicas publicas que
contrariam seus interesses econdmicos e politicos, mas o fato ¢ que essa
comunicagao facilitada entre 6rgaos do Sistema Nacional de Meio
Ambiente (SISNAMA), com o Ministério Piblico, com érgios fundidrios
federais e estaduais como Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma
Agriria (INCRA), o Instituto de Terras do Mato Grosso (INTERMAT)
e outros ainda, como Instituto de Defesa Agropecudria do Mato Grosso
(INDEA) sao imprescindiveis para aumentar a eficidcia do sistema. Nesse
sentido, poderia se estabelecer parcerias institucionais com metas ¢ prazos
a serem cumpridos.

Por tltimo, convém destacar que o licenciamento tem sido subu-
tilizado. Ele poderia ser aproveitado para fazer um diagndstico mais apro-
fundado do uso da propriedade, solicitando medidas mitigadoras para os
impactos mais significativos.

Avaliagio do sistema: escala estrutural

Até que ponto ¢ interessante para o governo de um estado que incentiva
o desenvolvimento do agronegécio, a implementagio eficaz de um siste-
ma como o SLAPR, que de certa forma, restringe dreas para produgio
dentro do paradigma hegemonico?

Até que ponto a conquista do poder politico no Estado pelo “setor
privado inserido no agronegdcio”, que sempre propagou a necessidade de
minima interferéncia do Estado, pode representar para os produtores uma
complacéncia em relagio ao ndo cumprimento da legislagio ambiental?

Essas duas questdes sio muito importantes como cendrio de fundo
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para se pensar como problemas de ordem estruturais, dentro da superes-
trututra, colaboram efetivamente para que o SLAPR nio funcione ou
funcione mal. O estado do Mato Grosso sempre foi dependente econo-
micamente da atividade agropecudria. Nos dltimos anos esse fendmeno se
potencializou com o ciclo da soja e com uma vasta fronteira agricola a ser
explorada no estado. Em relagao a isso, é preciso entender que a pressao
dos setores econdmicos sobre a flexibilizagao ou 0 ndo cumprimento da
legislagio ambiental no setor florestal, passa a ser um fato concreto den-
tro dos governos. Os conflitos comegam a aflorar quando parte do gover-
no e da sociedade comegam a pressionar num movimento contrario ao
desmatamento ilegal das novas dreas e na punigao daqueles que vem for-
jando essa dinimica, no entanto, ¢ um jogo de forgas desiguais, e o esta-
do acaba cedendo as pressoes econdmicas. Nesse caso, a politica ambien-
tal representa a mao esquerda “remendando” os desacertos da mao direi-
ta do Estado, como atesta Bourdieu (em Sorrentino et /., 2005).

Por outro lado, é importante o questionamento sobre o paradigma
que se insere o licenciamento e a quem ele serve (Carneiro 2005:78).
Indica que “por razdes estruturais, o ‘campo da politica ambiental’ revela-
se, desde sempre, submetido aos imperativos econdmicos e politicos mais
gerais que determinam o uso das condigdes naturais como condigoes de
acumulagao de capital”. Para esse autor, hd um consenso de que essa com-
patibiliza¢o pode ser alcangada por meio de licenciamento, fiscalizagdo e
punicao das atividades econémicas potencialmente poluidoras. Ou seja,
acredita-se na férmula de um desenvolvimento capitalista ecologicamen-
te sustentdvel, o que segundo Carneiro (2005), citando Leff, Kurz,
Foladori, Sachs entre outros, é irrealizavel, posto que é uma autocontra-
digao inerente a esse sistema.

Essa autocontradi¢ao seria aquela em que o capital para multiplicar
necessita consumo. Consumo pressupde maior produgao e gasto de recur-
sos naturais. Para o Estado continuar propiciando condi¢ées de produgao
dentro do sistema, ele necessita proteger os recursos naturais. Nesse con-
texto, “a mediagao estatal faz-se presente para assegurar o provimento ¢ o
uso das condigdes naturais como condi¢oes da produgao capitalista, mas
20 mesmo tempo, deve responder de alguma forma, as pressoes de classe
e grupos sociais interessados em outros usos das condigdes naturais”
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(Carneiro 2005: 29). Assim, essa seria a segunda contradi¢io do capitalis-
mo, para além da contradigio de classes.

Na ldgica do desenvolvimento sustentdvel “oficial”, onde o licencia-
mento estd inserido, existe uma grande crenca na resolugdo dos problemas
ambientais pela via dos arranjos tecnolégicos (Zhouri; Laschefski; Paiva
2005). Essa constatagio é clara quando se verifica a euforia que se deu
com o uso do SIG no sistema de licenciamento rural no Mato Grosso.
Para a maioria dos técnicos envolvidos estaria resolvido o problema dos
desmatamentos ilegais. E, de fato, o problema seria bastante minorado, se
o sistema funcionasse eficazmente em seus trés pilares. Ou seja, se funcio-
nasse de fato como um sistema. Com essa constatagio nio se pretende
afirmar que o incremento das politicas com novas tecnologias seja algo
negativo. Pelo contrério. Elas sao bem vindas, desde que fique claro que
mesmo com elas as limitagdes continuario a existir, porque na escala
estrutural, o programa é concebido para nio ser completamente cumpri-
do, posto que, nesse caso, nio atende aos interesses do capital que pressio-
na e, que de certa maneira, exerce o poder econémico e politico no esta-
do. Essa conclusio parece inequivoca para qualquer politica que desagra-
de o poderio econdmico de determinada regiio ou pais, sobretudo se con-
sideramos a politica ambiental. Fica assim, “restando ao ‘campo da politi-
ca ambiental’ cada vez mais, o papel de apresentar ‘mitigagdes’ e ‘condicio-
nantes as atividades econémicas” (Carneiro 2005: 78). Neiva (2001: 4)
corrobora com essa assertiva e observa que “o sistema de licenciamento
ambiental precisa ser reformulado em seu modo de racionalidade porque
tal como ¢ praticado [...] apenas simula o controle da qualidade ambien-
tal, respaldando efetivamente os interesses econdmicos do sistema”.

Por isso mesmo, nio se pode nem avaliar o SLAPR sob o enfoque
somente operacional e tecnocritico, nem somente na escala macro, no
nivel estrutural. Em ambos os casos isoladamente seria redutor. E neces-
sério ter clareza do contexto macro, para saber como agir no nivel opera-
cional. No entanto, nesse processo, as politicas somente irdio melhorar na
medida em que elas forem realizadas “com” a participagio da sociedade e
nao “para” a sociedade. Guimaraes (1997) reafirma essa questio dizendo
que dentro das exigéncias por um desenvolvimento sustentivel estd a
maior democratizagio do Estado ao invés de sua auséncia e abandono e
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substituicdo pelo mercado. O maior desafio, segundo o autor, é subordi-
nar os interesses de ambos (estado e mercado) aos da sociedade civil.

E certo que mercado nio deve subordinar governo e sociedade, como
vem acontecendo recorrentemente nos ultimos anos, no entanto, sem ins-
trumentos de mercado na politica ambiental, sera muito dificil conseguir
melhorar a performance das politicas. A solucio talvez fosse regulamentar
o mercado, minorando as falhas que ele gera quando atua sozinho. Na
préxima se¢ao serdo dados alguns argumentos a favor da utilizagao de ins-
trumento de mercado para o fortalecimento do SLAPR, ou qualquer
outro sistema, que atue contra o desmatamento ilegal no Mato Grosso.

Opgoes para melhorar a politica: esbogos iniciais

Concentrar toda a responsabilidade da implementagio da politica
ambiental, como papel exclusivo do Estado, ndo tem se mostrado eficaz.
Nesse sentido, a potencializagio da implementagio das politicas poderia
acontecer, utilizando-se os instrumentos da esfera econémica, além do
controle social através de movimentos militantes. E o que Soromenho
(1994: 99) denomina de “capacidade de decisao repartida e flexivel”. No
entanto, é inegdvel o importante papel do Estado nesse processo, que
deveria cumprir quatro tarefas principais (Soromenho 1994:101): melho-
rar sua capacidade de interven¢do normativa e reguladora; assumir a poli-
tica de ambiente como interdepartamental e de alcance estratégico; maior
abertura as iniciativas da sociedade civil; dar exemplo e ser vanguarda na
cena internacional.

Quando se analisa o sistema, percebe-se que, para além de melhorias
estruturantes nos trés pilares, sobretudo no da fiscalizagio e responsabili-
zagdo, é necessdrio incorporar outros instrumentos para potencializar a
politica de controle de desmatamento. Hd uma demanda geral pelos pro-
dutores grandes e pequenos, para que os servicos ambientais obtidos por
meio da manutengio das reservas florestais sejam compensados, mormen-
te, em locais onde a exigéncia ¢ 80% como no bioma Amazdnico.

Além dos produtores vérios autores (Tobey 1993; Fearnside 1999;
Margulis 2004) vém debatendo esse problema e considerando que
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somente uma flexibilizagio, com entrada de outros instrumentos, que
tenham estimulo econdémico ao produtor, inibiria 0 desmatamento na
Amazonia. Eles tém indicado como alternativa para dreas de floresta tro-
pical, como as que dominam a Amazénia Legal, que haja a comerciali-
zagio dos servigos ambientais e que funcione como uma compensagio
pela nao utilizagio do solo da floresta. Esses servigos sao muitos, entre cles
os mais destacados sio os benéficos oferecidos pela conservagio da biodi-
versidade, pela regulagao climdtica; como seqiiestradora de carbono; pela
manutengao do balango hidrico local e regional, entre outros. E interes-
sante notar que alguns tém alcance local ¢ outros, a maioria, tem uma
importancia internacional (Fearnside 1999).

O grande problema nessa questio é de natureza pritica. E dificil
considerar os servicos ambientais como quaisquer outros bens dentro da
Economia, posto que a maioria deles niao tem preco ¢, além disso, os
dircitos de propriedades nio sio definidos, haja vista que sio bens
publicos. Souza (2000:171) argumenta que no capitalismo, o processo da
demanda e da oferta, pressupoe um mercado onde haja um valor que seja
atribuido mediante uma ordenagio cardinal que de forma pritica seriam
os precos. Nesse sentido, se hd demanda pelos bens oferecidos pela
foresta, e, além disso, hd o desejo de se preservi-las pelo seu valor
intrinseco, essa ordenacdo cardinal, serd necessdria como valor de
referéncia por aqueles que estao dispostos a pagar por ela. A discussio ¢:
como chegar a esse valor de referéncia? E ai é que entra todo o
instrumental da Economia Ambiental, em especial a valoragao e a andlise
custo beneficio.

Para exemplificar com dados empiricos, foi escolhido o estudo de
Margulis (2004: xvi, xvii) mostrando os resultados da andlise custo
benéfico da relagao retirada da floresta, para implementacao da pecudria®
. Os resultados apontam que os custos sociais do desmatamento foram
avaliados na ordem de US$ 100,00/ha/ano, enquanto que a estimativa da
renda privada potencial da pecudria, se revelou abaixo com o valor de
US$ 75/ha/ano. Considerando que o beneficio seria menor que os custos

8 A despeito dos resultados hd que ser considerar que hd uma gama de ressalvas em relagio a essas

andlises que nio cabem nesse referencial.
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sociais, foram feitas simulagdes, mostrando que os produtores estariam
dispostos a aceitar valores relativamente baixos (R$ 45/ha/ano =
US$15,00), para nao expandir a drea cultivada em drea de floresta. Estes
valores podem subir at¢ R$ 200,00/ha/ano quando a substituicao da
floresta foi pela agricultura.

Assim, percebe-se que jd existe instrumental para revelar esse valor,
mesmo com todas as ressalvas e a capacidade de implementar e monitorar
um programa de compensagao. O licenciamento seria um instrumento
muito importante no caso desse monitoramento e teria uma outra
dimensio, pois o custo de oportunidade por nao utilizar a drea seria
compensado, fazendo que o proprietirio tivesse interesse em sua
conservagio. Zhang (2000) relata que a nova politica florestal chinesa
incorpora vdrios instrumentos compensatorios para que os proprietdrios
sejam estimulados a mudarem a forma e a estrutura da produgio. A
politica agricola americana, em sua mais recente revisio (1996), ampliou
o rol de programas ambientais existentes, “legitimando aqueles que visam
a retirada de terras da produgao, para fins de preservagio” e reforgou o uso
dos instrumentos econdmicos, bem como na utilizagiao dos enfoques do
custo beneficio e custo eficiéncia (Souza 2000: 363).

Parece que o governo brasileiro comega a ter mais clareza das
limitagées para conseguir frear o desmatamento, somente com comando
e controle, e inicia um processo de negociagio junto a COP 11
(conferéncia das partes) para dar valor as florestas em pé. O que paises
como Brasil e Costa Rica comegam a negociar, ¢ sobre um mecanismo de
venda de crédito de emissio de CO, por desmatamento evitado para ser
considerado dentro do protocolo de Kyoto ou mesmo fora do Protocolo,
mas no ambito da Convengdo. No entanto, esse processo ainda deve
demorar alguns anos, tanto por razoes técnicas sobre o modo de se fazer
essa operagao como também por motivos politicos, devendo entrar na
préxima etapa do protocolo em 2012 (Angelo 2005).

Mesmo sabendo das limitagbes operacionais ¢ politicas, essa
possibilidade nio pode ser desconsiderada. Ao contrdrio, o governo
brasileiro deve buscar formas de facilitar a conservagio, com mecanismos
que concorrem com a devastagdo: os econdmicos.
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Consideragoes finais

O licenciamento vem se consolidando como um importante instrumento
de gestao no Brasil. No entanto apresenta limitagdes, tanto operacionais
quanto estruturais.

As operacionais se situam em diversos niveis que vao desde a falta de
fortalecimento institucional, falta de técnicos capacitados, até a completa
desarticulagio com outros 6rgios e politicas, aliadas a falta de
transparéncia nos processos.

As limitagoes estruturas s3o mais substancias, pois elas restringem o
potencial de agao do instrumento. Segundo Zhouri, Laschefski e Paiva
(2005) o licenciamento se situa como um paradigma da adequagao, sendo
um mecanismo de “regulacio” fraco, diante de um sistema determinado e
decidido em outras instincias. Dessa forma, constata-se que na medida
em que o licenciamento, como no caso do SLAPR no Mato Grosso, atra-
palha os interesses econdmicos e politicos que dominam a superestrutura
nacional e internacional, ele serd “logicamente” ineficaz. Ou seja, hd toda
uma estrutura forjada para que realmente o instrumento nio alcance o
éxito que poderia, independente do uso de novas tecnologias. A justifica-
tiva para a ineficdcia fica ainda restrita a assuntos tecnocréticos e juridicos.

Essa colegio de fatores é reforcada pela propria natureza dos
instrumentos, comando e controle que nio sio equinimes, nem
estimulantes para os agentes que querem ser mais pré-ativos na questio
ambiental. Nesse sentido que os instrumentos econdmicos, como a venda
de servicos ambientais, poderiam ser uma alternativa, mesmo que
tempordria, para melhorar a conformidade dos agentes ao sistema.
Resumidamente alguns tépicos foram elencados sobre o SLAPR: politicas
de comando e controle tendem a ser ineficazes em economias de mercado
como o Brasil; O SLAPR nio tem funcionado como um sistema; O
SLAPR nio tem conseguido ser eficaz, por razdes operacionais, mas,
sobretudo estruturais; A tecnologia aplicada ao sistema, nio integra na
sua organizagdo a ponto de criar uma sinergia que potencialize seus
resultados; O SLAPR deve ser potencializado por outros instrumentos de
politica ambiental, sobretudo os econémicos.
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Nio obstante, todos os problemas levantados, esse instrumento nao
pode ser desprezado e representa um avango ao que havia anteriormente.
A descentralizagio, nesse sentido, desde que respaldada ¢ compartilhada
com a Unido, deve ajudar para que a efetivagio no cumprimento das
politicas puablicas nos estados seja mais democrdtica e eficaz.
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Estudio de caso:

“A certificagio do manejo florestal
no Brasil: alcance e limites das novas
formas privadas de governanc¢a”

Stéphane Guéneau

Resumen

H4 15 anos, a certificagio do manejo florestal é um dos numerosos
instrumentos de regulagio dos problemas florestais que mais gerou
debates e entusiasmo. Entre os paises tropicais, é no Brasil que esta
ferramenta privada conseguiu maior sucesso. Este artigo propée analisar
as razoes do surgimento da certificagio do mancjo florestal no Brasil; em
seguida, avaliar seu alcance e limitagoes, em um contexto no qual grande
parte dos recursos florestais brasileiros se caracteriza por uma situagao de
baixa governanga, em particular a Amazonia. Dd-se énfase as
complementariedades entre estas estratégias privadas ¢ a agdo publica,
visando enfrentar os principais desafios colocados pela governanga das
Horestas no Brasil: exploragao ilegal, inseguranca fundidria, concorréncia
das outras atividades econdmicas, tais como pecudria e agricultura,
dificuldades de mancjo comum dos recursos. Finalmente, sio também
abordadas as possibilidades de utilizagao da certificagdo proporcionadas
pelas novas perspectivas ligadas as recentes reformas do setor florestal
{nova lei sobre concessoes florestais) e cvolugbes dos mercados
internacionais.

Palavras-chaves: certificagao, politicas florestais, manejo forestal,
governanga, gestio dos recursos naturais.
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Introdugio

Segundo a FAO, o Brasil é o pais com maior taxa de desmatamento atual,
que corresponde a mais de 42 milhées de hectares em perdas liquidas de
florestas naturais entre 1990 e 2005. A maior parte desse desmatamento
se situa no bioma amazénico (Barreto ez al., 2006). Segundo os dados
recentes do INPE (Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais),
historicamente, cerca de 700 mil km? de florestas foi devastado, o que
representa aproximadamente 17,5% da floresta amazdnica brasileira
original'.

O modelo de desenvolvimento da Amazénia tem por base a ocupagao
de um territério, em que a exploragio dos recursos florestais sempre foi
considerada menos rentdvel, no plano econémico, do que outros usos da
terra. Como em numerosos paises tropicais, a aplicacio das leis florestais
brasileiras costuma ser mediocre, em decorréncia de pessoal insuficiente,
do afastamento do recurso, da confusio criada por leis miltiplas e pela
descentralizagdo e outros processos politicos (ITTO 20006). Em terras
publicas, reservas indigenas ou nos demais locais em que o desmatamento
é regulamentado, a exploragio ilegal de florestas constitui uma das
principais ameagas que paira sobre a floresta amazdnica no Brasil, apesar
das injungées regulamentares de manejo florestal.

Face aos problemas de implementagio das politicas publicas,
estratégias privadas surgiram durante os anos 90, principalmente através
de um instrumento particular, a certificagio do bom manejo florestal.
Qual ¢ o alcance deste instrumento? De que forma as estratégias privadas
se articulam com as politicas publicas? Que complementaridades sio
possiveis entre regulagio privada e publica, em locais e setores
caracterizados por uma governanga enfraquecida?

1 INPE, 2002. Monitramento da floresta amazénica brasileira por satélite 2000-2001,
www.inpe.br
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Certificagio do manejo florestal na teoria

Trata-se de um dos numerosos instrumentos de mercado que visa mclho-
rar o manejo florestal. O objetivo consiste em estabelecer um elo entre o
comércio dos produtos florestais ¢ 0 mancjo sustentdvel dos recursos da
floresta, proporcionando informagoes para os compradores no que se
refere a0 mancjo das florestas que ddo origem 3 madeira. A certificagao
florestal é um instrumento por meio do qual, uma terceira parte fornece
uma prova escrita de que um produto estd conforme a uma norma, base-
ando-se em uma auditoria conduzida segundo procedimentos especificos.
Em 1993, algumas ONG e empresas decidiram criar uma nova organi-
zagao de porte internacional, de forma a definir principios e critérios de
bom manejo forestal e normas de certificagao. Nascia o FSC (Forest
Stewardship Council).

Na literatura, varios fatores tentam explicar porque a certificagao
provoca tamanho entusiasmo em discussdes entre atores sobre os
instrumentos de politica florestal (May 2003; Bass 2002).

O primeiro elemento pode ser ligado & auséncia de mecanismo
multilateral compulsério no que se refere as florestas, enquanto que as
questdes florestais foram progressivamente trazidas para o plano das
preocupagoes ambientais mundiais. O debarte internacional sobre as
florestas viveu seu apogeu durante a Cipula da Terra, no Rio de Janeiro,
em 1992, terminando em grande desacordo entre os Estados no que diz
respeito 2 elaboragdo de um convénio internacional sobre as florestas. O
Brasil exerceu —e ainda exerce- um papel central na negociagio
internacional, fazendo bloco contra qualquer tentativa multilateral que
vise impor medidas compulsérias sobre as florestas. Alguns pesquisadores
véem, na certificacio florestal, uma rentativa de elaboragao de um
mecanismo internacional que constituiria uma alternativa, a0 menos
parcial, para o fracasso das negociagdes florestais internacionais (Cashore
2005; Gulbrandsen 2004; Gale 2006).

O segundo fartor a levar em conta esta vinculado aos debates sobre as
interagdes entre comércio internacional e meio ambiente, em andamento

no dmbito da Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC). Em virtude
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das regras da OMC, um pais s6 poderd ditar a seus parceiros comerciais,
de que forma os produtos tém de ser fabricados ou transformados em
determinadas condigoes que envolvem, por exemplo, questdes tais como
a preservagao da saide publica ou seguranca nacional. Com as regras da
OMC, os paises membros niao podem adotar regulamentos para limitar
ou proibir a importagio de um produto florestal de algum outro pais
membro, sob pretexto de que este produto seria elaborado de forma ilegal
{ou seja, que o processo de produgio nio estaria em conformidade com
as leis vigentes no pais em que o produto ¢ elaborado) ou com madeira
proveniente de florestas que nio fossem manejadas de forma correta
(Guéron 2003).

Com a certificagdo, € possivel superar este problema e criar um
mercado “politicamente correto”. De fato, a certificagio ¢ um
instrumento voluntirio privado e nio constitui uma diretriz obrigatéria
imposta por um Estado membro. Assim, os consumidores podem optar
por s6 comprar produtos forestais certificados e recusar produtos de
origem ilegal ou proveniente de florestas mal manejadas, o que nio
ensejaria queixa por parte dos paises exportadores junto 3 OMC,
invocando algum tipo de protecionismo do pais importador.

A terceira razdo que explica todo o sucesso da certificagao tem origem
na pressao das organizagdes ecologistas européias e norte-americanas.
Durante os anos 80, estas comegaram a organizar campanhas de boicote,
focalizadas na madeira tropical. A idéia central destas campanhas
militantes consistia em reduzir a demanda por madeira tropical e,
conseqiientemente, limitar o desmatamento. A resposta da industria
florestal contra estas campanhas consistiu em elaborar suas préprias
declaragoes de boas préticas e selos associados (Viana 2002). As andlises
conduzidas pelas ONG mostram que, em muitos casos, a veracidade das
alegacbes de boa conduta das empresas era suspeita. Impondo-se como
principal referencial de certificagio florestal, dotado de principios e regras
estabelecidas que contraponha os pontos de vista de atores provenientes
de horizontes diferentes em um modo consensual, o sistema de
certificagio FSC torna possivel evitar a multiplicagio das formas de
autoregulagao das empresas, por vezes enganosa.
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Cashore (2002) contribuiu amplamente para conceituar esta nova
forma de governanga global privada das florestas, caracterizada por uma
autoridade difusa e localizada no mercado. Segundo esta concepgio bem
liberal da regulagao dos negdcios puiblicos, sao os consumidores que, com
seu consentimento em pagar por produtos certificados mais caros do que
produtos convencionais, levardo os produtores a melhorar suas préticas de
manejo florestal. Assim, a certificagio do manejo florestal ¢ vista como
um mecanismo que permitiria atender as demandas sempre maiores dos
consumidores preocupados com questoes sociais e ambientais, em um
mundo global. Por meio da certificagio, os consumidores poderiam
exercer um papel ativo na governanga da globalizagio, levando produtores
¢ industriais a adotar sistemas sustentaveis de produgao. Segundo Suiter
Filho (2002), por meio da certificagao, ¢ possivel transmitir a seguinte
mensagem para os consumidores que nio tém acesso as unidades de
produgio: a madeira dos artigos que compram provém de uma floresta
manejada de forma “adequada do ponto de vista ambiental, sendo
socialmente justa e economicamente vidvel”.

A certificagio na prética
Um alcance limitado pelo mercado restriro

Na prdtica, varios elementos acabam limitando estas consideracoes
tedricas. Primeiramente, a demanda do consumidor por produtos
Horestais “sustentdveis” é baixa. Vérios estudos mostram que o
consentimento dos consumidores em pagar pelo bom manejo Horestal
continua baixo (Teisl er al, 2002; Andersen, Hanson 2004; Ozanne,
Vlosky 1997, 2003), justamente quando cresce sua preocupagio sobre a
perda das florestas tropicais ¢ que scu conhecimento dos sistemas de
certificagio se tornou mais fino. Até mesmo na Europa, onde os
consumidores possuem a maior sensibilidade ecolégica, a FAO indicava
recentemente que com excegio dos Pafses-Baixos, os consumidores finais
nao demandam produtos florestais certificados’. A auséncia total, ou

2 Revista anual do mercado dos produtos florestais em 2005-2006, FAQ, 2006.
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quase, de prémios para os produtos certificados ndo enseja os produtores
a implementar as boas prdticas requeridas para obtengio do certificado.

Ao que parece, nos paises desenvolvidos, onde existe uma maior
demanda por rétulos ecolégicos, a pressio sobre os industriais e
produtores de produtos florestais provém principalmente dos varejistas,
que fazem uso dos rétulos ecolégicos para diferenciar, dos demais, seus
produtos presentes nas lojas. De fato, ao conduzir campanhas ativas junto
a comerciantes e importadores para que estes comprem madeiras
certificadas FSC, as ONG que instigam o FSC dinamizaram esta
demanda. Assim, as tensdes sociais geradas por tais campanhas levaram os
diferentes atores a aceitar um compromisso institucionalizado que indica
de que forma a certificagao deve regular o setor florestal (Lafrance 2005).

Todavia, esta construgdo social do mercado da certificagio FSC
continua limitada: ¢ eficiente somente nos setores em que os
distribuidores se encontram em situagao de oligopsonio. Por exemplo, no
setor da construgao civil, o comércio das madeiras e produtos derivados
se concentra bastante em algumas marcas especializadas que podem exigir
de seus fornecedores que obtenham a certificagio FSC. Mas em certos
paises, a venda ¢ realizada por uma multidio de empresas de pequeno e
médio porte que nio podem exercer este papel de afunilamento.

Assim, as ONG que defendem o FSC encontraram um outro alvo
para dopar o consumo de madeira certificada: os mercados puiblicos. Apés
conduzir campanhas, principalmente na Europa, vérios governos
europeus (Reino Unido, Franca, Dinamarca, Paises-Baixos, Alemanha)
assumiram o compromisso de utilizar apenas madeiras de origem
conhecida e que provenha de florestas bem manejadas e cerrificadas.

Qualquer que seja o tipo dc mercado, privado ou piblico, ¢
essencialmente nos mercados europeus que a demanda por produtos
certificados ¢ mais puxada, mesmo que esteja em crescimento no Canadd
e Estados-Unidos. Em contrapartida, os grandes mercados da Asia e
América Latina ainda nio sio sensiveis para os produtos florestais
certificados’. A demanda envolve principalmente os setores que abrangem

3 O comércio internacional dos produtos e servigos florestais, FAO, 2006 http://www.fac.org/
forestry/site/11475/fr/page.jsp
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grandes grupos privados multinacionais. Trata-se principalmente do
mercado de pastas ¢ papéis, dominado por algumas multinacionais;
alguns mercados de materiais de artigos de madeira, vendidos no varejo
por grandes redes de lojas de bricolagem (Home Depot, B&Q,...); ou
algumas grandes redes de distribui¢do de méveis (Ikea,...).

Boa parte da madeira utilizada no mundo estd excluida destes
mercados “construidos” com produtos florestais certificados. Em
particular, nos paises em desenvolvimento, a estrutura dos mercados é
muito concorrencial; a economia dos produtos florestais ¢ muitas vezes
informal e a parte de autoconsumo ainda é muito significativa.
Essencialmente, os produtos florestais sio comercializados ou utilizados
em mercados domésticos; boa parte destes é pouco sensivel as condigoes
de produgio das madeiras e & certificagio. Além do mais, é importante
lembrar que historicamente, uma pequena parte da produgio mundial de
madeira ¢ objeto de intercimbios internacionais. Segundo a FAO (2007),
em 2004, esta parcela alcangava apenas 7%. Assim, as possibilidades de
regulagio dos principais problemas florestais por meio da certificagao
ainda sio amplamente limitadas pelo cardter restrito do mercado de
produtos certificados.

Um instrumento menos acessivel para os
produtores florestais dos paises tropicais

Um outro limite para o desenvolvimento da certificagao se situa no
imbito da oferta. Uma vez que os varejistas nio assumem o custo da
certificagio, através 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 produgdo e reduzam seus beneficios,
comprometendo-se com programas de certificagio florestal oneroasos?
Teoricamente, a resposta é simples: é do interesse dos produtores dos
paises tropicais de se comprometer com o procedimento de certificagio
para manter seu acesso aos mercados americano ¢ europeu, sensiveis no
plano ecolégico. Mas, na realidade, uma anilise dos custos comparados
mostra que a situagio é mais complexa. De fato, devido, entre outros, a
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riqueza em biodiversidade e 0 ndmero elevado de espécies de drvores por
hectare, os custos do bom manejo forestal das florestas tropicais nativas
¢ maior do que os custos de manejo das florestas européias ou norte-
americanas (May; Da Veiga Neto 2000). Segundo Gullison (2003), os
custos que as grandes companhias florestais dos Estados-Unidos ou
Polénia teriam com a certificagao, alcangariam 0,02 a 0,03 US$ por
metro ctbico, contra 0,26 a2 1,10 US$ nos paises tropicais. Ora, as vezes
os produtos florestais tropicais entram em competi¢ao com as madeiras
temperadas ou boreais nos mercados europeus, como no caso das
carpintarias.

Esta competicao Norte-Sul ¢ exacerbada pela heterogeneidade das
politicas ambientalistas dos mercados puablicos dos paises europeus.
Realmente, se alguns paises, tais como o Reino Unido e a Dinamarca se
engajaram completamente em favor do sistema de certificagio FSC, cujo
campo de aplicagio ¢ universal, outros, em contrapartida, apdiam
iniciativas de certificagao concorrentes, como o PEFC (Programme for the
Endorsement of Forest Certification schemes), na origem de um programa
criado para certificar as florestas européias. Na Franga, por exemplo, a
medida governamental adotada em abril de 2005 prevé que daqui até
2010 todas as compras publicas de madeiras tropicais sejam provenientes
de florestas produzidas de maneira sustentével, deixando aos compradores
publicos, assim, a liberdade de se abastecer em produtos certificados pelo
programa de certificacio de sua escolha. Assim, nos mercados piblicos, a
oferta de produtos florestais europeus certificados FSC poderia entrar em
ampla concorréncia com uma oferta muito mais rara e onerosa das
madeiras tropicais certificadas FSC.

Além do mais, os custos da certificagio abrangem as despesas da
avaliagao preliminar da certificagdo, das mudancas necessdrias de manejo
para obter a certificagao e, por fim, da auditoria anual de avaliagio. Uma
parte destas despesas ¢ fixa e induz, conseqiientemente, impactos de
escala: quanto menor o porte da propriedade florestal e maior a parte
destes custos no prego total do produto certificado, maiores serdo as
desvantagens competitivas produzidas pela certificagio florestal (Guéneau
2002). Inversamente, sao as unidades de producio de grande porte que
terdo mais facilidades para sustentar estes custos. Assim, a certificagio do
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manejo florestal é pouco vidvel para as unidades de produgio de pequeno
porte; ainda assim, estas compdem boa parte do tecido industrial florestal
dos paises tropicais. Alids, Gullison (2003) assinala que os custos da
certificagio podem alcancar mais de 4 US$ para os pequenos produtores
da América Latina.

Além do mais, em determinadas regioes florestais tropicais, a
inseguran¢a fundidria, a insuficiéncia de clareza dos direitos de
propriedade sobre os recursos, a fraqueza dos controles e aplicacao de
san¢des para as madereiras que atuam na ilegalidade e a falta de orientagio
técnica, sao alguns dos fatores que levam os produtores florestais a buscar
uma maximizagio de seus lucros a curto prazo, ao invés de implementar
planos de manejo de custo elevado e muito menos tentar atender a
normas de certificagio exigentes, cujos beneficios sio sancionados de
forma insuficiente pelo mercado e sdo inseguros a longo prazo (Becker
2004). Como assinalado por Richards (2004), quanto maior a lacuna
encre as priticas vigentes de exploragao Horestal de uma empresa e aquelas
que sao requeridas para obtengio da certificagio, menor o incentivo a se
comprometer com um procedimento de certificagio.

Nestas condigoes, nao é de se surpreender que a certificagao tenha se
desenvolvido muito mais rapidamente nas dreas de florestas boreais ou
temperadas do que em dreas tropicais. Segundo o FSC-Internacional,
mais de 82% das dreas florestais cujo manejo ¢ certificado FSC se
encontravam na Europa, América do Norte ¢ Russia no final de 2006'.
Apenas 3% das florestas certificadas FSC estao situadas na Africa (2,5
milhoes de hectares, dentre os quais 1,7 na Africa do Sul somente), 4%
na drea Asia e Pacifica e 11% na América Latina. Dentre os 295 milhoes
de hectares certificados no final de 2006 no mundo pelos dois programas
FSC e PEFC, cerca de 254 milhoes de hectares estavam localizados na
Europa ¢ América do Norte’. Além do mais, nos paises tropicais, o
desenvolvimento da certificagao se concentrou também muito mais nas
plantagoes industriais do que nas florestas naturais.

4 hup:/lwww.tscorg
5 htep://www.forestrycertification.info/
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A certificagio florestal no Brasil
Uma aplicagio heterogénea

A certificagio florestal se desenvolveu muito pouco na Asia e Africa. Em
contrapartida, o Brasil possui a maior drea de floresta tropical certificada.
No final de 2005, 54 empresas ¢ 10 comunidades possuiam um
certificado que atestava do bom mancjo de 3,65 milhdes de hectares de
florestas brasileiras, segundo as normas FSC; ou seja, um pouco mais de
5% dos 68 milhées de hectares de florestas certificadas FSC no mundo.

‘ Evolucio das 4reas de florestas certificadas segundo as normas FSC no

Brasnl por tipo de floresta (em milhées de hectares)

L L Florestas naturais Plantagoes TotF

1995 1 o | ow 006 | 100% | 006 |

[ 2000 0.26 1 31% 059 | % | 085 |

| 2005 W 135 | 37% 23 | 63% 3,65
Das quais:

L Florestas comunitarias

2005 | 004 | 1%

Florestas individuais privadas
2005 | 361 | o9%

Fonte: FSC Brasil, Relatério de atividades 2005

Coexistem dois programas de certificagio. Além do FSC, uma outra
iniciativa de certificagio foi desenvolvida pelo INMETRO (Instituto
Nacional de Metrologia, Normaliza¢iao e Qualidade Industrial), com o
apoio da Sociedade Brasileira de Silvicultura (SBS), de alguns grupos
brasileiros privados produtores de papel e florestais e organizagoes de
consumidores. Trata-se do programa CERFLOR, um dos programas que
se encontra sob os cuidados do PEFC. Mas, por enquanto, este programa
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nao certifica o manejo de exploragoes florestais amazénicas e se concentra
muito mais nas plantagées industriais.

H4 vdrias razdes para explicar o sucesso relativo do programa de
certificagio FSC no Brasil. Primeiramente, a certificagao foi apoiada pelo
setor de pasta de papel, que exporta boa parte de sua produgio. As
campanhas das ONG que, em virias ocasioes, denunciaram a conversio
das florestas naturais dotadas de biodiversidade rica em plantagoes
homogéneas de cucaliptos, levaram os grandes grupos industriais de paste
de papel a contar amplamente com a certificagao para anunciar suas boas
praticas no plano internacional.

Segundo Faillace (2002), a certificagio surgiu também no dmbito das
politicas neoliberais no Brasil, que requeriam uma presen¢a minima do
Estado e favoreciam a responsabilizagao social e ambicental do setor
privado, bem como uma presenga mais ativa da sociedade sobre as
questoes de interesse publico. Uma parte dos esforcos de regulagio foi
transferida para os atores econémicos ¢ da sociedade civil, com muita
conflanga no poder de regulagio das abordagens voluntdrias.

Viana (2002) propde uma explicagio complementar para o rdpido
surgimento da certificagio florestal no Brasil: este instrumento
proporcionaria certa visibilidade politica para os movimentos sociais.
Gracas 4 certificagio, estes tiveram a oportunidade de fortalecer seu
posicionamento politico perante o setor florestal privado, principalmente
na Amazonia.

O desenvolvimento da certificagio pode também ser relacionado com
a possibilidade de geragdo de rendas alternativas. Esta constatagao ¢é
claramente percebida durante periodos de crise das atividades econémicas
tradicionais, em particular a queda dos pregos da borracha natural ou da
castanha-do-Brasil (Azevedo; Giacini 2003).

Os nameros relativamente altos da certificagio no Brasil escondem
uma disparidade setorial bastante forte no desenvolvimento da
certificagao. Entre 2000 e 2005, as dreas de plantagées industriais
certificadas FSC no Brasil representavam cerca de dois tergos do total de
dreas de florestas certificadas®. No final de 2005, pouco mais de 12.600

6 Dados disponiveis no site FSC-Brasil (heep:/www.fsc.org br/).
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km? eram certificados FSC na Amazénia. Estc niimero corresponde a
somente 3,4% da drea total considerada necessdria para alcangar a
colheita anual de madeira na Amazénia brasileira (Barreto er al, 2006).
No final de 2006, uma imensa floresta, situada em territério indigena
habitado por indios caiapds, obteve uma certificagio FSC. Cobrindo 1,5
milhoes de hectares, ela representa atualmente a maior drea de floresta
tropical do mundo. Mas esta certificagio se refere essencialmente 2
exploragio de produtos florestais do extrativismo, em particular a
Castanha-do-Brasil. No final das contas, na Amazdnia, poucos
operadores florestais podem atestar de suas boas praticas de exploragio
por meio da certificagio. Dentre as 3100 empresas que exploram e
transformam a madeira na Amazonia brasileira, ndo sio dez aquelas que
dispéem de um certificado de bom manejo, segundo as normas FSC
(Barreto et al., 2006).

De fato, o Brasil nio foge as dificuldades inerentes & construgio do
mercado dos produtos florestais certificados: baixa demanda no mercado
doméstico, custo alto da certificagio e poucos suplementos de pregos
pagos pelos consumidores para os produtos florestais certificados.
Gullison (2003) relata que uma companhia florestal amazonica se referiu
a custos de exploragao 30% mais caros em florestas certificadas do que em
florestas exploradas de forma convencional. Lentini ef a/. (2005) indica
que 36% da madeira produzida na Amazénia era objeto de exportagio em
2004,

Ainda que estas estimativas sejam mais altas do que as anteriores’, o
destino principal das madeiras amazonicas ¢ representado pelo mercado
doméstico, inclusive o setor da construgio civil no sul do pais. Os
promotores da certificagio realizaram numerosos esforgos para
desenvolver o mercado interno brasileiro. Em 2003, foi criado um grupo
de compradores, composto por vérias empresas brasileiras (moveis,
construcao civil, carpintaria,...) e entidades ptblicas. Em 2004 ¢ 2006,
duas feiras nacionais de produtos florestais certificados foram
organizadas; cstas atrairam numerosos expositores ¢ milhares de

7 Uma estimartiva de 1999, realizada por Smeraldi & Verissimo menciona que 14% da madeira

coletada na Amazénia era exporrada.
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visitantes. Porém, apesar de todos estes esfor¢os, o mercado brasileiro dos
produtos florestais certificados permanece muito confidencial e, assim, as
empresas amazonicas certificadas continuam sendo aquelas que estao
inseridas em intercimbios internacionais.

Avangos sociais e ambicntais

Segundo varios observadores, foi possivel melhorar as condigoes de
trabalho dos empregados, reconhecer os direitos de utilizagdo dos recursos
naturais das populagées locais e estabilizar a situagio fundidria, gragas a
certificacio FSC (Azevedo; Giacini, 2003; Faillace 2002). Os conflitos
entre empresas e comunidades locais sio moeda corrente na Amazdnia
brasileira. Vdrios casos de conflitos fundidrios entre as empresas florestais
certificadas ¢ as comunidades locais estio documentados (Lachefski;
Freris 2002; Carneiro 2004; Fanzeres; Murrieta, 2000). Entre 1985 ¢
2001, foram registrados cerca de 500 assassinatos de trabalhadores rurais,
ligados principalmente a problemas de invasio de terra no estado do Pard
(Bonaudo 2005).

Atualmente, a certificagdo atua como um instrumento de protegao dos
territérios das populagdes locais contra as madereiras que procuram por
espécies de alto valor. Os procedimentos de certificagio FSC dio muita
atengao as questoes de respeito dos direitos fundidrios e de utilizagao das
comunidades locais, tornando possivel considerar solu¢oes por meio da
construgdo de relagdes contratuais entre as empresas e as comunidades.
Uma outra vantagem da certificagao pelas normas FSC ¢é que esta requer
uma verificagdo continua e independente das prdticas, o que,
teoricamente, reduz os riscos de corrupgao, que continuam grandes no
que diz respeito ao controle publico dos projetos de manejo florestal na
Amazdnia.

Ao final de uma pesquisa conduzida no Brasil e Argentina, Espach
(20006) relata que, segundo os auditores ¢ consultores florestais
entrevistados, as mudangas de comportamento vinculadas a certificagao
FSC sio bem poucas. Porém, se acreditamos os relatérios de auditoria
elaborados pelos organismos de controle durante os processos de
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certificagio das empresas amazonicas, ¢ preciso que haja melhorias
substanciais nas prdticas de exploragio para obter a certificagio. Por
exemplo, as agoes corretivas preconizadas pelo organismo de controle
SCS para que a empresa Cikel obtenha a certificagio FSC sao
significativas (Bauch ez 2/2004). Entre outras medidas, SCS pediu 2
empresa de delimitar as dreas utilizadas pelas comunidades tradicionais de
guilombos para suas atividades de caga ¢ colheita de subsisténcia.

Além do mais, ¢ preciso que estas comunidades aceitem formalmente
esta demarcagio. Outras agoes envolveram medidas sociais (melhoria dos
direitos de empregados, obrigacio de recrutamento local, etc.) ou
ambientais (elaboragao de um plano de caracterizagao da fauna, de forma
a implantar dreas de preservagao, definigao de indicadores de vigilincia da
fauna rara e ameagada de extingio, etc.).

Todavia, alguns observadores atentos as préticas de manejo florestal
notam que o que chama a atengio, antes de tudo, nas exigéncias de
certificagio na Amazdnia, em relagio ao que se constata em outras regioes
tropicais, ¢ a énfase dada & melhoria das questoes ambientais e sociais, ao
passo que as questoes ligadas A viabilidade econdmica da unidade de
producio a longo prazo sio menos levadas em consideragao (Cassagne

2000).

A certificacio diante do modelo de desenvolvimento amazonico

Alguns autores duvidam da viabilidade econémica do modelo de
desenvolvimento baseado em uma exploragio sustentivel dos recursos
florestais a longo prazo (Niesten; Rice 2004). O raciocinio ¢ simples: por
conta das taxas elevadas de atualizacdo em paises em desenvolvimento, o
valor da madeira colhida em um horizonte distante deveria apenas ser
bastante baixo, o que nio justificaria os investimentos requeridos no
modelo técnico de manejo florestal para a certificagio.

As drvores de grande valor comercial sio pouco disseminadas e, ao
final de contas, pouco presentes nos macicos florestais. Para cada hectare,
hd 15 a 20 toneladas de madeira de valor na Africa e 25 a 30 toneladas na
Asia, enquanto hd apenas 7 a 8 toneladas na Amazénia (Bonaudo 2005).

160



A certificagio do manejo florestal no Brasil

A exploragio das esséncias nobres requer muitas vezes que novas rodovias
sejam abertas, ou seja, um processo de alto custo no que tange aos pregos
de venda das esséncias exploradas. A instalagio progressiva de
colonizadores proximos as novas rodovias leva a degradagao dos macicos
florestais, que os novos ocupantes convertem progressivamente em
pastagem. Conseqiientemente, a exploracio dos recursos Horestais
segundo técnicas de manejo nao permitiria a geragao de rendas estiveis e
previsiveis de longo prazo e produziria incidéncias indiretas, causando a
conversio das florestas para outros usos.

Diversos autores contestam esta argumentagio, pelo menos no que diz
respeito A sua légica economica (Barreto er al, 1998; Holmes er al.,
2002). Estes autores consideram que uma unidade de produgao bem
mancjada permite gerar ganhos de produtividade que a tornam
economicamente vantajosa, se comparada com formas de exploracao
florestal predadoras. Todavia, se comparamos uma unidade de producio
bem manejada com outros usos da terra (agricultura, pecudria,...) esta
vantagem ¢ menos evidente (ITTO 2006). Por conta das taxas de
atualizagdo altas e da inseguranca fundidria e politica que caracterizam os
paises tropicais, os custos de oportunidade de um manejo de longo prazo
das florestas sao, de fato, muito altos em relagio a sua conversio para usos
agricolas (Gullison 2003).

E exatamente o que podemos constatar na Amazonia brasileira, onde
o modelo de exploragao florestal esta amplamente ligado a outros usos da
terra, tais como a pecudria e agricultura. De fato, boa parte das industrias
da madeira se abastece em matéria prima junto a populacoes locais,
instaladas em projetos de colonizagao agricola. A longo prazo, para estes
colonizadores, a madeira nao constitui um recurso vidvel no plano
econdmico. Trata-se de um meio de rdpida produgio de capitais, de forma
a ocupar terras implantando pastos (Piketty ez al., 2002). Teoricamente,
as madereiras sio obrigadas a possuir suas préprias terras, mas sio bem
poucas as que dispéem dos meios —e da vontade— de adquiri-los. A
madeira ¢ coletada nestes projetos de colonizacao, bem como em terras
publicas, reservas indigenas ou até mesmo em dreas militares, por
intermédio de prdticas de corrup¢io amplamente difundidas. Uma
multidao de pequenos produtores florestais, dos quais boa parte nio se
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encontra referenciada e nao possui existéncia legal, recorre a estes modos
de exploragio, na maior ilegalidade.

As madereiras tentam maximizar seus beneficios, fazendo rdpida
extragio das esséncias de maior valor, deslocando em seguida suas
unidades de produgio para outra drea ainda inexplorada. Assim, os
modos de exploragao sao muito predadores e nio respeitam a integridade
dos ecossistemas. Levando-se em conta a dificuldade de acesso ao recurso
florestal e a pouca intensidade dos controles publicos, o risco enfrentado
por estas madereiras que nio sio fixas ¢ relativamente baixo (Bonaudo
2005). Além do mais, quando os poderes publicos constatam infragoes,
os procedimentos judicidrios sao longos e descartados em boa parte, algo
que fortalece o sentimento generalizado de impunidade.

A lei 4771 de 15 de setembro de 1965, que institui o novo cédigo
florestal brasileiro, estipula que a exploragio das florestas naturais da
Amazdnia tem de estar sujeita a um plano de manejo (Artigo 15).
Todavia, por falta de defini¢io técnica do ordenamento e decretos de
aplicagao da lei, a adogiao do manejo florestal é um processo relativamente
recente na Amazbnia. Até 1994, o manejo florestal era praticamente
inexistente na regidao (Sabogal ez 4/, 2006). Em 2000, a madeira
proveniente de florestas que possuissem um plano de manejo sustentdvel
representava 4,13 milhoes de m3, ou seja, cerca de 15% apenas da
produgio total (Barreto ez 4l., 2002). Os resultados de uma pesquisa
conduzida junto a 94 empresas florestais indicam os limites da unidade
de produgio manejada, comparada com a unidade de produgio
convencional (Sabogal ez 4l 2006): grande burocracia dos 6rgios de
regulacdo, grande competicao entre unidades manejadas e madereiros
clandestinos, inseguranga fundidria e investimentos elevados. O estudo
revela também um déficit de informagio dos produtores, sobre questoes
chaves, tais como os custos do manejo ou os beneficios econdmicos
ligados a racionalizagio da unidade de produgio.

Segundo alguns membros do Greenpeace, as florestas manejadas que
j vivenciaram uma primeira derrubada e estariam teoricamente em fase
de recuperagao para uma segunda derrubada foram, na verdade,
exploradas de forma predadora ou convertidas em pasto ou plantagées. A
parte muito pequena de madeira proveniente de florestas bem manejada
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enfrenta grande concorréncia por parte da oferta abundante de madeira
ilegal, que puxa os pregos para baixo (Espach 2000).

Assim, apesar dos esforgos realizados pelos poderes publicos, durante
estes (ltimos anos, no ramo do controle das atividades florestais, do
desmatamento e das queimadas, é preciso constatar que a unidade de
produgio predadora e ilegal constitui ainda o modo predominante de
utilizagao do recurso florestal da Amazdnia brasileira. Lentini e af,
(2005) estimou que a proporgio de madeira coletada de forma ilegal
chegaria a 47% em 2001 e 43% em 2004. Estes numeros sio
provavelmente subestimados, uma vez que numerosos produtores nio
implementam os planos de manejo, ainda que estes sejam obrigatérios,
ou exploram, de forma ilegal, terras pdblicas nio adequadas ou
reivindicadas (Barreto et /., 2006). Conforme dados de satélite, obtidos
recentemente, 88% das derrubadas realizadas em setembro de 2006 no
Estado do Mato Grosso eram ilegais’. As madereiras continuam atuando,
sem serem sancionadas ou responsabilizadas.

A certificagio do manejo florestal constitui um inscrumento que tem
pouca influéncia sobre a evolugiao deste modelo de desenvolvimento
muito predador. As exigéncias normativas do FSC sao altas e muito
distantes da realidade das priticas de exploragio Horestal correntes das
madereiras. Conseqiientemente, o custo dos procedimentos de
certificagio ¢ muito alto se comparado as vantagens, que continuam se
aplicando principalmente ao acesso aos mercados europeus. E o setor
artesanal e informal, que visa em boa parte o mercado doméstico, que ¢é
menos fdcil de alcangar por intermédio do instrumento de certificago.
Ainda assim, ele é constituido por pequenos produtores, cujas priticas sio
menos reguladas no contexto de baixa governanga que caracteriza a
Amazbnia brasileira,

8  “Floresta de impunidade - Imazon detecta 88% de desmaramento ilegal no MT™ - 10/11/2006,
hup://www.oeco.org.be
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O desafio da certificacio comunitdria

Para alcangar os pequenos proprietdrios ou produtores florestais, o FSC
favoreceu a “certificacio agrupada”, que permite reduzir as despesas
ligadas a auditoria e certificagado. Em 2004, o FSC aprovou também
novos padroes para as florestas de pequena drea, manejadas de forma
pouco intensiva (Small and Low Intensity Managed Forests). No Brasil, a
legislacao florestal evoluiu também, para promover o manejo comunitério
das florestas. Estas evolugoes envolvem simplificar planos de manejo,
tornar procedimentos burocrdticos mais leves no que tange a
documentacgdo a ser fornecida 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 florestas certificadas,
apenas 21% envolviam operagoes de extragdo da madeira, 47% operagoes
de colheita de produtos nao lenhosos; os 32% restantes envolviam ambos.
Garcia Drigo er al., (2006) mostram que as razoes que levam as
comunidades a obter a certificagao FSC sio, por um lado, as esperangas
de que suas rendas aumentem a curto prazo e, por outro, que a
integridade de seus territérios seja protegida contra colonizadores
provenientes de outras regides. Mas na prdtica, os custos elevados da
certificacio levam as comunidades a desenvolver outras atividades mais
rentdveis ¢ também menos destruidoras, tais como a pecudria. Além do
mais, novos ocupantes se instalam nas terras comunitdrias, porque estas
estao livres ou foram abandonadas. Ora, estes novos ocupantes preferem,
ndo raro, desmatar as parcelas, de forma a instalar criagdo extensiva de
gado, a0 invés de manejar a floresta segundo os principios do FSC. Nao
obstante, as prdticas de grilagem’ e de invasiao das terras indigenas e
reserva extrativistas pelas madereiras ainda é moeda corrente.
Atualmente, mais de 12% do territério brasileiro possui estatuto de
terra indigena, mas boa parte das terras indigenas conhecidas ainda nao

9 Podemos definir de forma breve as prdticas de Grilagem como uma apropriagio ilegal das terras
—publicas ou j4 colonizadas por pequenos camponeses— por meio de falsos titulos de propriedade.
Qs titulos falsos sio colocados durante certo tempo em caixas com grilos que se encarregam de
dar um ar de envelhecimento e autenticidade para estes titulos —dai o nome Grilagem.
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estao oficialmente delimitadas; isto torna seu acesso mais fdcil para as
madereiras.

Além do mais, os projetos de certificacao de florestas comunitdrias
dependem, em boa parte, da assisténcia financeira e téenica das ONG e
insticuigoes estrangeiras de financiamento. Na maioria dos casos, a
extragio de madeira pelas comunidades se dd em pequena escala e de
forma muito artesanal. As comunidades nao sio suficientemente
responsabilizadas petos riscos financeiros vividos e comercializam
produtos de baixa qualidade (Garcta Drigo ez al., 2006). Estes produtos
sio dificilmente distribuidos nos mercados e alguns compradores
rompem suas relacoes comerciais com as comunidades por causa da
qualidade irregular e dos prazos de entrega que nao sao cumpridos. Até o
final do ano de 2005, somente dez projetos de manejo comunitario das
florestas eram certificados conforme as normas FSC, para um total de
apenas 40.000 hectares.

A questio fundidria

Segundo Verissimo et a/ (2005), o obstdculo principal para o
desenvolvimento da certificacio ¢ o caos fundidrio. Os proprietdrios que
dispoem de titulos de propriedade possuem menos de um quarto do
territério amazdnico, enquanto 45% deste espaco se constituem de terras
publicas que ndo foram atribuidas. Os outros 31% consistem em
unidades de conservagdo ou terras indigenas (Lentini et a/, 2005).
“Invadir” propriedades florestais é moeda corrente na Amazdnia
brasileira, bem como falsificar titulos de propriedade. Por exemplo, cerca
de 2000 pessoas se instalaram em junho de 2005 em uma propriedade
amazdnica pertencente ao grupo Martins, cujas forestas sao manejadas
segundo as normas FSC. Estes novos ocupantes teriam desmatado e
colocado os planos de reintrodugio da fauna implantada pela empresa em
perigo".

10 “Sem-terras” ameagam as florestas certificadas, Pinto, R.J., O Didrio do Para - 01/07/2005
heep://www.amazonia.org, br/noticias/noticia.cfm?id=168214
Projetos certificados sao prejudicados, Pinto, R.J., O Didrio do Pard - 05/07/2005
hop://www.amazonia.org.br/noticias/noticia.cfm?id=168691
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Por vezes, quando a situagio fundidria é conflituosa, a administragio
florestal se recusa a despachar as autorizagoes de exploragio florestal para
as empresas certificadas. E preciso dizer que parte da administragio
brasileira considera a certificagio FSC do manejo florestal como uma
tentativa de privatizagio de fungbes que sio, por tradigio, de sua
responsabilidade e onde prdticas de corrupgao sio amplamente
difundidas. Assim, diante da complexidade da situagio fundidria e de
lentiddes burocrdticas, algumas empresas certificadas fecharam ou estio
abandonando suas atividades florestais, para dedicar-se a outras atividades
menos arriscadas'.

Perspectivas de evolugio

H4 pouco tempo, o Brasil entrou em uma fase de grande reforma de suas
politicas florestais. Em margo de 2006, o governo federal enfrentou o
problema do manejo das florestas piblicas, promulgando uma nova
disposicio legislativa, no término de um processo de consultoria que
envolveu 1200 instituigdes governamentais e nio governamentais. A nova
lei florestal provém de uma mudanca profunda de manejo do patriménio
florestal nacional. As florestas ptblicas nio podem mais ser privatizadas e
s6 podem ser manejadas segundo trés formas de utilizagio sustentdvel:
criagio de unidades de conservagio que autorizem a produgio florestal
sustentdvel; manejo comunitario (reservas extrativistas, etc.); concessoes
florestais de um prazo méaximo de 40 anos, concedido as empresas
brasileiras ao término de um processo de alocagio especifico que combine
adjudica¢io monetdria e critérios técnicos. Apenas empresas e
organizagbes de direito brasileiro ¢ cuja sede social e administrativa
estejam situadas no Brasil estario habilitadas para fazer ofertas financeiras
e técnicas para obtengio de concesses. Desta forma, o governo federal
espera que em 10 anos, 3% da Amazonia (ou seja, 13 milhées de hectares)
sejam colocados sob estatuto de concessées florestais, obtidas por meio de
um mecanismo de alocacio concorrencial (Azevedo; Tocantins 2006).

11 Entrevista pessoal com o diretor da empresa EMAPA, Belém, Brasil.
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A maioria dos atores brasileiros, até mesmo as ONG, que costumam
ser bem criticas perante o modelo de desenvolvimento florestal, considera
que esta reforma é um progresso significativo em termos de regulagao das
atividades de exploragiao florestal na Amazdnia. Mesmo assim, ainda que
o concessionamento da floresta amazénica seja globalmente aceito, ele foi
objeto de um vivo debate durante os anos que antecederam a
promulgacao da lei. Desde 2002, além da polémica recorrente e estéril
sobre os riscos de internacionalizagao da Amazénia, ligada 2
concessionalizagao da drea florestal publica, vérios trabalhos assinalavam
as dificuldades inerentes a reforma da politica florestal brasileira (Merry ez
al., 2002; Ferraz; Seroa da Motta 2002). Uma das questoes fundamentais
evidenciadas por estes trabalhos era a do impacto de um regime de
concessoes sobre o desenvolvimento rural na Amazonia. Um regime de
concessao visa essencialmente empresas capazes de assumir os custos de
gestao decorrentes dos planos de manejo.

Teoricamente, trata-se mais de empresas de porte relativamente
grande e capital intensivo, o que cxclui a maioria dos atores socio-
econémicos do setor florestal da regido amazonica. O setor florestal
amaz6nico é muito atomizado. A maioria das empresas do setor florestal
¢ de pequeno porte —unidade de produgio de 4 a 10 mil metros cibicos
de toras por ano- ou de médio porte —unidade de produc¢io de 10 a 20
mil metros m>/ano (Sabogal er al, 2006). Numerosas empresas sio
ndomades, mudando sua regido de produgio quando as drvores mais ricas
foram extraidas. Os produtores de pequeno ¢ médio porte, ainda que
representem 95% de todos os operadores presentes na regido, terio
dificuldades em entrar na competigao para ter acesso as concessoes. Nas
disposi¢oes da nova lei, estd previsto reservar uma parte da 4rea florestal
concessionada para os pequenos produtores. Mas nada impede que estes
pequenos produtores “negociem” posteriormente o acesso a suas pequenas
concessoes com empresas de maior porte.

Assim, a0 que parece, o sanecamento progressivo do setor florestal
induzido por lei levard a um aumento dos custos de produgio das
unidades de produgio florestais em concessio, isso devido as
contribui¢oes financeiras que terdo de pagar para ter acesso ao recurso
florestal pablico e & implementacio de planos de manejo.
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Por outra parte, considerando seu peso, é provdvel que o setor florestal
“artesanal”, constituido por empresas de pequeno porte e parcialmente
informais, nao desaparecerd brutalmente. Em curto prazo, ambos serio
concorrentes, 0 que, a0 que tudo indica, levard o setor em concessio a
buscar uma diferenciagdo, em parte com a ajuda da certificacio,
essencialmente nos mercados internacionais. Varios sinais jd tornam esta
hipétese mais tangivel. Nos mercados mundiais da madeira tropical, face
a redugao relativa da oferta da Maldsia e Indonésia, ¢ possivel constarar
uma tendéncia de aumento das participagoes do mercado brasileiro: por
exemplo, elas passaram de 8,2% para 13,8% entre 2001 e 2005 no
mercado de compensados (OIBT 2005). A exportagio de produtos
florestais da Amazonia brasileira passou de 14% para 36%, entre 1998 ¢
2004 (Lentini er 4/, 2005). Esta evolugio envolvera uma modificagao
importante no plano do controle da qualidade dos produtos, pois os
mercados sio muito exigentes, inclusive no que diz respeito a origem legal
das madeiras e garantia de sua origem em Horestas bem mancjadas.

Conclusoes

A certificagio garante alguma melhoria dos processos de exploragao
florestal de suas empresas aderentes, principalmente no que diz respeito
aos campos social e ambiencal. Em particular, as normas FSC tornam
mais claras as situacoes fundidrias complexas que caracterizam a
Amazoénia brasileira, por meio do didlogo ao invés de conflitos.

Mas ainda subsistem dificuldades. As vezes, florestas certificadas sao
exploradas por atores que as invadem na maijor ilegalidade, ameagando a
sustentabilidade da exploracao florestal. A administragao florestal se
reluta ainda a apoiar completamente as iniciativas privadas. A viabilidade
econdémica das unidades de produgio certificadas ainda ¢ incerta,
inclusive por conta de sua concorréncia com as numerosas unidades de
producio ilegais e do custo de oportunidade de conversio para usos
agricolas, conversio que continua alta. Superar estas dificuldades envolve
uma mudanga profunda das politicas puablicas. A certificagao somente
poderd se desenvolver quando pagar o preco de um fortalecimento das
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atividades de orientagio e controle das unidades de produgao florestais e
quando esclarecer os direitos de acesso aos recursos florestais. Neste
sentido, a nova lei sobre concessoes florestais traz novas perspectivas, pois
deveria levar os produtores a buscar uma diferenciagao através da
certificacio.

Todavia, sio principalmente aquelas empresas brasileiras que tentario
acessar ou manter seu acesso aos mercados americano e europeu, sens{veis
no plano ecologico, que devem se langar em um procedimento de
certificagio do bom manejo florestal. Isto porque a certificagio visa
principalmente os produtores integrados na esfera da economia mercantil
¢ ndo afeta muito os produtores rurais que se situam fora da economia de
mercado (Thornber er al,, 2000). Estd claro que as dreas comunitdrias de
floresta, recém certificadas na Amazdnia brasileira, tentam relativizar esta
afirmagio. Mas estas comunidades exploram principalmente produtos
Aorestais nio lenhosos. Ora, a evolucio do desmatamento estd
essencialmente vinculada 4 relagio entre exploragio da madeira ¢
conversio em pastos ou terras agricolas. Neste contexto, os atores rurais
que ndo tém acesso aos mercados internacionais estio onipresentes e
exercem um papel crucial nas dinimicas de evolugio da cobertura
florestal. Assim, a certificagio s6 pode desempenhar um papel
complementar i luta contra o desmatamento da Amazdnia brasileira,
relacionando-se com outras medidas de politicas publicas ou estratégias
privadas. Estas dltimas deverao proporcionar possibilidades de
descnvolvimento e propor alternativas para a exploragao ilegal de madeira
e conversio das florestas em pastos, para os numerosos atores rurais que
ocupam a Amazdnia brasileira.
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Testimonio:

“El manejo de la gobernabilidad en la gestién
ambiental a partir del sentido y la construccién
del territorio en Colombia: desarrollo de una
utopia desde lo complejo”

Carlos Castafno-Uribe

Introduccién

Como sabemos, Colombia es un pais en construcciéon como el resto de
paises de América Latina, pero como todos ellos tiene particularidades
especiales que lo hacen unico y excepcional, particularmente cuando se
habla del tema de la gobernanza y la gobernabilidad. De hecho, puede
decirse que a pesar de las bondades de su oferta natural y cultural,
Colombia es un pais donde la gestion institucional, la politica publica y
la administracién del Estado ha estado mds provista de vicisitudes y “cue-
llos de botella”, pues los problemas de orden publico, la violencia, el
regionalismo, el narcotrafico, la corrupcién y el profundo deterioro del
entorno natural -por la utilizaciéon de modelos extractivitas del capital
natural y cultural- han ampliado, dia a dia, mds la brecha y la desigualdad
social y econémica. Esto convierte a Colombia en un lugar excepcional
de andlisis y un laboratorio propicio para la evaluacién de modelos de
resolucién de conflictos relacionados con el ejercicio de la democracia y
de manejo sostenible de los territorios.

Es nuestra opinién que el motor de la gobernabilidad no esti en la
aplicacion de un conjunto simple de variables que puedan indicar facto-
res de éxito tras la diligencia y la aplicacién de variables enddgenas al terri-
torio, aunque claramente éstas pueden ayudar mucho. De hecho, la siem-
pre consabida causa supuesta de todos los males de América Latina, cifra-

dos en los problemas financieros, fiscales o econémicos, como elemento
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primordial de la pobreza, 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 éxito necesario. Igual podriamos
decir de la tecnologia, del acceso a los mercados de capital o del exceso de
instrumentos de control y normas.

Las politicas publicas en el tema ambiental estin bastante desarrolla-
das en la regién y particularmente en Colombia, donde contamos con
instrumentos y marcos de regulacién suficientes e innovadores. La ejecu-
cién de programas y proyectos, en algunos casos y momentos, con sufi-
cientes recursos econémicos (ya bien desde la perspectiva de un insumo
nacional o internacional) que han permitido inversiones muy cuantiosas
sin mayores resultados y esquemas de continuidad una vez que se termi-
nan los recursos.

Los gobiernos de los paises en desarrollo enfrentan crecientes deman-
das por servicios de salud, problemas de nutricidn, vivienda y otras nece-
sidades para su desarrollo. Las comunidades locales estin perdiendo el
acceso a sus recursos tradicionales y se ha fracasado en compartir benefi-
cios de los bienes y servicios que producen las dreas protegidas. El propé-
sito, entonces, de esta reflexion es entender las bondades de aplicar un
buen modelo de ordenacidn territorial con dimensién ambiental y en el
marco del enfoque ecosistémico.

El ordenamiento del territorio se realiza en Colombia desde hace una
década a varios niveles y escalas de resolucién como un mandato imposter-
gable del desarrollo. Los planes de ordenamiento territorial, aplicados a nivel
local en todo el territorio nacional consistieron en un proceso bdsico de pla-
nificacién del dmbito municipal, y a través de ellos se aspiraba definir la
forma en que la tierra serfa usada de la forma mads acorde con su potencial.

El ordenamiento territorial se entiende, entonces, como un conjunto
de acciones politico administrativas y de planificacién fisica concertadas
con el propésito de disponer de instrumentos eficientes para orientar y
ordenar el desarrollo del territorio y regular la utilizacién, transformacién
y ocupacién del espacio.

Por todo lo anterior, se considera fundamental como parte de las poli-
ticas publicas, la utilizacién del ordenamiento como instrumento de
construccién del territorio. Para ello no sélo se requiere la participacion
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en el marco de la descentralizacion y la democratizacion, sino como un
aspecto estratégico para lograr tres elementos claves de éxito: apropiacion;
empoderamiento y, autodeterminacion.

Estos elementos se derivan, en nuestra experiencia, del fortalecimien-
to de la identidad del colectivo y se vuelve un elemento neurdlgico para
justificar la participacién activa de los actores comunitarios.

La construccion de un modelo de ordenamiento bajo esta premisa,
facilita enormemente la identificacion de los conflictos y los intereses y
permite construir como parte del proceso de apropiacion los acuerdos de
resolucion de los conflictos. Desde este punto de vista, presentaremos un
estudio de caso que logra definir como instrumento articulador: la politi-
ca y su marco legal; ¢l recurso humano; la definicién de una actitud de
cambio para la construccién de territorio; la continuad y el marco finan-
ciero para sustentar el desarrollo.

La definicién de un modelo adn en construccién
para generar valor y capital social

La dimension ambiental del proceso identifica la necesidad de establecer
un procedimiento que facilitara la construccién a partir de la existencia
de algunos ecosistemas estratégicos y las particularidades de la sociedad.
L aplicacion del modelo definido por la autoridad fue lamentablemente
menos participativa de lo esperado, con menos criterio ambiental de lo
requerido y no generd los resultados previstos en la sumatoria territorial
para la construccion de pais y de regiones.

En términos de la planificacién, el ordenamiento debe ser ante todo
un procedimiento que debe partir de la concertacién para que sea soste-
nible y de entender ¢l territorio como una expresién geografica en la que
interactian las diferentes dimensiones desde lo ecosistémico hasta lo
ambiental sino que es ante todo el escenario donde se expresan muy par-
ticularmente los intereses y las decisiones politicas que son las que deter-
minan, por dltimo, las virtudes y las contradicciones entre la vocacién o
la aptitud del uso del suelo y el uso real con sus variables complementa-
rias de potencialidad.

177



Carlos Castafio Uribe

La planificacién ambiental es el procedimiento mediante el cual se
definen las acciones o actividades de una comunidad o territorio desde el
punto de vista ambiental y la planificacién ambiental regional es, en con-
secuencia, un proceso dindmico que le permite a una regién orientar de
manera concertada el manejo, la administracion y el aprovechamiento de
los recursos naturales renovables y no renovables propendiendo por la
construccién y la consolidacién de alternativas de desarrollo sostenible de
acuerdo con sus caracteristicas dindmicas biofisicas, econémicas, sociales
y culturales, pero para que la planificacién ambiental tenga éxito debe
ante todo estar orientada a construir el territorio, lo cual es muy diferen-
te a que los actores sociales actden en el espacio geogrifico.

Los procesos de descentralizacién politico-administrativa en
Colombia, fomentaron la participacién comunitaria como derecho fun-
damental para la formulacién y ejecucién de cualquier tipo de proyecto
investigativo o de intervencién. A pesar de mds de una larga década de
trayectoria, la participacién apenas empieza a entenderse en su justa
dimension, ya que ain no existe una definicién consensual sobre lo 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
qué es lo 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 modificacién o a la
reformulacién completa del proyecto mismo. En pocas ocasiones, son
tomados 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 afirmar que el proyecto tuvo un cardcter participativo.
Prueba de esto aparece — no en escasas ocasiones — una hoja de asistencia
con las numerosas firmas de las personas que presenciaron el encuentro
(Lockhart, er.al, 2004).

Estudios recientes demuestran que los avances en la construcciéon de
marcos juridicos internacionales y nacionales que reglamentan la consul-
ta y la participacion activa y efectiva de las comunidades, en los procesos
de toma de decision sobre las politicas y programas que las afectan, no
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siempre han significado profundos cambios en las prdcticas instituciona-
les. Continuos debates p\ib]icos dirigidos por organizaciones comunita-
rias y no gubernamentales, fracasos de programas, y evaluaciones de pro-

yectos, han puesto en evidencia que las modalidades de convocatoria,
conversacién e interaccion de las instituciones, no han sido las mds apro-
piadas. Secrores académicos hablan incluso de “un galimatias de los tér-
minos”. uncionarios, juristas, expertos y poblaciones locales, utilizan y
comprenden los conceptos de “participacion” y “concertacion” de distin-
tas maneras. Para unos denotan simplemente “informar”, para otros,
“tener en cuenta un punto de vista distinto, guardando la potestad de
decidir”, algunos pocos, piensan que son lo mismo.

A todas estas, la participacion para el ordenamiento del territorio se ejer-
ce sin el orden necesario y sin que el proceso mismo construya lo mds acti-
vo del territorio: la identidad y la gobernabilidad ( Lockhare, ez.al, 2004).

De todo lo anterior se colige que el ordenamiento ambiental territo-
rial ¢s, ante todo, la regulacion y orientacién del proceso de diseno y pla-
nificacion del uso del territorio y de los recursos naturales renovables de
acuerdo con el medio ambiente y las tradiciones culturales, que buscan
garantizar una adecuada utilizacion y un uso sostenible. En términos
generales, la diferencia de enfoque entre uno y otro estd determinada ante
todo por el cardcrer diferencial de la sostenibilidad cuando se incorpora la
variable ambiental y ¢l tipo de aproximacién a los procedimientos de
transformacién de los recursos naturales y de los ecosistemas.

Para la definicién del modelo se debe entender la diferencia existente
entre espacio (territorial), regién (en el territorio) y territorio (en el senti-
do holistico de la complejidad cultural, fisico-bidtica y ecosistémica).
Desde esta perspectiva, diferentes instituciones estatales y organizaciones
responsables de la ejecucion de proyectos que afectan la vida de las comu-
nidades, reconocen recientemente la necesidad de fortalecer procesos de
formacion y reflexion critica acerca de los significados y alcances del con-
cepto de participacion, asi como la elaboracion de herramientas de traba-
jo y metodologias pedagégicas y de comunicacién, que permitan ponerla
en pricrica.

Por otra parte, la democracia representativa vigente en el pais promue-
ve, al elegir representantes, la delegacion de responsabilidades frente a
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problemas determinados. En una sociedad desigual, con un sistema edu-
cativo que en la mayoria de los casos ensefia a aprender sin cuestionary a
repetir, en vez de analizar y desarrollar un pensamiento auténomo y cri-
tico, la capacidad y la disposicién de las personas para llevar a cabo pro-
cesos de reflexién auténoma sobre la realidad, se ve adn més limitada.

Para lograr un proceso de participacion efectivo, es necesario conside-
rar el término dentro de un contexto mds amplio. La participacion no es
s6lo hacer parte de lo que los demds proponen, ni ayudar u opinar duran-
te su ejecucién. La participacion debe existir como la capacidad real de las
comunidades para pensar sobre su realidad, identificar potenciales, pro-
blemas y dado el caso, priorizar cudles de ellos deben ser mitigados. La
comunidad misma debe desarrollar estrategias para la elaboracién de pla-
nes que contrarresten los problemas identificados y lo que es mds impor-
tante: debe existir un espacio de negociacion y autogestion para poder lle-
var a cabo sus propuestas.

La metodologfa apunta a definir, antes que nada, lo siguiente:

* Laidentidad de los actores en conflicto (capacidad de interrelacionar-
se sin barreras ni obsticulos y con la posibilidad de generar el tejido
socio-cultural del territorio.

* Analizar o definir las formas y el fortalecimiento de la memoria, iden-
tidad, tradicién y valores para la gobernabilidad.

* Generar los esquemas de encuentro y establecimiento de espacios para
el ejercicio de la democracia y la resolucién de los conflictos, disminu-
yendo ostensiblemente las resistencias culturales (locales y regionales).

A partir de complejos ordenamientos, el territorio se debe organizar desde
la busqueda de la apropiacién del entorno. Una sintesis entre lugares, his-
torias, valores de mujeres y hombres que se conectan a través de sistemas
de apropiacién simbélica y tejen hilos invisibles de territorialidades que
pueden, incluso, enlazar puntos tan aparentemente distantes, que se per-
tenecen y se buscan para unirse por la tradicién y la afirmacion de la rea-

lidad local.
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A pesar del salto cualitativo, consecuencia de las transformaciones ins-
titucionales para la construcciéon de una democracia participativa, refleja-
do ¢n inmensos esfuerzos para que las politicas y programas se formulen
y ¢jecuten con la participacién de las comunidades, es necesario recono-
cer que las modalidades de convocatoria, de conversacién e interaccion,
asi como los lenguajes v los marcos concepruales y metodolégicos ntiliza-
dos, invisibilizan ¢n ocasiones, las problemadricas, necesidades v posibles
soluciones planteadas desde lo local. Voces, intereses, significados y aspi-
raciones de sectores campesinos e indigenas, de pobladores urbanos en
contextos muy diferentes e interculturales, terminan silenciados, inten-
tando ser traducidos por las nociones de los discursos téenicos de la pla-
nificacion y el desarrollo.

El estudio de caso

[l Plan de gestion socio ambiental del Proyecto de servicios ambientales
del rio Amoyd se realizo dusante el 2003, como parte de los requerimien-
tos téenicos para la estructuracién final del proyecto hidroenergético que
estaba adelantando la firma Hidroger y Generadora Unidn, conjunta-
mente con ¢l Banco Mundial, en el marco de proyectos de Mecanismos
de Desarrollo Limpio (MDL) del Fondo Prototipo del Carbén.

El proyecto habia iniciado sus gestiones de diseno de ingenieria con-
vencional, estimulado por las caracteristicas fisiogréficas en medio de un
contexto muy dificil por los problemas de orden publico (presencia de
grupos insurgentes armados en la zona), incursiones ocasionales del ejér-
cito regular, y un conflicto muy agudo de inestabilidad territorial por la
presencia de cultivos ilicitos (amapola, especialmente) que habia logrado
desestabilizar [a region, pues la precaria economia rural con un esquema
cafetero, y agropecuario colapso ripidamente ante la bonanza del narco-
cultivo, ademis de la precaria organizacién campesina que luchaba por
subsistir con muiltiples dificultades sociales, politicas y econémicas.

La caracterizacién ambiental del drea permite considerarla de especial
significacion. La cuenca del rio Amoya, tributario del rio Saldana y de la
confluencia de éste con el rio Magdalena un par de kildmetros 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 lo hacian éptimo
para la construccion de un embalse tipico de caracteristicas andinas (lecho
pendiente, profundo y encanonado) que en una buena parte de su curso
medio y alto se conoce con el nombre del Caidn de la Hermosas. Este
candn recoge a su vez el nombre del Paramo de las Hermosas (un ecosis-
tema alto andino con superlativos indices, no sélo de generacién del
recurso hidrico sino también de la fauna y la flora.

Al inicio de las actividades previstas por el proyecto, los ingenieros
tuvieron que sortear muchos obstdculos de inseguridad por el conflicto
armado (altos indices de muerte violenta), una poblacién poco sensible a
los temas ambientales y de conservacién de los recursos naturales, una
ausencia casi generalizada de los actores institucionales (pablicos y priva-
dos) para atender los requerimientos de una poblacién 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 visién y su Optica para tratar de buscar la conformidad de los actores y
del entorno natural vulnerable, y critico.

Con una poblacién de aproximadamente 7200 personas viviendo en
el drea 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-
pldndose a una serie de situaciones que permitieran el poder concretar la
realizacién del Proyecto y al mismo tiempo establecer los procedimientos
necesatios para el favorecimiento de las condiciones sociales y ambienta-
les de la zona. Los formuladores y estructuradores decidieron, entonces,
iniciar un proceso de reingenieria conceptual del proyecto desde lo téeni-
co, lo social, lo ambiental y lo politico. Fue asi, como en el Marco de los
mecanismos de desarrollo limpio del Protocolo del Carbén (en la
Convencién de cambio climdtico), se inicia el proceso de readecuacion
para convertirlo en un Proyecto de servicios ambientales, que pretendia
no s6lo los ajustes a un proyecto ingenieril de tecnologias limpias para la
generacion hidroeléctrica, sino también que pudiera activar la econémica
y generar una propuesta y una contribucién definitiva a la construccién
de “territorio” fortaleciendo el capital social y ambiental de la region y
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apuntando ademas a la conservacion del patrimonio natural de las dreas
protegidas existentes en la parte mds alta de la cuenca.

La clegibilidad del proyecto ante el Gobierno Nacional -a través del
Ministerio del Medio Ambiente, como punto focal del Protocolo de
Kyoto y el Fondo prototipo del carbén- dio un definitivo impulso a un
nuevo csquema de formulacién y obtencion de la viabilidad. ElI Banco
Mundial financié entonces los estudios de ajuste ambiental (evaluacion
de impacto ambiental mds exigente que para los casos convencionales de
proyectos) y un trabajo de planeacién y generacién de linea de base social,
que terming convirtiéndose en el Plan de gestion socio-ambiental del
Proyecto de servicios ambientales. La realizacion de ese Plan es el estudio
de caso que se presenta en esta Parte 11 del documento, y es el que permi-
116 entrar a dirimir, como esquema y como proceso, buena parte de los
conflictos territoriales v generar una nueva cultura local para enfrentar la
sostenibilidad del territorio.

Basta decir. que muchos de los esquemas planteados para este proceso
han servido para ir construyendo un modelo de “Gobernabilidad para la
gestion socio- ambiental™ que hoy dia se estdn aplicando a tres proyectos de
Ordenamiento de cuencas hidrograficas, un montaje de Sistema regional
de dreas protegidas y otros procesos de planificacion ambiental para la
construccion de instrumentos e incentivos para la conservacion de la bio-
diversidad que requieren el manejo en contextos de complejidad territorial.

El desarrollo del proyecto de generacion de energia eléctrica que bajo
la direccion de la firma Hidroger S.A. se adelantard en el rio Amoyd —
Municipio de Chaparral Departamento del Tolima — estd prevista la
obtencion de recursos financicros provenientes de la venta de certificados
de compensacion por la no emisién de gases efecto invernadero al fondo
prototipo del carbono, dentro de los denominados mecanismos de desa-
rrollo limpio (MDL). Dado que con la ejecucién y operacion del proyec-
to se contemplan medidas y acciones importantes para las comunidades y
habitantes del municipio y a pesar de que el proyecto cuenta con disenos
finales de un plan de manejo ambiental elaborado en 1998 por la firma
SEDIC S.A. y con una licencia otorgada por la autoridad ambiental
regional (CORTOLIMA), es necesario profundizar en la identificacién y

evaluacion de los impactos socioecondomicos con el fin de formular en
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detalle los programas y las acciones socioeconémicas y ambientales en el
corto, mediano y largo plazo.

En razén a que el proyecto debid ser estructurado y disenado como un
programa de servicios ambientales, se esperaban desarrollar todas las
acciones y los procesos constructivos de operacién y gestién en las mejo-
res condiciones exigidas no sélo por la ley, sino también previstas por los
estructuradores e inversionistas que prevefan ejecutar este proyecto como
un detonante de sostenibilidad social y ambiental y un modelo de desa-
rrollo sostenible para el pais.

Las actividades y acciones desarrolladas en el marco de este programa,
debian permitir el asegurar la conservacién y proteccién de los ecosiste-
mas alto andinos y del pdramo (particularmente del PNN Las Hermosas)
y de la cuenca del rio Amoyd, asi como lograr un desarrollo arménico y
sostenible de las comunidades localizadas en la cuenca y en el drea de
influencia directa del proyecto. Con este marco de referencia se definié y
estructuré entonces el modelo y el plan de gestion.

Sintesis de los conflictos encontrados desde la vision local y comunitaria en la
zona del proyecto (Candn de las Hermosas y Municipio de Chaparral)

- Conflicto armado entre grupos insurgentes de izquierda, grupos insur-
gentes paramilitares y fuerzas regulares del ejército de Colombia.

- Cultivos ilicitos (apoyados e incentivados por cadenas de mercadeo
clandestinas del narcotrifico).

- Fumigaciones esporddicas para la erradicacién de cultivos de amapola
(aspersién con glifosato).

- Ausencia de programas y proyectos de asistencia del Estado, por tra-
tarse de una zona de extrema violencia y conflicto (con antecedentes
histéricos muy profundos).

- Marginalidad y abandono en términos de los programas de desarrollo.

- Destruccién progresiva de la oferta ambiental, la biodiversidad y los
recursos naturales.

- Incoherencia en la aplicacién de programas y proyectos instituciona-
les y en la politica publica.

- Falta de gobernabilidad del Estado.
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Enfoque metodoligico

El Modelo debia construirse sobre los siguientes aspectos claves de arti-
culacion:

* Ll acuerdo de convivencia de los actores en conflicto (capacidad de
interrelacionarse sin barreras, obstdculos y con la posibilidad de arti-
cular un proceso de paz. La resolucién de los conflictos, disminuyen-
do ostensiblemente las resistencias culturales (locales y regionales).

* Analizar o definir las formas y el fortalecimiento de la memoria iden-
tidad, wtradicién y valores para la gobernabilidad, generando el tejido
socio-cultural del rerritorio.

*  Generar los esquemas de encuentro y establecimiento de espacios para

¢l ejercicio de la democracia y el desarrollo sostenible.
Para ello se abordaron los siguientes instrumentos de trabajo:

*  Construccion de territorio y ordenamiento territorial.

* Actores sociales ¢ institucionales participando.

*  Dehnicion de reglas de organizacion social, mercado y economia.
*  Dchinicion, evaluacion y resolucidn de conflictos.

*  Construccion de identidades, patrones y valores.

* Fortalecimiento de capacidades locales e institucionales en gestion del
desarrollo humano sostenible con instrumentos econdmicos de largo

plazo.

* Construccion de la gobernabilidad y las politicas publicas.

La formulacion del Plan de gestidn socio ambiental conté con una amplia
participacion que permitié mecanismos de validacién social ¢ institucio-
nal.
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Para lograr este esquema se definieron algunos mecanismos fundamenta-
les:

* Las reuniones preparatorias (con Hidroger-Generadora Unidn, gober-
nacion, el Municipio, la Unidad de parques nacionales -UAESPNN-
, Federacién nacional de cafeteros, empresas de servicios publicos de
Chaparral, Cortolima, entre otros).

* Talleres de socializacién (con representantes de la comunidad de todas
las veredas y las instituciones).

* Talleres de trabajo interinstitucionales y comunitarios (con los lideres
seleccionados por la comunidad para atender los 7 temas escogidos).

* Reuniones con lOS Otros actores en COl’lHiCtO.

Durante los talleres veredales el equipo consultor realizé, conjuntamente
con comunidades que viven en estas 28 veredas, un trabajo de elaboracién
de mapas sociales o parlantes en las que mds de 200 personas sintetizaron
la realidad histérica, actual y futura de las veredas. En este proceso se vio
la necesidad de integrar el territorio de las comunidades en el anilisis de
las potencialidades de sus recursos, asi como los sistemas productivos tra-
dicionales para su beneficio a nivel local, y su participacién dentro de la
estructura de produccién regional.

El mapeo participativo se constituyd en una herramienta indispensa-
ble para la elaboracién del plan y en los procesos subsiguientes de simu-
lacién para el ordenamiento de una cuenca hipotética, primero y otra real
(la del Amoyd). A través de este procedimiento se logré establecer un
mecanismo de socializacién de conocimientos entre las personas de las
comunidades y la organizacion de apoyo y de esta forma justificar espa-
cialmente, basdndose en las capacidades ecolégicas y sociales, las diferen-
tes actividades que se quieran realizar para contribuir en el desarrollo de
la comunidad y la conservacién de los paramos. Los resultados finales de
este proceso, sin embargo, se verdn mds adelante en el informe final, una
vez se concluya el montaje y la superposicién de las variables socio
ambientales utilizadas.
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El plan, después de un amplio esquema de consultas v talleres en los
que participaron casi ¢l 50% de los habitantes del Candn de las
Hermosas, dejo dehinido un marco de planificacion ¢ instrumentacion
que contempla las Lineas Programaticas v los Instrumentos de Gestion.

La apropiacion del terrirorio v transtormacion del paisaje en la cuen-
ca han derivado, conjuntamente con los problemas de deforesracion, los
procesos puntuales de erosion, la condicion pardcular de los suelos, cl
régimen climidtico y las pendientes pronunciadas en una condicion pro-
aresiva de pérdida de fa sustentabilidad.

Lin los primeros anos ¢l sistema resultd hasta cierto punto adecuado:

en (ériminos productivos, los rendimientos del cultivo han satisfecho las

necesidades de la poblacion v permiten la ampliacion de las dreas cultiva-
das, sin udlizacion de insumos externos a la unidad de explotacion. Pero
dada la escasa posibilidad de votacion de cultivos por las condiciones de
propicdad v otros factores ccondmicos v sociales, la fertilidad natural del
suclo se ha ido perdiendo, exigiendo la aplicacion de nsumos externos
para poder mantener niveles de productividad aceptables.

Adicionalmente, la simplificacion de los ecosistemas, redujo el nivel de
controladores naturales propiciando la aparicion de plagas y enfermeda-
des desconocidas en la zona, al punto que el sistema de explotacion tradi-
cional se tornd insostenible. Cuentan los campesinos que cuando los cul-
tivos se hactan en la montana recién talada la productividad era mejor. Lo
aneerior confirma el hecho de que en los ecosistemas altamente interveni-
dos, la capacidad de automantenimiento, autoreparacion y autoreproduc-
¢ion (c;lp;lcidad de resiliencia) se veduce progresivamente.

Durante los talleres veredales se pudo establecer, del trabajo interacti-
vo con la comunidad, que existen una serie de visiones y expectativas res-
pecto al proyecto hidroeléetrico, pero ante todo existen requerimientos
muy sentidos de la poblacion los cuales son ampliamente detallados para
los aspectos de educacion, salud, medioambiente, productividad, infracs-

tructura y aspectos socio culturales.
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Definicion del plan

Uno de los propdésitos principales de Plan fue la formulacién del Modelo
de gestién socioambiental del proyecto, que basado en el diagndstico y en
los marcos politicos y legales, asi como en los impactos previstos, permi-
tird identificar las acciones necesarias para prevenir, mitigar, corregir y
fortalecer los impactos (positivos y negativos) derivados de la aplicacién
del proyecto sobre el territorio y ante todo seria el pretexto ideal para ini-
ciar un proceso de construccién colectiva del territorio con miras a la sos-
tenibilidad.

El Plan de gestién socioambiental, incluyé algunas de las acciones
definidas conjuntamente con la comunidad, con los actores instituciona-
les y con los ¢jecutores del proyecto, que tendrian —éstos tltimos- la res-
ponsabilidad de incorporar las acciones de mitigacion y rehabilitacién; de
compensacién y restauracion; de seguimiento y monitoreo; de seguridad
para la salud humana y ecosistémica, 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 tnico propédsito de construir
entre todos el desarrollo econdmico, social y ambiental. En ese orden de
ideas, surgieron la acciones, programas y proyectos de largo plazo 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 mis alld
de lo netamente formal y obligatorio, es decir, un conjunto de acciones
independientes, 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 gestién ambiental y social, incorpor6 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 fortaleci-
miento de la informacién y las comunicaciones entre los actores; con la
educacién ambiental; con la planificacién para el corto, mediano y largo
plazo. El Plan se convirtié, de pronto para todos los actores, en la bitdco-
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ra del provecto, del territorio y de todos sus actores, pues ellos identifica-
ron en ¢! las posibilidades de construir sus propias expectativas y, ante
todo, vitalizar la armonia por el bien comun. El Plan definié algunos de
los requerimientos de vida y los compatibilizé con los requerimientos de
un provecto que auguraba convertirse en el motor del proceso de cambio
v transformacion hacia la sostenibilidad para los proximos 50 anos (el
horizonte de la ctapa de construccion y la de operacién garantizaban de
entrada 14 anos de recursos voluntarios v la posibilidad de amp]iarlo
hasta la finalizaciéon de la vida atil del proyecto hidroenergético).

Con base en los alcances proyectados en la de definiciéon del Plan, los
actores pudicron construir los instrumentos de implementacion y las
recomendaciones. En este proceso se definio, gracias al convencimiento
de Tos estructuradores del proyecto, el marco institucional de ejecucion y
todas aquellas estrategias |anlcs, administrativas, financieras e institucio-
pales necesarias para llevar a feliz término los acuerdos, la concertacion
colectiva v la definicion de los procedimientos de implementacion.

La construccion colectiva de los programas para el desarrollo sosteni-
ble a partir de los acuerdos institucionales.

Las negociaciones de acuerdos se iniciaron cuando los actores institu-
cionales encontraron la clave de generar valor en el territorio. La vision
cmpresarial con sensibilidad social y ambiental de Generadora Union-

Hidroger, v las instituciones publicas y privadas se fueron concretando en
la medida que la comunidad empezaba a mostrar no sélo motivacion por
¢l proceso, sino ante todo, un gran compromiso. Las acciones concretas
de convivencia social y politica en la zona, empezaron a demostrar que si
cra posible llegar a grandes transtormaciones de la realidad, cnando ¢l
proceso se construye con las voluntades compartidas de los actores y
cuando los actores van generando los espacios de confianza, transparencia
y continuidad necesarios.

Ll esquema mostraba ya, que durante la construccion del proyecto se
efectuarian una serie de programas asociados al Plan de mancjo ambien-
tal obligatorio (resultantes del licenciamiento ambiental otorgado por la
autoridad) amén de las acciones y proyectos que de forma voluntaria para
la inversion social se habia venido definiendo por parte de Hidroger S.A.

listas inversiones consolidadas serfan destinadas a actividades de refores-
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tacién y desarrollo sostenible en la cuenca, en programas de salud y sane-
amiento ambiental y en obras sociales del mayor interés y prioritarias para
la comunidad local. Esta actividad serd financiada con los recursos de
inversién definidos en el presupuesto de ejecucién del proyecto, los cua-
les se han estimado incluyendo imprevistos en $7483 millones de pesos
(2 millones 265 mil délares aproximadamente) durante los 28 meses pre-
vistos 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 implementados durante la
construccion, Hidroger S.A. de comun acuerdo con la comunidad y las
otras instituciones sociales, habfan acordado estructurar los siguientes
programas para ser aplicados inicialmente en el Candn de las Hermosas:

*  Generacion de trabajo (salarios ambientales) e inversién en sanea-
miento basico y ambiental.

* Consolidacién y garantia de operacién y de mantenimiento de la
infraestructura educariva conformada durante la etapa de la construc-
cién.

* Consolidacion y garantia de operacién y mantenimiento de la infraes-
tructura de salud conformada durante la etapa de la construccién.

Se acordd, asi mismo que el programa de generacion de trabajo fuera
financiado a través de los recursos obtenidos del convenio efectuado entre
Hidroger S.A. E.S.P, Cortolima, la gobernacién del Tolima, la alcaldfa de
Chaparral y la comunidad local, mediante el cual el 90%, USD
450.000/ano, de los recursos a pagar por las transferencias obligatorias del
sector eléctrico serdn destinadas a la generacién de puestos de trabajo
remunerados con salarios ambientales. Esto puede significar la generacién
de 150 empleos mensuales directos permanentes y un niimero similar de
empleos mensuales indirectos.

Los programas de consolidacién de las infraestructuras de salud y de
educacion formal, serdn financiados con otro 10% adicional provenientes
de la venta de los certificados de reduccién de emisiones de carbono. Las
cifras para los primeros catorce afios pueden estar alrededor de USD

165.000 por afo.
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El programa de desarrollo ambiental asociado a la construccién y a la
operacion comercial del proyecto del rio Amoyi incluirfa una serie de
actividades asociadas a aportar en el largo plazo la sostenibilidad del eco-
sistema de piramo y del parque natural de las Hermosas. Las actividades
de conservacion v sostenibilidad estudiadas serdin desarrolladas en proce-
sos concertados con la comunidad que habita la zona de influencia del
Proyecto, siendo en términos generales conformadas por los siguientes
aspectos:

*  Programas de educacion y consolidacion de una cultura ambiental de
los habitantes de las zonas aledafas al piramo y al parque natural de
Jas Hermosas.

*  Promocion y facilitacion de microempresas productivas.

*  Programas de conservacion de la biodiversidad del ecosistema pdra-
mo, del parque natural de las Hermosas y de la cuenca del rio
Amoya.

Este programa se financia contando con el 10% de los ingresos anuales
provenientes de la venta de cerrificados de reduccién de emisiones, USD
165.000/ano0, y respaldando con este dinero la contrapartida requerida
para garantizar similares inversiones, en valor y destinacién, de
Conservacion Internacional, USD 165.000/ano0, y de la Unidad de par-
ques nacionales del Ministerio del Medio Ambiente (programas de ayuda
internacional), US 100.000/ano durante los primeros cuatro afios de ope-
racién comercial. A partir del quinto ano, el aporte de dinero por parte
de la Unidad de parques nacionales del Ministerio del Medio Ambiente
dependerd de las ayudas internacionales que esta unidad consiga para des-
tinat a este programa.

Finalmente, el Proyecto de servicios ambientales del rio Amoyd, pre-
vié el diseno y la implementacién de programas de inversion social con
financiacion garantizada, con los recursos econémicos de largo plazo con
cl fin de producir una fuente de estimulo para la definiciéon de una serie
de eventos positivos en la regién, que tendran una especial influencia en
la construccion de opciones de paz y de alternativas de sostenibilidad para
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una importante regién del Sur del departamento del Tolima.
Adicionalmente, la construccién de fuertes estrategias sociales como las
propuestas, tendrd un importante efecto positivo en la no-propagacién y
en la erradicacién y control de cultivos ilicitos evitando su fuerte impac-
to en la conservacién y sostenibilidad del medio ambiente y, especialmen-'
te en las posibilidades de iniciar el camino hacia el desarrollo sostenible
de las comunidades locales.

En términos muy generales, el proyecto de bienes y servicios ambien-
tales del rio Amoyd tiene prevista una inversion de 7.391.991.749.00
(pesos colombianos), equivalentes a unos USD 2.665.000 (ddlares ame-
ricanos), para atender todos los aspectos relacionados con las obligaciones
de ley y los recursos voluntarios provenientes de la venta de los
Certificados del fondo prototipo del carbén, negociados ya con Holanda.
Estos recursos sufragardn durante 17 afos aproximadamente (30 meses
de construccidn y 14 anos de venta de certificados en etapa de operacidn,
por el momento), tanto en la etapa de construccién como de operacion,
no sélo las obligaciones del Plan de manejo ambiental como todos los
demds programas previstos para la comunidad y para la conservacién del
canodn.

Las lineas programaticas se definieron en la estructuracién de un con-
junto de programas y proyectos que serian la columna vertebral del pro-
ceso de desarrollo sostenible. El Centro de desarrollo sostenible del canén
de las Hermosas se ided para apoyar varios tipos de programas:

*  Modelos silviculturales y agrosilvopastoriles.

*  Microempresas productivas agricolas y de zoocria.

* Ecoturismo comunitario.

* Parcelas demostrativas escolares.

* Servicio médico y odontolégico.

* Escuela de educacién ambiental.

* Oficina de atencién a la comunidad (para la etapa de construccién).

* Radiodifusora candn de las Hermosas (cultural, educativa y recreativa)
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La estructuracion del Centro de desarrollo sostenible se previd para ini-
clar sus actividades durante las etapas de preconstruccion, construccion y
operacion del proyecto hidroenergético.

Las lecciones aprendidas del proceso

Iis posible cambiar las condiciones de inestabilidad de un territorio siem-
pre vy cuando los actores quicran comprometerse decididamente con el
proceso.

Debe existir un detonante (en este caso el proyecto hidroenergético y
de bienes y servicios ambientales) para lograr introducir los procesos de
cambio y los correctivos necesarios.

Sin la accion decidida de los actores institucionales y la empresa pri-
vada, la comunidad no puede salir adelante. No obstante, se requiere
mucho esfucrzo y mucho compromiso por parte de los actores no socia-
les para romper las resistencias de los actores sociales y otros actores poli-
ticos en conflicto.

Un proceso de cambio y transformacién, donde el Estado y la gober-
nabilidad del mismo, puedan tener éxito depende de muchas variables
vinculadas a las particularidades de cada territorio. No obstante, es sélo a

partir de la construccion de la confianza mutua, que las resistencias his-
toricas pueden disminuir para generar un ambiente de didlogo y deseo de
cowpartir responsabilidades.

La transparencia, fa continuidad y el entendimiento de los intereses de
los diferentes actores es la tnica forma en que se puede garantizar cl
esfuerzo compartido entre los actores para lograr metas comunes.

Los procesos de desarrollo rural y regional tendran posibilidades de
&ito en la medida que las acciones a realizar sean definidas conjuntamen-
te con los actores y no al margen de ellos.

Il proyecto hidroenergético tuvo acogida entre todos los actores loca-
les en ka medida que su definicién como un modelo de servicios ambien-
tales permitio entender las bondades de su tealizacién para la sostenibili-
dad de la region. Ni el proyecto podria ser factible sin reconvertir las

variables de deterioro social v ambiental, ni los actores hubieran podido
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sensibilizarse tanto a los requerimientos del proyecto si no hubieran visto
como éste era uno de los caminos mds cortos para lograr armonizar sus
propios requerimientos del uso del suelo.

El fondo prototipo del carbén, como uno de los tantos instrumentos
y mecanismos actuales para estructurar nuevos y mas adecuados progra-
mas de intervencidn 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 comun.

El consabido y siempre esquivo modelo de sostenibilidad es posible,
ponerlo en aplicacidn, si se piensa en seguir generando valor entre las par-
tes y en el largo plazo. La sostenibilidad jamds podra ser alcanzada en el
mediatismo de la politica gubernamental (siempre limitada a un cuatrie-
nio como méximo, en Colombia). La continuidad de las inversiones son
definitivas, pero éstas deben estar sujetas a otro tipo de mecanismos dife-
rentes a los ideados desde la ejecucién gubernamental.

Asegurar la participacién del mayor niimero de actores es vital y defi-
nitivo para la validez de las acciones; el proceso es costoso, en términos de
aprendizaje, pero deja grandes dividendos al final, cuando es la parricipa-
cién la que posibilita la continuidad de los procesos. La llave del éxito es
el compromiso de los actores, ademds del valor incremental que se requie-
re en los procesos, construir con un mismo lenguaje el discurso y lograr
que los actores se lo apropien.

En un proceso de construccién de gobernabilidad del territorio es
necesario tener acuerdos. Estos deben ser a lo largo del proceso, las reglas
del juego para los actores. Los acuerdos son la base del avance o retroce-
so en los logros de la gestién.

Es importante hacer entender a los actores, que la regulacién ambien-
tal y la forma cémo funciona el entorno natural, es la base de cémo la
sociedad y el ordenamiento del territorio se expresardn después. 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 relacién
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de la ccuacion oferta y demanda de recursos naturales, es la clave del éxito
para la sostenibilidad.

Es necesario, en el largo plazo y para efectos de sostenibilidad, lograr
que las politicas gubernamentales se fortalezcan y trasciendan como poli-
ticas publicas de largo plazo (politicas de Estado), para lograr ese cometi-
do, los actores sociales y las instituciones publicas deben considerar la
conveniencia de las mismas y darles expresién propia en el territorio,
como parte del proceso de su ordenamiento.

El proyecto busca fortalecer las capacidades de las instituciones pabli-
cas en el drea. Los programas y proyectos, asi como las acciones previstas,
no pueden ser ¢jecutados al margen de la institucionalidad. Las acciones
no pueden volverse acciones sueltas, independientes y paralelas, y la
accion de la empresa privada no debe duplicar o competir por los esfuer-
zos del desarrollo.

Es necesario construir desde la base social ¢ institucional simbolos e
iconos de interés especial de los actores. Hay que generar referentes pro-
pios para que sea mds facil apropiarse del territorio y de su propio destino.

lis fundamental el cambio de actitud del colectivo social ¢ institucio-
nal. El proceso, permitié inculcar y reflexionar mucho sobre la integridad,
¢l compromiso, la responsabilidad y el respeto por los demds. Esta es la
esencia para valorar las normas y las leyes.

Adendum

Varios meses después de haber concluido el proceso de ordenamiento y
gestion del territorio, el Banco Mundial consideré este proyecto como
uno de los esquemas de formulaciéon “MDL” mds importante a nivel
mundial 2003-2004. Igualmente, el proyecto participé en convocatoria
mundial de proyectos de Energia durante el 2003 en Austria y se llevo el
primer lugar como programa dedicado al Agua y al desarrollo sostenible.
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Redes verdes e governanga
na Amazdnia

Benjamin Buclet

Resumo

O processo de integragio regional da Amazdnia foi recentemente reativa-
do com a criagao da Organizagao do tratado de cooperagio amazonica
(OTCA) e com a planificagio de mega-projetos de Iniciativa para a
Integragio da Infra-estrutura Regional Sul-Americana (IIRSA). Ao seu
lado, as organizagoes da “sociedade civil”, apoiadas e incentivadas pelas
agéncias de cooperagio internacional, se organizam em rede para melhor
articular suas propostas alternativas. Isto participa concretamente das
transformagoes da governanga regional, estas redes se tornando incontor-
ndveis na definigio das politicas publicas. Baseado sobre um estudo reali-
zado no Brasil, Equador, Peru e Bolivia, o artigo expde as caracteristicas,
o funcionamento e as estratégias de influéncia sobre as politicas publicas
das principais redes de organizagdes nio governamentais da regiao.

Palavras-chaves: ONG, redes, governanca, Amazdnia, sociedade civil.

Introdugio

A questio da integragao regional da Amazonia é especialmente complica-
da. A regiio é caracterizada por uma grande diversidade social, politica e
econdmica (TCA 1991; Aramburd e Bedoya Garland 2003). Em conse-
qgiiéncia disso, preocupagoes e interesses variados coexistem nos espagos
onde se definem as politicas setoriais. Entre as politicas pablicas nacio-
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nais, os programas implementados pelas organizagbes multilaterais e as
reivindicagdes dos atores locais regionais, apoiados por organizagoes nao
governamentais (ONG) nacionais e internacionais, a governanga regional
estd vivendo momentos de grande transformagio.

Foi nos anos 1990 que as ONG se tornaram um ator politico impor-
tante, participando nos programas regionais de desenvolvimento. Através
de uma maior profissionalizagio, a tecnicizagio das suas atividades, a
homogencizagio das suas tematicas de trabalho e um distanciamento em
relagao a sua insercao histérica com os movimentos populares, as ONG
conseguiram responder as exigéncias dos organismos de financiamento e
acessar aos recursos do mercado de desenvolvimento (Buclet e Leroy
2002). Um efeito desta dinimica foi a relativa perda da sua dimensao
politica: se tornando “parceiros” dos poderes publicos, as ONG assumi-
ram uma légica de terceirizagdo dos servigos coletivos, 16gica revelada pela
generalizacio do conceito, mesmo que fraco, de “terceiro setor”
(Montano 2002; Buclet 2004:175-182).

As transformagoes do mercado regional de desenvolvimento, ligadas s
iniciativas como o Global Environment Facility (GEF) e o Programa
Piloto para a Protegio das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG7), incenti-
varam a criagio e/ou o fortalecimento de uma nova geragio de ONG,
hoje geralmente chamadas “socioambientais”. Freqiientemente nascidas
no seio das universidades, estas ONG se adicionaram as mais antigas, até
constituir um verdadeiro setor profissional, incontorndvel no campo do
desenvolvimento. Com atividades voltadas para a avaliagao cientifica ¢ a
proposicao de modelos alternativos de gestio sustentdvel dos recursos
naturais, integrando a dimensio humana do desenvolvimento, as ONG
socio-ambientais tém ligacoes estreitas com o mercado da pericia e trabal-
ham como consultoras para instituicoes pflblicas nacionais, organizagoes
internacionais publicas e privadas, em particular norte-americanas.
Paralelamente a este processo de professionalizagdo, observou-se a criagao
de numerosas redes da sociedade civil, estruturadas e organizadas para
ganhar peso nos espagos de negociagio com os outros setores da socieda-
de.

O que interessa aqui é avaliar as conseqiiéncias da existéncia das redes

de ONG sobre a definicio das politicas publicas. Partindo da hipétese de
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que o funcionamento da sociedade nio pode mais ser entendido através
da dicotomia Estado/mercado, parece essencial refletir sobre a maneira
como as decisoes coletivas se formam (Linck 2005). Neste quadro, a
nogio de governanga, entendida como “uma diversidade possivel de
mecanismos de regulagio das relagdes entre atores para implementar o
desenvolvimento” (Piveteau 2004:2), é pertinente como ferramenta de
andlise. Estudar a governanga de um espago geogrifico definido significa
entdo entender o funcionamento do campo do poder, isto é, o espago
onde se definem as regras do jogo ¢ a distribui¢ao dos capirais entre os
atores.

Este trabalho foi feito a partir de uma pesquisa realizada em 2004 para
as agéncias de cooperagio alema Gesellschaft  fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ) e Deutscher Entwicklungsdienst (DED), em
colaboragiao com a Uniao Mundial para a Natureza (UICN), intitulada
“Estudo panamazdnico sobre as redes da sociedade civil na drea da gestio
sustentdvel dos recursos naturais”™. Depois de apresentar o contexto no
qual apareceram as redes, o artigo expde uma ripida descricdo das ONG
nelas envolvidas, antes de detalhar as caracteristicas da atuacio em rede.
Depois, alguns exemplos concretos da influéncia das redes sobre as
politicas puablicas introduzem uma discussao sobre as dificuldades de
conciliar atuagdo politica com as regras do mercado de desenvolvimento.

Contexto

Entre os projetos de integragio regional do Banco interamericano de
desenvolvimento (BID) e o processo de construgiao politica da
Organiza¢io do tratado de cooperagio amazodnica (OTCA), a governanga
da regido amazonica se encontra em plena transformagio. Mesmo se esta
parte do mundo sempre incentivou exploradores e aventureiros a empre-
ender todo tipo de negécios, foi durante a segunda metade do século XX
que a integragao regional comegou a fazer sentido. Seguindo uma légica
desenvolvimentista, a idéia geral era de investir em espagos considerados

1 Disponivel no site heep://www.grz-amazdnia.org/portugués/redes.hem
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como desocupados e caracterizados por um forte potencial econémico,
ainda ndo explorado. Concretizar essa idéia passava pelo deslocamento de
populagées e pela promogao da agricultura e da pecudria extensiva. Jd no
final dos anos 1960, as empresas internacionais européias ¢ norte-ameri-
canas, que tinham privilegiado a exploragio dos jazimentos do Oriente
médio 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-
trugao das estradas transamazonicas e o Plano de integragio nacional
(PIN) no Brasil nos anos 1970° foram provavelmente as iniciativas mais
espetaculares.

No contexto das ditaduras militares, 0 medo de uma internacionali-
zagao da Amazénia incentivou os paises da regido a cooperar. O Tratado
de cooperagio amazonica (TCA) foi assinado em julho de 1978 em
Brasilia, com o objetivo de promover o desenvolvimento regional através
de agdes conjuntas respeitosas das soberanias nacionais (Carrera de la
Torre 1993:253-254). No entanto, sem orgamento operacional nem
secretariado permanente, o TCA enfrentou dificuldades devidas a varie-
dade das agendas nacionais dos paises membros e 4 hegemonia do Brasil.
Também, a rivalidade entre o Peru, o Equador ¢ o Venezuela, assim como
o conflito interno na Coloémbia se colocaram como obstéculos pesados a
integracio politica procurada (Kremling 1997:21-22, 26; De Onis
1992:57).

A situagao mudou na segunda metade dos anos 1980, quando o BID
e 0 Banco mundial comegaram a submeter os seus empréstimos aos
critérios do desenvolvimento sustentdvel, obrigando, em particular, o
Brasil a reconsiderar a sua politica de ocupagio da Amazénia, integrando
elementos ligados a preservagio ambiental. Em 1989, o presidente Sarney
organizou um encontro presidencial em Manaus, onde foi discutida a
instauragao de comissdes permanentes especiais, para os recursos naturais,

2 No Brasil, a integragao da Amazonia foi pensada através de uma colonizagao organizada ¢
planificada, representativa do “capitalismo autoritirio” (Velho 1976) implementado pela
administragao militar. Neste quadro, o PIN era considerado como “a conquista de um novo pals,
dentro da nago brasileira” (Delfim Netto, citado por Velho 1976:211). Era tempo de “inregrar
para nio entregar’ a Amazdnia aos estrangeiros.
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o meio ambiente ¢ as questdes indigenas. Esta proposta teve alguns
efeitos, e o papel do secretariado, bem como o peso da comissao especial
para o meio ambiente, se refor¢aram (Castafio Uribe 1993:15). Os paises
do TCA intensificaram os seus esforcos para adotar uma posicao comum
frente aos organismos internacionais ¢ a necessidade de apoio financeiro
por parte dos paises ricos nas suas politicas de preservagao ambiental.

Paralelamente, durante o encontro do G7 em 1990 em Houston, o
Chanceleiro Helmut Kohl langou uma chamada para criar um programa
de redugao das taxas de desmatamento das florestas brasileiras. O gover-
no brasileiro, a Uniao européia e o Banco mundial elaboraram o progra-
ma, que foi finalmente aprovado em dezembro de 1991 pelos delegados
do G7 e a Uniio européia, com o nome de Programa piloto para a pro-
tecao das florestas tropicais brasileiras (PPG7%). O Banco mundial foi
encarregado da administragio dos recursos financeiros (250 milhoes de
délares prometidos) ¢ os primeiros projetos iniciaram em 1995.

Dividido em 12 sub-programas, o PPG7 foi, desde o inicio, planeja-
do em parceria e em apoio a “sociedade civil” representada por duas redes:
o Grupo de trabalho amazénico (GTA?) e a Rede mata atlantica (RMA).
Em 1999, 110 organiza¢bes da sociedade civil tinham recebido mais ou
menos 19 milhoes de délares e as duas redes envolvidas no design e na
implementagao do programa tinham recebido 700.000 ddlares para o seu
fortalecimento institucional (Garrison 2000:58).

Temos que ressaltar que a situagio socioecondmica e ecoldgica da
regido era suficientemente grave para alertar as autoridades publicas
nacionais e internacionais. Em 1990, mais ou menos 800.000 km? das
florestas da bacia amazdnica haviam desaparecidos, cujos 68% em bene-
ficio de pastagens, sob o efeito combinado da colonizagio mdssica, da
exploragio comercial madeireira, da agricultura e da pecudria extensiva
(Anderson 1990:3-23). Também, as fortes taxas de crescimento urbano
(Becker 1995), adicionadas 2 qualidade péssima dos servigos publicos,
tiveram conseqiiéncias dramaticas sobre a poluicio dos rios.

Vc; wwwmma é;w. br
4 O GTA, criado em 1992, é uma rede de organizagoes localizadas na Amazonia legal, que junta

hoje, segundo o proptio GTA, mais de 500 membros: ONG, sindicatos, grupos comunitdrios,
cooperativas, organizagocs indfgcnas, organizagoes corporativas, seringueiros, pescadorcs.

w
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Frente esta situagio, e com as pressoes internacionais, politicas de deli-
mitagao de dreas protegidas foram aplicadas. No momento da
Conferéncia das Nacoes-Unidas sobre o meio ambiente € o desenvolvi-
mento (a CNUCED, chamada Eco 92), a bacia amazdnica contava apro-
ximadamente 100 parques deste tipo, totalizando 34 milhées de hectares
(Castano Uribe 1993). Essas politicas nacionais de conservagio tiveram
um sucesso limitado, o que incentivou os Estados, encorajados pelos
organismos internacionais, a delegar uma boa parte das suas atribuicoes,
no que diz respeito 4 protegdo do meio ambiente, as ONG. Esta dinami-
ca foi reforgada pela criagdo de sistemas internacionais de financiamento,
abrindo para os paises endividados a possibilidade de capitalizar os seus
espagos naturais. Foi criado o GEF para financiar projetos alternativos ao
desmatamento e/ou de recuperagio de dreas degradadas.

As ONG na Amazénia

Estas transformagéoes da governanga regional modificaram sensivelmente
o papel das ONG amazdnicas. Até as aberturas democrdticas, as ONG
ativas na Amazonia eram principalmente envolvidas com atividades de
conscientizagio das populagdes locais e de fortalecimento e assessoria aos
movimentos populares, tendo como pano de fundo a luta contra os
regimes ditatoriais. Os seus objetivos eram principalmente sociais e
politicos, sendo a temdtica ambiental, de maneira geral, secunddria, pelo
menos no dmbito regional (Aquino 2003).

No final dos anos 1980, as ONG latino-americanas, sofreram, de
maneira geral, uma crise financeira e de identidade (Buclet e Leroy 2002)
devidas as mudangas nas modalidades da cooperagdo internacional (que
passou, cada vez mais, de bilateral 2 multilateral) combinadas com a perda
de relevancia das suas temdticas de atuagio no contexto democrdtico. Estas
mudangas obrigaram as ONG a se posicionar em outros mercados, em par-
ticular o da terceirizagio dos servigos publicos’. O lado “prestagio de ser-

5  Esta tendéncia, no Brasil, culminou com o programa “Comunidade Soliddtia”, do governo
Cardoso e a qualificagio juridica de “organizagio da sociedade civil de interesse publico” em

1999 (Bucler 2004:154, 185-188).
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vigo”, que aparece em contradi¢do com as origens constestatarias ou mili-
tantes das ONG mais antigas, foi assumido pelas mais jovens, cuja legiti-
midade se bascou em suas competéncias técnicas ¢ cientificas, mais do que
em suas ligagdes com os movimentos populares. Neste processo, observou-
se um aggiornamento das temdticas de atuagao, o socio-ambientalismo sc tor-
nando rapidamente central nas ideologias ¢ nos discursos das ONG.

Hoje, o universo das ONG na Amazdnia pode ser categorizado em 4
grupos (Buclet 2004). O primeiro é constituido pelas ONG que qualifi-
camos de “cristds”. Elas foram freqiientemente criadas e/ou dirigidas por
estrangeiros, mais ou menos ligados & Igreja (padres ou ex-padres). Os
financiadores histéricos sao principalmente organizagdes ecuménicas
européias. As suas atividades sao orientadas principalmente em torno da
educagao, da formagao profissional e da conscientizagio dos desfavoreci-
dos. A maioria dos individuos envolvidos reconhece a heranca da teolo-
gia da libertacio e a sua influéncia na formagao destas ONG.

U segundo grupo foi qualificado de “militante”, devido ao seu maior
envolvimento politico. Pode ser encontrado nesse grupo uma parte das
ONG cristis (esse nucleo herdeiro da teologia da libertagio). E nessa carte-
goria que se encontram as ONG que se dedicam a uma causa bem defi-
nida, como a defesa das mulheres, dos negros, dos direitos humanos ou
dos portadores de AIDS. Elas assumem um papel politico (pelo menos
nos discursos) e tém geralmente ligagdes estreitas com os partidos politi-
cos de esquerda.

A terceira categoria ¢ formada por ONG ecologistas. Elas sao mais
novas do que as ONG dos dois grupos jd apresentados. Fora daquelas que
sao ligadas ao mercado da consultoria e tém acesso s redes universitirias
internacionais (em particular norte-americanas), os financiamentos con-
seguidos pelas ONG ecologistas sao menos importantes ¢ provém geral-
mente de instituigoes nacionais. Os valores defendidos sao diversos, liga-
dos a ecologia e a0 humanismo, como a vida em harmonia com a natu-
reza e o bem-estar social. A temdtica do desenvolvimento sustentdvel ¢
central nos objetivos e nas atividades dessas ONG.

Enfim, o dltimo grupo ¢ constituido por ONG criadas no ambito das
universidades ou das instituices publicas, provavelmente para captar
recursos de maneira autbnoma em relagao 4 administragio. Sio, a priori,
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as ONG que tém os orgamentos mais importantes. As suas atividades sio
centradas em torno da avaliagzo cientifica. Elas tém liga¢oes fortes com o
mercado da consultoria e com as tecnologias “limpas”. Nés chamamos
essas organizagoes de ONG “peritas”.

Independentemente desta categorizagdo, a qualificagdo “socio-
ambiental” se coloca como a identidade comumente aceita pelas ONG na
Amazodnia, qualquer que seja seu tipo. Encontramos aqui mais um
exemplo do “bom uso do mal-entendimento” (Darnton 1985: 93), sendo
que cada um pode ver no “socio-ambientalismo” o que ele quer, uma vez
admitido o principio de tratar conjuntamente questdes ambientais e
questdes sociais. Assim, qualquer que sejam os seus particularismos, as
ONG amazdnicas procuram contribuir na definigio de novas formas de
politicas publicas, considerando o ser humano como parte integrante do
seu ambiente (no sentido amplo do termo).

Uma outra conseqiiéncia da crise financeira e identitdria das ONG, no
final da década de 1990, foi a adogio generalizada de uma mesma forma
de trabalho: a ldégica “projeto”, promovida originalmente pelos
financiadores internacionais. As atividades realizadas pelas ONG seguem,
hoje em dia, quase exclusivamente essa mesma légica de trabalho,
caracterizada, simplificando, pelo ciclo: identificagio de necessidades,
planejamento, realizagio, monitoramento, controle e avaliagio. Fora das
grandes orientagdes anunciadas pelas ONG a respeito das suas estratégias
a médio e longo prazo, a engenharia caracteristica das ONG ¢ adaptada a
curto prazo, visando responder as necessidades imediatas dos
desfavorecidos, isso participando de uma transformagio global da
sociedade e preservando os interesses futuros. Isto implica
necessariamente uma forma especifica de dependéncia, a0 menos em
relagio as “necessidades prioritdrias”. Também, na obtengio de
financiamentos institucionais sendo extremamente dificil (portanto,
rara), ¢ através dos seus projetos que as ONG se auto-sustentam, o que
exerce uma forte pressio interna para adotar esta légica de trabalho e
deixar de lado outras formas de atuagio como, em particular, uma légica
mais politica ligada a “processos™ mais que “projetos”.
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A atuagio em rede

Frente a estas transformagées, a organizagao em rede apareceu como uma
maneira de “resgatar” o lado politico das ONG, dificilmente compativel
com a sua participagdo no mercado do desenvolvimento. Assim, estrutu-
ras chamadas de “rede”, “articulagio”, “férum”, “plataforma”, “alian¢a” ou
“grupos”, se criaram em torno das ONG amazonicas. Se a definicao de
“rede” se torna objeto de debate, podemos atribui-las alguns elementos
caracteristicos, como a flexibilidade das aliangas e uma légica horizontal
das relagoes de poder, visando a troca de informagio e de servigos, a arti-
culagio da expressio politica e a socializagio de recursos (Colonomos
1995; Keck e Sikkin 2000; Castells 2002). A novidade da organizagao em
rede ndo vem tdo da formagio de aliangas estratégicas entre ONG, mas
sim da formalizagio de tais estruturas, isto é o agrupamento de recursos
humanos e financeiros no objetivo de criar sinergias ¢ adquirir peso nos
espagos de negociagao das politicas setoriais.

Foram recentemente identificadas 66 redes de ONG, ativas na drea da
gestdo sustentdvel dos recursos naturais na Amazoénia. Contendo entre 5
e 3.500 membros, estas redes sio extremamente diversas. Apesar de ter
sido, na grande maioria dos casos, criadas por ONG, elas juntam virios
tipos de organizagdes coletivas: associagdes comunitdrias, sindicatos, asso-
ciagbes profissionais, associacoes de bairro, organizagées internacionais,
instituicdes publicas (s vezes, até ministérios) e individuos isolados,
todos reunidos em torno de objetivos comuns. As redes da bacia amazd-
nica tém caracteristicas proprias, como a sua dimensao transnacional®, a
influéncia do mundo universitdrio, uma sensibilidade ecoldgica, o objeti-
vo explicito de influenciar a definigdo das politicas pablicas e a utilizagao
intensiva das tecnologias da informagio e de comunicagio. Algumas redes
tém dimensbes importantes mas, na sua grande maioria, sao estruturas
pequenas: uma sobre dois funciona com menos de 6 pessoas e a quase
totalidade nao tem escrit6rio préprio.

6 Esta tendéncia se reforgou pela promogio, por parte de algumas agéncias financiadoras, de uma
abordagem pan-amazdnica, com a esperanca de incentivar o fortalecimento de uma identidade
cultural regional, que permitiria ultrapassar as diferengas nacionais e, assim, facilitar a
cooperagao regional.
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As redes nasceram geralmente depois da Eco 92, com o objetivo ini-
cial de socializar informacées e se fortalecer coletivamente, em torno da
organizagio de eventos e da difusio de informagoes relativas a tematicas
como a biodiversidade, os conhecimentos tradicionais, as questoes relati-
vas as populagdes indigenas (demarcagio de terras, propriedade intelec-
tual...), & gestdo dos recursos hidricos ou as questoes de género. Porém,
avaliando os resultados das suas atividades alguns anos depois da sua
criagdo, os responsdveis das redes ressaltam que os principais avangos da
sua atuagao ndo sio tao ligados a gestdo da informagao e dos conhecimen-
tos, mas, muito mais, a sua capacidade de influéncia politica e sua parti-
cipagio na definigdo das politicas publicas.

Encontram-se, no universo das redes, as mesmas caracteristicas, em
termos estratégicos, que nas ONG. Algumas redes sio mais “institucio-
nais”, como a Uniao mundial para a natureza (UICN-Sur), a Red latino-
americana de bosques (RLB), a Bolsa Amazonia, a Red ambiental perua-
na ou a Red de desarrollo y medio ambiente (REDESMA). Seguindo
uma concepgio ortodoxa do desenvolvimento (sustentdvel), essas redes
privilegiam a pericia profissional e as sinergias de competéncias para res-
ponder as demandas do mercado e participar ao sistema institucional e a
planificagao das politicas pablicas (geralmente através de consultoria para
as institui¢oes publicas). O seu lado institucionalizado pode criar tensoes
internas fortes. Defendendo uma neutralidade politica em nome da efi-
ciéncia organizacional e econémica, essas redes acabam adotando uma
posigao politica de fato, que reforga indiretamente a estrutura do sistema
dominante.

Outras redes sao mais “militantes”, como Oilwatch (Equador), a Liga
de defensa del medio ambiente (Bolivia), o Foro ecoldgico (Peru) ou redes
externas como o Rainforest action network (Estados-Unidos) e o World
rainforest movement (Uruguai). Com uma concepgio mais radical do
desenvolvimento sustentdvel, elas privilegiam a ética e a solidariedade, a
flexibilidade e a polivaléncia dos papéis e das responsabilidades dos
membros ¢ a luta contra o sistema institucional, em particular as politicas
de inspiracao neoliberal. Elas tém atividades de denuncia, de produgio de
informagées criticas ¢ sio freqiientemente envolvidas em conflitos
ambientais.
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No Brasil, em particular, as caracteristicas das redes refletem as das
ONCG. Entre institucionalizagao e militincia, as ONG brasileiras, hoje
amplamente qualificadas de “socioambientais”, se posicionam entre as
duas correntes, tendo como objetivo ligar exigéncias sociais e ambicntais.
O exemplo mais caracteristico é o Instituto socioambiental (ISA), criado
em 1994 mas que tem origem nos anos 1970 . A apelacio “socioambicn-
tal” ndo deve apagar o fato de que numerosas ONG nasceram no inicio
dos anos 1990, aproveitando o Huxo de recursos que seguiu a Eco 92, o
inicio do PPG7 e a instauraciao do GEF; outras, mais antigas, se transfor-
maram para se tornarem competitivas, adicionando geralmente, no seu
portfolio, atividades ambientais baseadas na promocio do “desenvolvi-
mento sustentdvel”. Em conseqiiéncia disso, o lado institucional tende a
supcerar o lado militante. A integragao de numerosos militanies de ONG
no Ministério do Meio Ambiente do primeiro governo Lula ilustra este
ponto” (Buclet 2005). Mesmo se existem, no Brasil, ONG podendo ser
qualificadas de “"militantes”, se trata principalmente de organizacoes
muito proximas das associagoes representativas. Na drea ambiental, as
ONG militantes sao poucas e, geralmente, nio tém ligacoes com organi-
zagoes de base (por exemplo, Greenpeace Brasil, aijas atividades, mesmo
si pontualmente articuladas com movimentos sociais, se limitam 2
dentincia ¢ a organizagio de eventos medidticos). As ONG puramente
“institucionais” sao também poucas e tendem a ser consideradas como
consultoras, sem ser voltadas para as organizagoes de base.

7 Esta ONG toi constituida com a fusio do programa Povos Indigenas do Brasil do Cenrro
Licuménico de Documentagio e Informagio (CEDI). organizacao criada em 1970 por militances
Cristdls ¢ universitirios, em particular antropologos envolvidos com a demarcagao das terras
indigenas, ¢ do Nicleo de Dircitos Indigenas (ND1). ONG criada em 1989 por advogados,
antropdlogos ¢ liderancas indigenas. que tinha acompanhado a redacio do capitulo da
constituicdo sobre oy direitos indigenas.

8  Em particular Jodo Paulo Capobianco {que fundou a fundagio SOS Mata Adantica — da qual
cle foi diretor exccutivo — ¢ foi coordenador ¢ membro do Consclho dirctor do 1SA) ¢ Muriel

Saragoussi (Fundagio vitoria amazdnica).
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A influéncia sobre as politicas piiblicas

As atividades das redes que tém conseqiiéncias diretas sobre as politicas
publicas regionais sao principalmente do registro da militincia politica e
do lobbying’. Trata-se da participagao das redes na elaboragao de leis ou
de projetos de leis nacionais, como RLB na defini¢io dos codigos
florestais equatorianos e peruanos nos anos 1990, Liga de defensa del
medio ambiente (LIDEMA) e as leis peruanas ambientais de 1992 e
florestais de 1996 ou a Red agroforestal ecuatoriana (RAFE) na defini¢io
do plano equatoriano de agro-florestaria em 1999. As redes também
influenciam as politicas pablicas através da sua participagio nos espagos
de negociagdes nacionais e internacionais. Por exemplo, é o caso do GTA
no seio do PPG7, da UICN na OTCA, no Mercosul ou nas negociagoes
das convengoées internacionais, da participacio da Sociedad nacional del
ambiente (SNA) no conselho consultivo do BID, da presenca da “Rede
Norte sobre Propriedade Intelectual, Conhecimentos Tradicionais e
Biodiversidade” nas discussoes sobre um projeto de lei relacionado com o
acesso a0s recursos genéticos e a prote¢io dos conhecimentos tradicionais,
ou ainda da participagio do Movimento articulado de mulheres da
Amazonia (MAMA), nas conferéncias internacionais sobre as Mulheres
em Durban e Johannesburg em 2002 ou no Férum social mundial.

As politicas publicas também sio influenciadas, diretamente, pelas
campanhas de sensibilizacio, pelas atividades de lobbying mais agressivas
ou pelas dentncias seguidas por agoes juridicas. Foi o caso das agoes da
SNA e do Foro ecolégico para denunciar a anticonstitucionalidade da
exploragio das reservas de gis de Camisea no Peru, as atividades como um
todo de Oilwatch ou da interdigio do uso dos pesticidas mais perigosos,
conseguida pela Red de accién en alternativas al uso de agroquimicos
(RAAA). No registro das campanhas de sensibilizagio, podemos citar a

9 Indiretamente, as atividades das ONG que participam das redes podem também influénciar as
politicas ptiblicas através das suas experimentagoes, formulagdes e propostas de politicas
publicas. A transformacio de projetos exitosos em politicas publicas ¢ um dos desafios das
ONG. Mesmo se fica raro, jd aconteceu. Foi o caso, por exemplo, do ProAmbiente, politica
publica implementada pelo Ministério do Meio Ambiente brasileiro, direramente relacionada ao
éxito de alguns projetos realizados por ONG no quadro dos Projetos Demonstrativos (PDA) do
PPG7.
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articulagio pelo Férum da Amazdnia oriental (FAOR), de movimentos de
protesto contra o agronegdcio da soja ou as mobilizagoes contra o comér-
cio ilegal de madcira em Porto de Moz, a campanha nacional liderada
pelo RAAA contra o leite contaminado pela bactéria “parathién etilico”,
as mobilizagoes de 2002 contra a reforma do cédigo florestal brasileiro ou
a recente campanha de resgate da marca “cupuagu”, registrada no Japao.

Mais indiretamente, as atividades das redes ligadas a difusao e
circulagio de informagbes, as que visam o desenvolvimento de
competéncias especificas ¢ a prestagio de servicos tém também uma
influéncia sobre a defini¢ao das politicas publicas. Em particular, a grande
visibilidade dos boletins da REDESMA, as publica¢des do FAOR ou do
GTA, as atividades de capacitagio da RAFE, do Programa de capacitagao
de téenicos e agricultores da Amazonia (PCTA), da Rede Norte ou de
Pobreza e meio ambiente (POEMA), a ajuda juridica proposta pelo Foro
ecoldgico ou pela Plataforma interinstitucional de creacién de consensos
socio ambientales (PICCSA), ou ainda as bolsas de pesquisa ofertadas
pela RAAA.

Vemos entido que as redes, pelo menos em casos especificos, conse-
guem influenciar de maneira significativa as politicas pablicas. Isso
reforga a idéia de que as transformagées da governanga regional se carac-
terizam pelo alargamento do campo do poder a sociedade civil. Todavia,
seria ingénuo ver as redes como, simplesmente, a solugio milagrosa aos
problemas de representagdo coletiva da “sociedade civil organizada”. Na
verdade, vérios elementos chamam a aten¢io sobre o cariter consensual
das redes ¢ a sua inclusio em um mercado onde o seu poder de influén-
cia se revela limitado.

Forma inovadora de articulagao do espago piiblico ou novo produto do
mercado do desenvolvimento?

Em primeiro lugar, o estudo dos processos de criagao das redes, revela que
virias delas nasceram mais com incentivo de algumas agéncias de
cooperagio do que através de um movimento coletivo espontineo.
Freqlientemente, grandes ONG ou agéncias de financiamento, como
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Brot fir die Welt ¢ o WWE, ou organizagoes internacionais, como a
ONU, a Organizacio mundial para a agricultura, o Programa das
Nagoes-Unidas para o desenvolvimento (PNUD), o Banco mundial, a
Organizagdo dos Estados da América (OEA), o G7, United States Agency
for International Development (USAID) ou Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ), jogaram um papel importante de catalisador na
criagdo das redes. Acontece até que agéncias ou ONG internacionais
financiam simplesmente a criagio de uma rede, considerada neste caso
como um verdadeiro projeto, sem que haja a menor dinidmica espontinea
— foi o caso de RLB, criada pelo WWEF. De modo geral, a cooperagao
internacional é considerada como fundamental no processo de
fortalecimento das redes. Isto se explica pelo simples fato das redes serem
financiadas principalmente pela cooperagao internacional.

Todavia, os responsdveis sublinham a necessidade da cooperagao inter-
nacional nio se limitar a uma transferéncia de recursos financeiros. E
esperado, em particular, o reconhecimento das necessidades locais antes
de qualquer coisa, uma consulta mais ampla dos atores sociais no proces-
so de defini¢io dos programas de desenvolvimento, bem como a necessi-
dade de desenvolver programas a médio e longo prazo, baseados no repas-
se de conhecimentos e na capacitagio técnica. Também, segundo os res-
ponsdveis, a cooperagio internacional deveria ajudar na divulgagdo dos
resultados das atividades das redes e dar o impulso inicial para outro tipo
de interesse.

A questio da intermediagio dos governos nacionais entre os financia-
dores internacionais ¢ as ONG aparece também como central. Um rela-
cionamento direto das agéncias de cooperagio internacional com as redes,
sem passar pelas instituigoes publicas nacionais, é, as vezes, considerado
necessario. F claro que, para as redes como para qualquer ONG, a coo-
peragao internacional assegura uma certa autonomia em relagio aos pode-
res nacionais. Mas, encontram-se, atrds desta questao, as regras da coope-
ragio internacional. A soberania nacional nio pode ser negada em nome
do fortalecimento da sociedade civil. Ademais, muitas agéncias da coope-
ragdo internacional tentam, para perenizar as ages realizadas no quadro
dos seus projetos, fortalecer as relagoes entre a sociedade civil e os gover-
nos, trabalhando sistematicamente em parceria com ONG e érgios
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puiblicos. As agéncias internacionais mais ativas no fortalecimento das
redes amazonicas sio: USAID, GTZ, DFID, JICA, UNICEF, COR-
DAID, PPM ¢ a Unido européia. Isto sublinha o fato das redes estarem
sob perfusio das agéncias internacionais de desenvolvimento. Devemos
entio questionar: as redes sio novos produtos do mercado do desenvolvi-
mento ou existe realmente uma “cultura de rede” atrds destas estruturas?

Todo mundo considera a cultura de rede como um desafio essencial
para conseguir articular as for¢as de cada membro com os objetivos com-
partilhados. Para alguns, essa cultura de rede existe. Para outros, nio. Para
todos, ¢ desejidvel e representa uma condicao para o futuro das estruturas.
Segundo os interessados, a cultura de rede ¢ ligada 4 confianga, ao didlo-
go entre os membros, ao reconhecimento dos limites de cada um ou a
existéncia real de um interesse comum. Os critérios, considerados como
fundamentais pelos entrevistados, para o bom funcionamento de uma
rede refletem esta distingao. Encontramos critérios ligados ao compromis-
so moral ¢ ideolégico, como a confianga, o compromisso, o fato de ter um
objetivo comum, o companheirismo. Outros critérios sio mais ligados a
organizagio ou a ferramentas técnicas ¢ metodoldgicas: a questio da
comunicagio (circulagio das informagées e comunicacio interna entre
membros, comunicagio multimidia); a organizagao interna (nao se insti-
tucionalizar, ficar aberto, ter um plano estratégico, descentralizar as
decisoes, ter um estatuto flexivel para poder articular-se e desarticular-se
em funcio dos eventos, transparéncia, coordenacio minimizada, que os
responsaveis sejam os primeiros interessados, prestar servigo concreto para
os membros, apropriacao da rede pelos membros, rodizio de secretdrio
executivo) ; os meios necessarios (critério financeiro, possibilidade de se
encontrar, gerar um beneficio econémico, ter um bom tema de atuacio,
que existe uma necessidade, uma demanda real, plano estratégico).

Para a grande maioria dos responsdveis, a cultura de rede nasce de um
processo organico e nio depende de uma organizacio especifica.
Paradoxalmente, muitos deles reconhecem também a necessidade de
desenvolver estratégias adaptadas para reforgar a cultura de rede. Todos
concordam sobre a dificuldade de criar ou manter essa cultura. Segundo
os entrevistados, as dificuldades vém da divergéncia dos interesses, da
competicdo entre os participantes, todos dominados por interesses indivi-

213



Benjamin Buclet

duais muito fortes. Para alguns, uma metodologia adequada poderia
suprir a falta de cultura participativa, permitir descentralizar as decisoes ¢
revelar os beneficios concretos provenientes da atuagio na rede. Estes trés
elementos também sio evocados para explicar a dificuldade de manter a
cultura de rede.

O ponto critico da desaparigio da cultura de rede é quando a rede se
transforma em uma nova entidade e se torna concorrente dos membros
na captagio de recursos e na realizagio de projetos. O componente indi-
vidual é considerado como fundamental para explicar as dificuldades de
funcionamento das redes. Também, para alguns, a juventude da atuagio
em rede explicaria a fraqueza da cultura de rede na sociedade.

Tem que ressaltar aqui a importincia do modo de representagio para
o crescimento da identificagio dos membros a rede. Quando cada mem-
bro pode se tornar porta-voz da rede, eles se sentem mais préximos a ela.
Para as coordenagdes que tomaram consciéncia disso, torna-se estratégico
nomear alguns membros para representar a rede em eventos ou reunioes
especificas. Para manter o cardter de rede, a idéia de criar sub-redes temd-
ticas (sob a forma de grupos de trabalho tematicos, autbnomos da coor-
denagio), em vez de deixar uma rede crescer até impossibilitar a comuni-
cagdo entre os membros, apareceu como positiva.

De modo geral, a cultura de rede é muito dependente das relagdes
entre os membros e também das modalidades de participagio, lembran-
do que as redes ndo existem sem membros ou participantes. Para desen-
volver metodologias de difusao da cultura de rede, deve-se primeiro
entender a relagio dos participantes com a estrutura-rede. Apesar do sen-
timento, as vezes muito forte, de compromisso com uma causa, observa-
se que os participantes esperam um retorno concreto da sua participagio.
Participar de uma rede supée recursos financeiros, tempo disponivel e
energia (ndo sempre fdcil a disponibilizar em organizagées como ONG,
associagdes representativas ou sindicatos que sofrem freqilentemente de
recursos limitados).

Para os membros, participar das redes tem que valer a pena. Segundo
os casos, cles consideram de maneira positiva a sua participagio e recon-
hecem a utilidade de serem membros. Os beneficios em participar das
redes variam segundo os casos. Podemos citar, por exemplo, organizagoes

214



Redes verdes e governanga na Amazénia

que beneficiaram de ajuda técnica, outras que conseguiram se posicionar
melhor sobre questdes especificas gragas as informagoes disponibilizadas
pela rede. Muitos consideram também que participar de redes estimula a
reflexdo, traz informagdes importantes e permite ficar aberto sobre outras
questdes. A aquisi¢ao de credibilidade e peso politico ¢ também conside-
rado como uma realidade para alguns membros. Enfim, as redes sao con-
sideradas como espagos para divulgar as experiéncias sucedidas e, em
alguns casos, facilitar o acesso a financiamentos'.

Nota-se também que a concepgio da participagao depende das carac-
teristicas dos membros. Assim, para as instituigoes pflblicas, participar de
uma rede nao tem a mesma utilidade que para um sindicato ou uma asso-
ciagio de trabalhadores. Por exemplo, um ministério que participa de
uma rede se v& mais como um padrinho do que como um membro. Ele
considera que a sua participagdo na rede traz muito mais para a rede do
que para ele. Mesmo se sio poucos os exemplos de instituigoes publicas
participando de redes, é considerado importante pelos responsdveis, para
ampliar o seu leque de influéncia. E particularmente importante conse-
guir participa¢ao de ministérios ligados as temdticas de atuagao (ministé-
rios do meio ambiente, por exemplo).

A maioria dos membros participa de vdrias redes. A aproximagao com
as redes se faz, na maioria dos casos, através de contatos pessoais ou por
intermedidrio de financiadores envolvidos. Segundo os entrevistados,
todas redes das quais eles participam tém importincia, mesmo se, apro-
fundando as discussoes, percebe-se que algumas nao tém a menor conse-
qiiéncias (positiva ou negativa) sobre sua atuagio. Em outros termos, para
algumas redes, sobretudo quando a afiliagio ¢é gratuita, a participagio nao
muda nada. E significativo ver muitos membros nio saberem exatamen-
te 0 que o traz a sua participagao. Nao encontramos uma rede que tenha
termos de compromisso ou que tenha formalizado as regras de partici-
pagdo. Sao muito raras as redes onde a adesdo é paga. Na forma atual de
funcionamento, o compromisso dos membros repousa quase exclusiva-
mente sobre a informalidade e a ética prépria a cada um (muito varidvel

10 As redes ndo sio fontes de financiamento, mas muitos membros pensam que poderiam (ou
deveriam) ser. No melhor dos casos, elas podem ajudar a buscar financiamentos.
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segundo os casos). Este fato permite manter um cardter aberto e de “com-
panheirismo”, o que ¢ essencial. Mas a falta de regras de funcionamento
e a auséncia de formaliza¢aio do compromisso dos participantes abrem a
possibilidade dos membros participarem somente para o seu préprio inte-
resse ¢ Ndo para o interesse coletivo, bem como a possibilidade do nicleo
duro gerenciar a rede sem muita democracia interna. Alguns membros
também consideram que eles tém obriga¢des e deveres em relagao a rede,
sobretudo os de repassar informagées para os outros membros da rede e
para o seu “publico-alvo”, e encaminhar as informagoes na “base”. A obri-
gacio de repassar informacio para a coordenagio é também comum.
Alguns ¢m uma visio mais ideoldgica e consideram que eles devem
envolver outros atores e difundir a filosofia da rede.

A cultura de rede parece entiao muito ligada ao compromisso de cada
um em relagio a organizagio coletiva. Considerando, por outra parte, a
importincia das redes terem um minimo de organizacio interna, pode-
mos fazer uma distingio entre duas concepgoes de rede: de um lado, a
rede planejada, estruturada, considerada como o resultado de uma meto-
dologia especifica de organizacio e, do outro, a rede enquanto resultado
de uma convergéncia de interesses e da aprendizagem da agao coletiva.

Conclusio

No contexto de globalizagio da Amazdnia, a organizagao em rede aparece
como uma maneira de resgatar uma certa autonomia politica da
sociedade civil em relagio aos orgios publicos e aos financiadores
internacionais. Todavia, observa-se uma diferenca entre redes “militantes”
e redes “institucionais’, mesmo sendo todas compostas de ONG com
estratégias poh’ticas diversas, ou opostas. Enquanto as primeiras tém uma
inser¢io popular indiscutivel, as segundas aparecem freqilentemente
como o fruto da vontade das autoridades nacionais e internacionais
instigadoras da governancga global ou das ONG transnacionais. Entre a
constru¢ao de uma sociedade civil mal definida, que serve, antes de tudo,
de cautela as politicas neoliberais, e movimento espontineo de
organizagoes coletivas, as redes sio, apesar de tudo, espacos onde circulam
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idéias e informagoes que influenciam e participam da definigao das
politicas puablicas.

As redes da sociedade civil apresentam vdrias caracteristicas que as tor-
nam atores sociais de primeiro plano. Constituidas por organizacoes his-
toricamente implantadas na Amazonia, atentas as evolugoes socio-politi-
cas e econdmicas regionais, freqiientemente reconhecidas tanto pelos
movimentos sociais quanto pelos poderes ptiblicos, as redes tem, de modo
geral, toda legitimidade para ser parceiros ativos das politicas de desenvol-
vimento ¢ da cooperagio internacional. Fomentar a gestio de conheci-
mentos ¢ valorizar a cultura de rede como principio de gestao social visa
fortalecer, através de um ndmero restrito de estruturas organizadas, um
conjunto abrangente e representativo da diversidade das organizagoes da
sociedade civil amazonica.

A idéia de que a criagdo das redes seria o fruto de uma vontade coleti-
va deve ser relativizada. Freqiientemente, as redes nascem do desejo de
um pequeno grupo de pessoas ou organizagdes (as vezes uma s6). Em
todos os casos, nota-se o papel fundamental de um “nucleo duro” ligado
a algumas ONG ou instituigoes. As dificuldades sio muitas ¢ as capaci-
dades de agao limitadas. Em todos os casos, elas parecem bem poucas em
relagio as dos grupos industriais aos quais elas se confrontam. As dificul-
dades nao provém tanto da realiza¢ao das atividades propriamente ditas
quanto de sua realizagao em rede. Ou scja, a dificuldade estd em respeitar
a diversidade dos participantes e a prépria idéia de rede.

Deixando fora as dificuldades financeiras, que sao compartilhadas pela
grande maioria das redes, as outras dificuldades sao relativas ao funciona-
mento interno ¢ a articulagao de uma reflexio coletiva entre atores que
tém interesses especificos, as vezes contraditérios. Respeitar a diversidade
dos participantes e manter a cultura de rede, isto ¢, um funcionamento
horizontal, representa um verdadeiro desafio. A falta de participagio dos
membros, os problemas logisticos de comunicagao, a dificuldade de siste-
matizar a informacao, os conflitos entre membros ou a centralizacio do
poder sao algumas das razbes que relativizam o ideal de representagio
tnica de interesses compartilhados. Estas dificuldades complicam consi-
deravelmente o funcionamento em rede ¢ questionam o seu papel poliri-
co. No entanto, elas devem ser superadas para evitar que o lado funcional
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afogue o processo coletivo e que as redes se transformem em uma “super
ONG?", entrando pouco a pouco em competigio com os proprios mem-
bros na captagao de recursos no mercado do desenvolvimento.

Considerando a atualidade de grandes projetos promovidos por algu-
mas institui¢des multilaterais, como o IIRSA, que tém efeitos transforma-
dores importantes sobre a realidade socioeconémica ¢ ambiental da
regiao, parece urgente fomentar mecanismos de fortalecimento da socie-
dade civil amazodnica. Isto significa apoiar as organizagdes que represen-
tam (diretamente ou indiretamente) os interesses das numerosas popu-
lagoes que constituem a sociedade amazonica, plural e multiculrural, para
que clas possam expressar seu ponto de vista ¢ participar das transfor-
magoes regionais.

Porém, a questao mais importante levantada pelo estudo das redes de
ONG na Amazonia ¢ ligada a sua articulagio interna. Desta dltima
depende a manecira que as redes se constituem como portadoras de pro-
postas ¢ reivindicagoes representativas dos seus membros. As discussoes
coletivas no seu seio, procurando o consenso, tém necessariamente o efei
to de atenuar os posicionamentos mais radicais, ou as propostas mais
audaciosas, que podem originar-se dos membros. O risco ¢ de resultar
com um “consenso mole”, fdcil de se negociar ¢ de integrar nos progra-
mas publicos, nacionais e internacionais. Nesta perspectiva, o papel das
agéncias de financiamento deve ser questionado para avaliar até que
ponto as redes sio intermedidrias das instituicoes internacionais, influen-
ciando as politicas setoriais regionais através de uma aproximagio entre os
espagos local ¢ internacional. Em outros termos, trata-se de avaliar os efei-
tos da reconfiguragio das agendas devida a importagao/exportagio dos
debates, sobre as transformagoes do campo local do poder. Isso coloca
mais uma vez a tradicional questio da soberania nacional dos paises da
Amazdnia.
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Siglas

717 1 1 1

BID Banco interamericano de desenvolvimento
CNUCED | Conferéncia das Nagdes-Unidas para o meio ambiente e o desenvolvimento
COICA Coordinadora de las organizaciones indigenas de la cuenca amazénica
CORDAID | Catholic organization for relief and development
DED Deutscher entwicklungsdienst

| DFID Department for international development |
EBI The energy and biodiversity initiative
FAOR Férum da Amazdnia oriental
GEF Global environment facility
GTA Grupo de trabalho amazénico “
GTZ Gesellschaft fiir technische zusammenarbeit J
11RSA Iniciativa para la integracién de la infraestructura regional suramerica
IPAM Instituto de pesquisa ambiental da Amazdnia
ISA Instituto socioambiental
JICA Agéncia de cooperacio internacional do Japao
LIDEMA Liga de defensa del medio ambiente
MAMA Movimento articulado de mulheres da Amazonia
OEA Organizagio dos estados da América
ONG Organizacio niao governamental

}» OTCA Organizacio do tratado de cooperagio amazdnica
PCTA Programa de capacitacdo de téenicos e agricultores da Amazdnia

( PICCSA Plataforma interinstitucional de creacién de consensos socio ambientales
PIN Plano de integracdo nacional
PPM Pio para o mundo
PNUD Programa das Nacées-Unidas para o desenvolvimento
POEMA Pobreza € meio ambiente
PPG7 Programa piloto para a protecio das florestas tropicais brasileiras
RAAA Red de accién en alternativas al uso de agroquimicos
RAFE Red agroforestal ecuatoriana
REDESMA | Red de desarrollo sostenible y medio ambiente ]
RLB Red latinoamericana de bosques ‘\
RMA Rede mara atlantica |
SNA Sociedad nacional del ambiente |
TCA Tratado de cooperagio amazdnica
UICN Uniao mundial para a natureza ]
UNICEF Fundo das Nagoes-Unidas para a infincia |
USAID United States agency for international development
WWEFE World wildlife fund

L
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Verde y negro: ecologismo y
conflictos por petréleo en el Ecuador

Guillaume Fonrtaine

Resumen

Este texto analiza la relacién entre el movimiento ecologista ecuatoriano
y el sistema de gobernanza, a partir de la siguiente problemitica: ;cudl ha
sido el alcance de este movimiento para coadyuvar a la conservacion del
medio ambiente, frente a la explotacién petrolera en la regién amazdni-
ca? Estudiamos el rol de este movimiento en la institucionalizacion de los
arreglos, que coadyuven la equidad social y la justicia ambiental.
Revisamos los aportes de las principales disciplinas que estudian el ecolo-
gismo en América Latina, luego recordamos cémo evoluciond el movi-
miento ecologista ecuatoriano, finalmente analizamos su capacidad de
incidencia en el sistema normativo y politico de gobernanza.

Palabras clave: Amazonia, ecologia politica, movimiento ambiental, eco-
logismo, conflicto ambiental, conservacién, gobernanza, gobernabilidad.

Introduccién
Petréleo y medio ambiente en el Ecuador

En el Ecuador, la regién amazénica cubre casi la mitad del territorio
nacional, con casi 130.000 km2' (Perz ez. al, 2003: 15), aunque esto

I Cifras publicadas por la Organizacién Latinoamericana de Energfa, para ¢l conjunto de América
Latina (OLADL 2005). Nota: 1 bacril de perréleo crudo = 158,98 litros, medidos a 15,57

Celsius a nivel del mar.
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represente menos del 2% de la cuenca amazénica. En esta region se con-
centran la casi totalidad de las reservas petroleras probadas del Ecuador,
que se sitdan en el 4° rango en América 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 cada uno, a los que se suman los cam-
pos petroliferos operados por la empresa estatal Petroecuador, desde la
devolucién de los activos de Texaco en 1992, y el mayor campo ain en
fase exploratoria, Ishpingo, Tiputini, Tambococha (ITT).

Los productos petroleros, que representan el 43% 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
miés 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 estratégico como
el petréleo, junto con la fuerte dependencia de la economia nacional
hacia las inversiones externas, conllevaron un endeudamiento que ain
alcanzaba 18.285 millones de ddlares (es decir mds 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 afios
1990, que desembocé en ¢l abandono de la moneda oficial, el sucre, en
el 2000 y la dolarizacién oficial de la economia. En el mismo momento,
el gobierno de Gustavo Noboa (2000-2002) confié la construccién y la
gestion del segundo oleoducto del pais, ¢l oleoducto de crudos pesados
(OCP) a un consorcio privado liderado por la empresa argentina Techint,
con ¢l objetivo de elevar la capacidad de transporte de petréleo a 700.000
barriles por dia. Ahora bien, para lograr tal objetivo, seria necesario incre-
mentar sustancialmente la produccién nacional, cuyo promedio anual se
aproxima a los 450.000 b/d. (Ministerio de Energia y Minas 2004). En
este contexto, la intensificacion de la explotacién petrolera — en particu-
lar con la perspectiva de la licitacién de 11 bloques en el centro y el sur
de la Amazonia — siguié siendo una prioridad para los gobiernos de Lucio
Gutiérrez (2003-2005) y Alfredo Palacio (2005-2006), asi como para
aquel de Rafael Correa pese al giro a la izquierda que marcé su eleccién,
en noviembre de 2006.
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Aunque actualmente albergue apenas un 5% de los 12 millones de
ecuatorianos censados, la Regién Amazdnica Ecuatoriana sigue siendo el
teatro de un alto crecimiento demografico: la poblacién amazonica subio
de 263.797 a 372.563 habitantes enue 1982 y 1990 (+41%), luego a
613.339 habitantes en 2000 (+65%) (Perz er. al., 2003: 20). Este creci-
micnto resulta en gran parte de la colonizacién impulsada por el Estado,
indirectamente con las leyes de reforma agraria de 1964 y 1973, lucgo
directamente por la ley de colonizacion de la regién amazénica de 1978,
que acompaié la expansion de las actividades extractivas y tan s6lo desa-
celerd en los anos 1990, con la delimitacién legal de amplios territorios
para las comunidades quichua, shuar, achuar, siona, secoya, huao, cofdn,
zdpara y shiwiar.

En este contexto se multiplicaron los conflictos ambientales relaciona
dos con las actividades petroleras. Algunos abarcan el reclamo de comu-
nidades campesinas ¢ indigenas del Nororiente por reparaciones ¢ indem-
nizaciones por la contaminacién generada por estas actividades desde los
anos 1970. Otros expresan la oposicion de organizaciones no guberna-
mentales (ONG) a la exploracién y explotacién petroleras en dreas prote-
gidas como la reserva faunistica Cuyabeno y el parque nacional Yasuni.
Otros miés nacen del rechazo rotundo de las comunidades shuar, quichua,
shiwiar y zdpara del Centro y el Sur a la expansién de estas actividades en
sus territorios, impulsada por el Estado ecuatoriano.

Estos conflictos senalan la presencia de un ecologismo ecuatoriano
proteiforma, que lleva tres décadas oponiendo resistencia al modelo de
desarrollo vigente en el Ecuador, a nombre de la preservacién y conserva-
cién del medio ambiente. A partir de esta constatacién cabe preguntarse
cudl ha sido el papel de este movimiento frente a la explotacién petrolera
en la Amazonia. De ello se desprenden varias inquietudes en cuanto a la
identidad del movimiento ecologista, su capacidad de definir un adversa-
rio y un proyccto comun, su discurso ético y su capacidad de incidir en
las politicas publicas y la regulacién ambiental. La tesis central que se
defiende aqui es que, el ecologismo desperté interés en la opinién publi-
ca al denunciar los impactos negativos (directos e indirectos) de la explo-
tacién petrolera en esta region, sin lograr movilizarla alrededor de una
propuesta politica consensuada. Aunque sus planteamientos fueron deci-
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sivos para incidir en la politica ambiental del Estado, no superan en la
actualidad la formulacién de una contra utopia’, ni logran generar un
debate nacional en torno al modelo de desarrollo extractivo, imperante
desde cuatro décadas.

Para sustentar esta tesis, el presente articulo propone analizar el ecolo-
gismo ecuatoriano desde la perspectiva de la sociologia de la accién inspi-
rada por Touraine. El método utilizado deriva de la “intervencién socio-
légica”, muy estudiada en los ultimos afios (Hamel 1997; McDonald
2002; Velia y Bobes 2004), aunque presente caracteristicas particulares.
En efecto, esta investigacion no descansa en un trabajo continuo entre un
equipo de investigacion y uno o varios grupos de actores, sino en una serie
de reuniones con los actores de los conflictos ambientales relacionados
con el petréleo en el Ecuador, organizadas por el Observatorio socioam-
biental de la Facultad latinoamericana de ciencias sociales (FLACSQ),
entre febrero de 2002 y diciembre de 2006. Se trata, por un lado, de tres
ciclos de foros socioambientales sobre el tema “petréleo y desarrollo sos-
tenible”, y por el otro de un ciclo de seis “foros para la formacién de lide-
res politicos ambientales” (convocados conjuntamente por el Comité
ecuatoriano para la defensa de la naturaleza y el medio ambiente
(CEDENMA) y el Observatorio socioambiental). Para complementar el
andlisis, se llevaron a cabo entrevistas a profundidad (libres o semi dirigi-
das) con representantes de las principales ONG ecologistas ecuatorianas,
sobre dos temas especificos: la articulacién de estas ONG en redes (Buclet
2004) y el rol del Estado en la gobernanza ambiental del parque Yasuni
(Fontaine y Narvéez 2007).

En una primera parte, revisaremos los principales aportes de las disci-
plinas que abordan el estudio del ecologismo en América Latina. Luego
analizaremos la configuracién del ecologismo y su evolucién en relacién

2 Segun Touraine, la utopia es la auro identificacién de la clase dirigente al progreso y al interés
general. En este caso, los movimientos colectivos tienden a contraponerle una “contra utopia”,
al rechazar en bloque la sociedad que se forma y al oponerle una “contra sociedad” que hace caso
omiso del estado real de la acrividad econémica y del conjunto de los elementos del sistema de
accién histérica en formacién (Touraine 1973: 330). Recordamos que el “sistema de accién his-
térica’ es un acervo de orientaciones socioculturales (combinacidn entre el proceso de acumula-
cion, el modelo ético y la produccién de conocimientos) que determinan las formas de organi-
zacién del trabajo, la actividad econémica (Touraine 1973: 78-79).
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con los conflictos ambientales por petréleo en el Ecuador. El texto con-
cluye con una reflexion en torno al rol del ecologismo en la gobernanza
ambiental.

El estudio del ecologismo en América Latina:
implicaciones metodolégicas

El estudio del ecologismo en América Latina le debe mucho a la ecologia
politica, influenciada en particular por la economia ecolégica y la antro-
pologia cultural. Sin embargo, estas aproximaciones adolecen de ciertos
limites, que pueden ser superados con los aportes de la sociologia de los
conflictos ambientales, como veremos a continuacién.

Ecologia politica y conflictos ambientales

Tradicionalmente, la ecologia politica presenta los movimientos ecologis-
tas como una reaccién a la “crisis ambiental” que atraviesa el mundo, que
conlleva una critica al modelo de desarrollo impulsado por el capitalismo
global (Leff 2001). Este movimiento es encabezado por un “sector ilustra-
do”, conformado por las ONG que se especializaron en los temas ambien-
tales en las décadas de los anos setenta y ochenta (Leff 2001: 372).

En ciertos paises latinoamericanos, como Colombia, estas organiza-
ciones confluyeron en un movimiento con amplia base social que, sin
lograr estructurarse en un movimiento politico, penetr6 las estructuras
del poder estatal y ejercié una influencia duradera en las politicas pabli-
cas (Tobasura Acufa 2006: 91-213). A partir de la critica anticapitalista
de muchas comunidades campesinas ¢ indigenas latinoamericanas, se
lleg6 a formular la hipétesis de que este movimiento es portador de una
“racionalidad ambiental”, segin la cual la salida de la crisis ambiental
implica integrar la diversidad cultural y las relaciones no crematisticas
entre naturaleza y cultura en la valoracién del medio ambiente (Leff

2004: 396-456).
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Parte de este planteamiento procede de la “economia ecoldgica”, que
se preocupa por la dimensién “redistributiva” de los conflictos ambienta-
les y su contribucion a la sustentabilidad “fuerte™ (Martinez-Alier 1994).
Considera que las movilizaciones sociales desembocan en conflictos “eco-
logico distributivos” o de distribucién ecolégica, contraponiendo un tipo
de “ecologismo popular” al ecologismo “post materialista” aparecido en
Europa y Estados Unidos en los anos setenta’. En este sentido, las comu-
nidades campesinas ¢ indigenas de América Latina que se enfrentan con
empresas multinacionales y Estados para resistir a la expansion de activi-
dades extractivas o agroindustriales actian como ecologistas, aunque no
necesariamente formulen sus reivindicaciones en el lenguaje de la ecolo-
gia politica (Martinez-Alier 2005).

Otra corriente de la ecologfa politica analiza el ecologismo como una
expresién de las relaciones entre historia, biologfa y cultura. Este enfoque,
procedente de la antropologia cultural parte de la constatacidn segin la
cual el concepto de naturaleza ha ido politizdndose y ha dado lugar a una
reinterpretacién de la relacién entre naturaleza y cultura (Escobar 1999 a:
273-315). El ecologismo es parte de un conjunto mds amplio de movi-
micntos sociales, cuya estrategia consiste en “culturalizar” la politica y
contraponer la diversidad de identidades colectivas a la homogeneizacion
que conlleva la globalizacién (Alvarez et al., 1998).

Los movimientos ecologistas latinoamericanos serfan entonces una
expresion contempordnea de la resistencia de las comunidades locales y de
sus aliados, contra la imposicion de los “regimenes” de relaciones entre lo
biolégico y lo histérico, llamados “naturaleza capitalista” (en lo que atane
a la valoracién econémica del medio ambiente por el mercado) y “tecno-
naturaleza” (que designa por ejemplo la bioprospeccién) (Escobar 1999 b:
3-5). En esta resistencia se expresaria la defensa de una “naturaleza hibri-
da”, o intento de incorporar multiples construcciones de naturaleza para

3 A diferencia de la sostenibilidad “débil”, que busca incorporar las externalidades ambientales a
los costos del desarrollo, la sostenibilidad “fuerte” considera que éste tltimo genera danos incon-
mensurables (por ejemplo fa desapaticidn de culturas), cuya cuantificacion supera los beneficios
generados por el crecimiento.

4 Esta tesis, que fue formulada por Ronald Inglehart (en The Silent Revolution, 1977), considera
el ecologismo como parte de el cambio hacia valores postmaterialistas, que se observa en la gene-
racién del “baby boom™ en los paises industrializados.
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negociar con fucrzas exdgenas, mientras se preserva una autonomia y una
cohesién culturales minimas (Escobar 1999 b: 13).

A partir de una hermenéutica del discurso indigena, esta corriente pre-
senta los movimientos indigenas como actores politicos emergentes en
América Latina, que se apropian del discurso del ecologismo para resistir
a una suerte de “colonialismo ecolégico” (Varese 1979), o “ecoguberna-
mentalidad” (Ulloa 2004). Interpreta la convergencia entre los discursos
y las précticas de la etnicidad y del ecologismo como una estrategia poli-
tica de los indigenas, en particular las organizaciones que conforman la
COICA (Coordinadora de organizaciones indigenas de la cuenca amazg-
nica), inmersos en la “sociedad civil global”. Segin este andlisis, las ONG
ecologistas y los organismos de conservacién elaboraron un discurso en el
cual aparece la figura del “nativo ecolégico” como respuesta a las amena-
zas que afectan la Amazonia; pero los indigenas instrumentalizaron esta
figura para formular sus reivindicaciones identitarias, culturales y politi-
cas en el sistema internacional.

Al fin y al cabo, la ecologia politica tiende a reducir los movimientos
ecologistas a los actores de conflictos ambientales radicales, en los cuales
estd en juego la lucha contra el modelo de desarrollo capitalista. No obs-
rante, no procura explicar cémo los demas procesos de conflicto y cola-
boracién coadyuvan a la redefinicién de las politicas puablicas. Por otro
lado, en esta representacidn, los activistas ecologistas asumen un papel de
intermediarios culturales, pero no queda claro si otros agentes del cambio
pueden asumir un rol simétrico en el sentido de modernidad capitalista.
Por dltimo, 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 opcién normativa
que sesga el andlisis, 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 efec-
to, si los paisajes son construcciones sociales, como lo recuerda de mane-
ra oportuna esta tesis, cntonces ¢l concepto de régimen organico de natw
raleza no cabe. El concepto de naturaleza hibrida tampoco ayuda mucho
al andlisis del ecologismo, pues es ontolégicamente una construccién
social, por lo tanto sujeta a las modificaciones cognitivas que induce el
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cambio social en aquellas comunidades. En realidad, no se puede oponer
un régimen de naturaleza orgdnica o hibrida (con fuerte connotacién
esencialista) sin objetivar las comunidades que supuestamente los defien-
den en contra de los regimenes de naturaleza capitalista y tecnoldgica.
Desde luego, la propuesta de pensar el lugar de la naturaleza mds alld de
su dimension objetiva — la naturaleza como lugar ~ cae en un razona-
miento circular.

Asi mismo, la tesis de la lucha del “nativo ecolégico” contra la “ecogu-
bernamentalidad” es discutible. Segiin ella, el “nativo ecolégico” es a la
vez objetivado — o instrumentalizado ~ por las politicas publicas y los
movimientos colectivos exdgenos, pero no se entiende cémo logra con-
vertirse en sujeto de su propia historicidad’. El problema que plantea este
concepto es que, no se puede hablar de una identidad ecologista en los
mismos términos que de una identidad indigena o étnica. El ecologismo
es el producto de una construccién discursiva moderna y de una visién
del mundo, que no descansa en criterios ontoldgicos o rasgos culturales
sino en una “nueva racionalidad” en palabras de Leff. Es el producto de
una critica de la modernidad y de un razonamiento teleolégico, que le
lleva a proponer diversas respuestas a la “crisis ambiental”. Ahora bien, el
actor ecologista no puede asumir semejante construccién sin establecer
una distancia minima con la sociedad en la cual vive, sus valores, pricti-
cas culturales y — por dltimo ~ su identidad colectiva. En cambio, la etni-
cidad, a menudo performativa, se construye sobre la base de una diferen-
ciacién con el otro y de criterios culturales propios del grupo que produ-
ce el “discurso identitario étnico”. En otras palabras, no existe una “iden-
tidad ecologista” en si, el ecologismo es una categoria sui generis de accién
colectiva; mientras que la identidad étnica es una identidad en si que se
convierte en identidad para si, como medio de emancipacién para un
actor dominado.

Las limitaciones de la ecologia politica impiden entonces sacar conclu-
siones definitivas en torno a las relaciones entre los distintos componen-

5 Segiin Touraine, la sociedad se transforma por el aprendizaje y por la “historicidad”, la capaci-
dad simbdlica que le permite construir un sistema de conocimientos ¢ instrumentos técnicos. La

historicidad se compone de un modo de conocimientos, un sistema de acumulacién y un mode-
lo ético (Touraine 1973 : 46-48).
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tes del ecologismo en América Latina por un lado, y entre el ecologismo
y los actores econdémicos y politicos por el otro. Para superar esta dificul-
tad, la sociologia de los conflictos ambientales aporta elementos empiri-
€OS$ nuevos, que resumiremos a continuacion.

Sociologia de los conflictos ambientales

El estudio de los conflictos ambientales en América Latina, utiliza recur-
sos metodolégicos propios de la sociologia politica y de la “ecologia
social”, para dar consistencia a la hipétesis segiin cual, el ecologismo es un
vector de democracia participativa. Un primer enfoque retoma de la eco-
nomia ecoldgica el concepto de conflictos distributivos, pero considera las
preocupaciones politicas de las comunidades locales més alld de la expre-
sién de un “ecologismo de los pobres”. En este sentido, destaca el prag-
matismo de los actores sociales y el potencial de los conflictos ambienta-
les locales para convertirse en vectores de transformacidn social (Sabatini
1997: 55). Lo que estd en juego, mds que la valoracién de los costos
ambientales para apostar a la sustentabilidad fuerte, es forzar las negocia-
ciones con los actores politicos y econémicos para redistribuir los costos
y beneficios ambientales, econémicos y sociales de cualquier proyecto de
inversidn (Sabatini 1997: 63).

Un segundo enfoque, influenciado por los estudios del movimiento
verde alemin (Offe 1988; Galtung 1990) se preocupa miés bien por las
experiencias de conflictos y colaboracién entre los movimientos ecologis-
tas y el Estado. Cuando logran penetrar al sistema institucional, las
demandas de estos actores van mds alld de la simple reivindicacién por el
derecho a un estilo de vida, e interpelan al Estado para obligarle a conso-
lidar los marcos normativos y desarrollar politicas publicas que regulen el
mercado (Gudynas y Santandreu 1998). Los actores sociales inciden en la
politica ambiental en tres 4mbitos: el institucionalizado estatal, el institu-
cionalizado no estatal y el no institucionalizado (Gudynas 2001). Los
niveles de institucionalizaciéon del conflicto ambiental dependen de su
interaccion con la vida de las comunidades locales, los demds movimien-
tos colectivos y el sistema de partidos.
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Un tercer enfoque se preocupa por las dimensiones transnacionales de
los conflictos ambientales, vistos como una expresion de la globalizacion
de las relaciones sociales. En esta perspectiva, el ecologismo es una mani-
festacién de las “redes de defensa” o estructuras comunicativas que tratan
de ejercer influencia en la politica, mediante la informacién, la politica
simbélica, el apoyo y la presién, la responsabilizacién moral, etc. (Keck y
Sikkink 2000: 20 y 36). Estas redes — que esta corriente de la ciencia poli-
tica distingue de las coaliciones, los movimientos sociales y la sociedad
civil — dcsarrollan interacciones estratégicas a través de “campanas’, o
actividades articuladas al nivel internacional para promover causas e ideas
basadas en principios y normas. Su insercién en este dmbito produce un
“efecto bumerang”, segtin cual la incidencia politica de los actores locales
puede pasar por una internacionalizacién de sus demandas, para luego
volver al dmbito nacional y forzar al Estado a modificar su politica (Keck
y Sikkink 2000: 26-27 y 32).

Varios estudios de caso realizados en los dltimos anos en América
Latina han venido a complementar estos aportes. En primer lugar, la
metéfora del “efecto bumerang” no basta para explicar los procesos de
transformacién de las politicas ptiblicas en relacion con los movimientos
ecologistas locales. En realidad, la capacidad de incidencia de las “redes
transnacionales de defensa” depende de factores institucionales y politicos
locales.

Por un lado, el estudio de campaiias 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 lo que ocurre al nivel
local después del “efecto bumerang” depende tanto del grado de acepta-
cién de las normas y regulaciones internacionales por parte del Estado,
como de la existencia de una capacidad interna para procesar las deman-
das sociales (Hochstetler 2002).

Por el otro, una democracia estable facilita la colaboracidn entre sec-
tores de la sociedad civil y el gobierno, como en el caso de Costa Rica y
Venezuela (Christen ez 4l., 1998), aunque la “institucionalizacién” del
ccologismo puede incidir de manera negativa en la capacidad critica y la
autonomia del movimiento, como lo muestra la experiencia de Venezuela

tras la Asamblea Constituyente de 1999 (Garcia Guadilla 2001).
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En segundo lugar, la cooperacién entre Norte y Sur a través de la redes
de defensa ambiental no puede ser considerada como una constante. Esta
cooperacion se basa en una suerte de divisién internacional del trabajo,
pues las ONG del Norte tienden a actuar en el dmbito internacional y
especializarse en el apoyo financiero a ONG del Sur, mientras que estas
Gltimas actdan ante todo en el dmbito nacional o local y se especializan
en la produccién y difusién de informacion (Rohrschneider y Dalton
2002). Pese a esta complementariedad de roles, hay cierta tensién entre
las ONG ambientalistas en cuanto a las prioridades de sus respectivas
agendas. Asi, la preocupacion de tas ONG del Norte por financiar la con-
servacion de bosques y humedales influencia en parte la agenda de las
ONG nacionales, lo cual explica que los gobiernos pueden ser més inte-
resados en la conservacion de areas protegidas que en la remediacién y la
limpieza del medio ambiente urbano, como en Costa Rica, México,
Venezuela y Brasil (Christen er af., 1998).

En tercer lugar, la eficacia de una campafa internacional depende de
la presencia de un movimiento local con alto nivel de organizacion y
capacidad de movilizacién. Ahora bien, la unidad de los movimientos
locales no es constante. La fuerza de este movimiento en Brasil, que cre-
ci6 durante la preparacién de la Cumbre de la Tierra de 1992 y se man-
tuvo durante los afos noventa, explica en parte el éxito de las luchas con-
tra el proyecto de autopista BR 364 en el Acre, el proyecto de desarrollo
“Polonoroeste” en Rondonia, o la tala de la caoba en el Pard (Barbosa
2003; Moog Rodriguez 2004; Worcman 1990). Sin embargo, por lo
general los movimientos ecologistas de América Latina adolecen de una
gran fragmentacién entre sectores que defienden intereses y posiciones
ideoldgicas a veces divergentes y hasta contrapuestos, como lo muestran
estudios realizados en Chile (Folchi 2001), Colombia (Tobasura Acufia
2002), Costa Rica (Ferndndez Gonzilez 2003} y Venezucla (Garcla
Guadilla 1992).

La sociologia de los conflictos ambientales confirma Ia hipdtesis segiin
cual, el ecologismo es una figura multi facética, que nace de conflictos
locales o transnacionales con distintos grados de polarizacién e institucio-
nalizacién. Ahora bien, para entender sus modalidades y l6gica de accion
racional, es preciso analizarlo como la expresién de un movimiento social
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inmerso en la sociedad civil y preocupado por ejercer incidencia sobre las
politicas publicas a través del sistema institucional. El caso de los conflic-
tos ambientales por la explotacién petrolera en el Ecuador nos ayudard a
realizar este ejercicio.

El ecologismo ecuatoriano y los conflictos petroleros:
entre radicalizacion e institucionalizacién

El ecologismo ecuatoriano se caracteriza por una articulacién entre tres
sectores: las comunidades de base (campesinas e indigenas), 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 radicalizacién e institucionalizacién segin el contexto geogrifi-
co ¢ histérico.

Un movimiento heterogéneo

La primera ONG que se preocupé por incorporar los temas ambientales
a la agenda politica del Ecuador es la Fundacién ecuatoriana para la pro-
teccién y conservacién de la naturaleza (fundacién Natura), creada en
1978. Sus actividades abarcan casi todos los dmbitos de la gobernanza
ambiental: conservacién, educacién, investigacién, regulacion, etc.
Pronto se convirtié en el principal organismo asesor de los gobiernos de
turno — a través de los ministerios de Agricultura y Ganaderia, de Turismo
y del Ambiente — sobre estos temas. Su estrategia la llevd a insertarse tem-
prano en las redes de cooperacién internacional para el financiamiento de
proyectos (BID, GEF, etc.) y a convertirse en la contraparte nacional de
algunas entre las mayores ONG de conservacién del mundo (WWE,
TNC, etc.).

En 1987, apareci6 una organizacién mds contestataria, Accién ecold-
gica, procedente de la Sociedad de defensa de la naturaleza (Sodena) y del
Centro de comunicacién y estudios sociales (Comunicare). Desde el ini-
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cio, ésta se caracteriz6 por su actitud critica hacia los actores del mercado
y del sistema institucional y se convirtié en el principal contrincante de
Nartura. Sus actividades se centran en la organizacién de campanas de
denuncia (contra la destruccidn del manglar, la contaminacion petrolera,
los organismos genéticamente modificados, etc.), por lo cual se esfuerza
por combinar la accién directa con el trabajo entre comunidades locales
y la comunicacién al nivel internacional.

En la preparacién de la cumbre de Rio de 1992, se multiplicaron las
ONG denominadas “fundaciones”, cuyas caracteristicas difieren sin
embargo de aquellas de las fundaciones estadounidenses y europeas
(como Ford, Tinker o Novib). En efecto, por sus objetivos y estructuras,
ellas son aparatos de captacion de recursos procedentes de la cooperacién
internacional o contrapartes locales de fundaciones internacionales para
la ejecucion de proyectos, mas no organismos de apoyo para la investiga-
cién y el desarrollo. Asi se crearon la Fundacién ecuatoriana de estudios
ecologicos (Ecociencia), Ja Fundacién de defensa ecoldgica (Fundecol),
Jatin Sacha, Maquipucuna y la Fundacion ecoldgica Arco iris

Con la excepcidn de Ecociencia, cuya actividad principal es la investi-
gacion, éstas abarcan principalmente el dmbito del desarrollo sostenible a
través de proyectos locales de conservacién, ecoturismo, etc.
Consecutivamente, se observé una creciente profesionalizacién de los
miembros dirigentes de estas ONG, financiadas en general por aportes de
la cooperacién internacional a través de proyectos especificos o de progra-
mas plurianuales. El ecologismo acompand, 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 después de 1980 (Arcos y
Palomenque 1997: 25).

Desde 1987, se intentd coordinar las actividades de este movimiento
prolifero. Después de los efimeros Movimiento ecologista ecuatoriano y
Partido verde, esta idea se concretd a través del Comité ecuatoriano para
la defensa de la naturaleza y el medio ambiente (Cedenma). Desde el ori-
gen, el Cedenma se beneficié del aporte de organizaciones mds preocupa-
das por los problemas sociales que por el ecologismo, tales como el
Centro de investigacién de los movimicntos sociales del Ecuador
(Cedime) y el Instituto de estudios ecuatorianos (IEE). A estas tltimas se
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juntaron ONG activas en el campo de la conservacién, la investigacién
cientifica, el ecoturismo y el derecho ambiental. Desde luego, el Cedenma
agrupa a unas 50 ONG activas, entre las cuales Natura, Accién ecolégi-
ca, Ecociencia, el Centro ecuatoriano de derecho ambiental (CEDA), el
Centro de derechos econdmicos y sociales (CDES), la Fundacién Charles
Darwin, la Corporacién ornitolégica del Ecuador (CECIA), la
Corporacién para la gestion cientifica y tecnolégica sobre el ambiente
(Oikos), Jatun Sacha, Sinchi Sacha, Maquipucuna, etc.

El objetivo inicial del Cedenma era constituirse en organizacién repre-
sentativa de todo el movimiento ecologista ante el Estado. Sin embargo,
jamds logré un consenso general sobre los mayores temas de politicas
publicas. Por lo tanto, en 2002 se revisé en asamblea general los objetivos
de la organizacién, para convertirla en un espacio de discusién y un medio
de fortalecimiento del movimiento ecologista. Con todo, se logré a elabo-
rar el borrador del proyecto de ley de Biodiversidad (atin en discusién en
el Congreso en 2006) y una propuesta de moratoria a las actividades mine-
ras en 2003, pero la disparidad de poder econémico y capacidad de movi-
lizacién social entre los miembros sigue siendo su mayor debilidad.

En la década de los afos noventa, este proceso de diseminacién se
incrementd. En 1991, un grupo de activistas hasta ese entonces vincula-
dos con Accidn ecoldgica crearon el CDES, para denunciar los impactos
socioambientales negativos de las actividades petroleras — especialmente
aquellos generados por Texaco entre 1969 y 1992 — como violaciones de
los derechos humanos. En 1993, se creé la fundacién Futuro latinoame-
ricano (FFLA), especializada en el manejo de conflictos ambientales. Esta
ONG asumi6é un papel protagénico en el “didlogo tripartito” entre
empresas petroleras, gobiernos y organizaciones indigenas de la cuenca
amazénica, entre 2000 y 2003, auspiciado por el Banco Mundial y el
organismo de cooperacion alemin CDG (Fontaine 2003: 346-352). El
mismo lapso, se convirtié en mediadora entre la filial ecuatoriana de
Occidental Petroleum y la organizacién de los secoya del Ecuador, en
conflicto durante varios afios por la negociacion de compensacién y
modalidades de exploracién en su territorio (Fontaine 2003: 417).

En el mismo momento, se generalizd la figura de la “corporacién”, que
marca un cambio de rumbo hacia la gestion y el derecho ambientales. Estas
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tleimas comparten ciertos rasgos, entre los cuales la fuerte representacién
de abogados en su seno y estrechas relaciones con el medio empresarial —
incluso las industrias extractivas. Algunas se especializaron en derecho
ambiencal, como el CEDA y la Corporacidén gestién y derecho ambiental
(Ecolex). Otras se dedican a la gestién ambiental y al fomento de tecnolo-
glas amigables con el medio ambiente, como Oikos. Otras mds se especia-
lizaron en la conservacion privada, la certificacién ambiental y el manejo
forestal, como la Corporacién nacional de bosques privados del Ecuador
(Red de bosques) y la Corporacién de conservacion y desarrollo (CCD).

En 2001, se cred la fundacion Ambiente y Sociedad, que opté por pri-
vilegiar una aproximacién social a los problemas de gobernanza ambien-
tal. Ademds de promover procesos productivos ambientalmente sosteni-
bles, se destaca por su desemperio en la denuncia de los impactos negati-
vos de las actividades mineras. Es as{ como asumié un rol protagdnico en
la oposicion al trazado del oleoducto de crudos pesados (OCP), que atra-
viesa entre otras zonas sensibles el bosque protector de Mindo. Por otro
lado se hizo cargo del capitulo “Ecuador” en un estudio regional sobre
politicas mineras y dcsarrollo sostenible en América Latina, auspiciado
por el organismo de cooperacién canadiense, IDRC.

Entre tanto, muchas organizaciones buscaron ampliar su capacidad de
influencia mediante su insetcién en redes transnacionales. Desde 1989,
Natura era ya el “nodo” ecuatoriano de la Red latinoamericana de bosques
tropicales, que llegé a agrupar 130 organizaciones miembros en 21 paises
de la region. En septiembre de 1992, participé activamente en la creacién
del comité sudamericano de la UICN (UICN-Sur), integrado hoy por
unas 80 ONG y entidades académicas®. Por su lado, en 1996, Accion eco-
l6gica creé una red de resistencia a las actividades petroleras, Oilwatch,
con ONG afines de 117 paises. En 2000, Ambiente y sociedad creé una
contraparte local de la red agroecoldgica brasilena, Bolsa Amazonia.
Desde los afios noventa, FFLA se habia asociado con la Universidad para
la Paz (San José de Costa Rica) a través de la Red mesoamericana de

6 lLas organizaciones ecuatorianas representan el 25% de los miembros que conforman esre comi-
té,

7 Nigeria, Camerun, Suddfrica, Birmania, Sri Lanka, Timor Oriental, México, Guaremala,
Colombia, Pert. Ecuador y Brasil.
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manejo colaborativo de conflictos socioambientales. En 2002, inici6é un
ambicioso proyecto de Red forestal amazénica, sobre el modelo brasileno,
que no perduré por falta de financiamiento. Finalmente, en 2002, el
CDES participé en la primera reunién de la Red internacional para los
derechos econémicos, sociales y culturales, cuyas preocupaciones abarcan
las practicas de los organismos de crédito y las empresas multinacionales
en relacién 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 conflictos ambientales por petréleo en el Ecuador, es su relacién con
las comunidades locales y las organizaciones sociales amazénicas. Ahora
bien, las preocupaciones politicas de estas comunidades responden a rea-
lidades socioeconémicas 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 dmbito politico. Estas disparidades se deben a la historia de las
relaciones interétnicas, a veces basadas en intercambios comerciales y
mégico-religiosos o alianzas matrimoniales; a veces marcadas por los
enfrentamientos violentos. Pero en la actualidad se explican en gran parte
por las disparidades demogrificas entre estos grupos, pues algunos se
componen de decenas o centenares de individuos (como los siona y seco-
ya y cofan en el Norte, los huaorani en el Centro, los achuar, shiwiar y
zépara en el Sur), mientras otros agrupan a varias decenas de millares y se
expandieron en todas las provincias amazénicas (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
colonizacién de los 1970-1980 dieron lugar a procesos organizativos dife-

8  La Red-DESC incluye a miembros individuales e institucionales del mundo entero.
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rentes. Las unas privilegiaron una estrategia identitaria étnica para conso-
lidar sus territorios, que llevé a la creacién de organizaciones locales agru-
padas en la CONFENIAE (Confederacién de nacionalidades indigenas
de la Amazonia ecuatoriana) en 1980. Las otras optaron por una estrate-
gia de legalizacién de predios basada en la multiplicacidn de organizacio-
nes de primer grado (asociaciones y juntas parroquiales), con la ayuda de
la Iglesia catdlica, que se articularon luego en organizaciones gremiales y
federaciones campesinas.

En tercer lugar, hay una gran diferencia entre la situacién socioam-
biental de las comunidades del norte de la Amazonia (Sucumbios, Napo
y Orellana), afectadas por las actividades petroleras desde la década de los
anos sesenta, las del Centro (Orellana y Pastaza), donde estas actividades
iniciaron a mediados de los afos ochenta y fueron reguladas desde el ini-
cio, y aquellas del Sur (Zamora Chinchipe y Morona Santiago), donde
tan solo sc realizaron campanas de exploracién sismica en ciertas dreas.
Estas diferencias se reflejan al interior de ciertos grupos etnolingiifsticos —
en particular entre los quichua del Napo y aquellos del Pastaza, pero tam-
bién entre los shuar de Morona Santiago y aquellos del Pastaza — y expli-
can que, ni los discursos ni las técticas frente a la politica petrolera logra-
sen a fundirse en un molde dnico.

La dualidad del ecologismo: entre activismo y tecnocracia

A inicios de los afios noventa, era comun distinguir tres corrientes del
ecologismo en el Ecuador: una conservacionista, una ecologista y una
ambientalista (Little 1992: 101-102; Varea 1997). Segin esta tipolog(a, la
primera corriente se preocuparia exclusivamente por preservar, conservar
o proteger la biodiversidad; la segunda integraria la defensa del medio
ambiente en una accién politica por el cambio estructural de la sociedad;
y la tiltima estaria involucrada en una lucha por la defensa de los derechos
econdmicos y sociales, sin necesariamente plantear la necesidad de una
ruptura radical con el modelo capitalista. Esta tipologia ya no se justifica
en los hechos, pues presupone una unidad ideolégica a cada corriente,
cuando en realidad su mera naturaleza induce una apertura a corrientes
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de pensamiento a menudo contradictorias. En este movimiento coexisten
varias orientaciones politicas, ticticas y practicas, que podrfamos calificar
de radicales, social-demdcratas y conservadoras. Sin embargo, estas orien-
taciones no suelen superponerse con las categorias de ecologistas, ambien-
walistas y conservacionistas (Fontaine 2003: 322).

En lugar de reducir la diversidad del movimiento ecologista ecuatoria
no a tres categorfas homogéneas de andlisis, es preciso identificar subgru-
pos en funcién de sus actividades: la defensa de los derechos humanos y
ambientales, la investigacién cientifica y la investigacién-accién, el mane-
jo de bosque y la certificacién forestal, el ecoturismo y el desarrollo par-
ticipativo, etc. En cada uno de ellos, se vislumbra la linea de fractura que
opone a las organizaciones tecnocraticas o consultoras con aquellas orga-
nizaciones politicas o activistas. Esta tensién trae muchas tensiones inter-
nas al movimiento ecologista, pero es a la vez la mejor garantia para que
este siga ejerciendo su capacidad critica en torno a las politicas piblicas y
coadyuve a mejorar la gobernanza ambiental, mientras contribuyendo a
la democratizacion de la sociedad civil.

La dualidad del movimiento ecologista en el Ecuador se expresa a tra-
vés de sus relaciones con el Estado, el mercado y las comunidades. La 16gi-
ca de accion de las organizaciones activistas conlleva una radicalizacién de
las posturas poliricas y se articula desde dos décadas con una ideologia
anticapitalista y tdcticas basadas en las medidas de hecho, las campaiias de
denuncia en la prensa y el Internet, asi como esporidicos intentos de
“judicializar” los conflictos ambicntales. La légica de accién de las orga-
nizaciones burocrdticas conlleva, en cambio, una tendencia a la negocia-
cién con los actores estratégicos (empresas y organismos del Estado), sus
tdcticas se basan mds bien en la mediacién en los conflictos ambientales,
el cabildeo y la asesoria técnica para cjercer incidencia en las pricticas y
politicas publicas.

No obstante, no cabe exagerar estas diferencias. En muchos conflictos
ambientales relacionados con ¢l petréleo, ambas corrientes convergen en
actividades comunes, como la difusién de informacién para alertar la opi-
nién publica nacional e internacional. Ambas corrientes se anclan en cla-
ses sociales de origen urbana, con ingresos superiores al promedio nacio-
nal, que recibieron una educacién universitaria y se especializaron en el
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sector de los servicios, haciendo un uso intensivo de las tecnologias de
informacion y comunicacién digital. Este origen social marca para ambos
tipos de organizaciones la diferencia con las organizaciones y comunida-
des amazonicas (indigenas y campesinas), lo cual refleja 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 existencia de tres grupos de actores — entre los cuales y dentro de
los cuales existen tensiones y convergencias — que caracteriza el ecologis-
mo ecuatoriano no impide hablar de un actor colectivo fuertemente cons-
tituido, pero impide reducirlo a su sola cxpresion radical o activista. Esta
diversidad tampoco puede confundirse con una heterogeneidad desarti-
culadora, como lo muestra la relativa coherencia de las acciones empren-
didas por este movimiento en los conflictos por el petrdleo, como vere-
mos a continuacion.

Las oscilaciones del ecologismo ecunatoriano
entre radicalizacién e institacionalizacién

Ll efecto movilizador de la campana "Amazonia por la vida”

La oposicidn a las actividades pctroleras en la Amazonia ecuatoriana se
organizé tras la creacién de Accidn ecolégica, en 1987. Esta organizacion
autodefinida como “ecologista radical” - procedente de la Sodena
(Sociedad de defensa de la naruraleza) y del Comunicare (Centro de
comunicacién y estudios sociales) ~ marcd una ruptura con el ecologismo
de corte institucional, encarnado desde 1978 por la ONG fundacién
Natura. Entre 1989 y 1994, Accidn ecolégica encabezd una campana lla-
mada “Amazonia por la vida”, en la cual convergieron los tres principales
actores del movimiento ecologista: las organizaciones campesinas, las
ONG ecologistas y de defensa de los derechos humanos y las organizacio-
nes indigenas de la Amazonia’. Sus principales ejes fueron la movilizacién

9 En esta campana, participaron también Tierra Viva, el Cedime, 1a Escuela Politéenica del Litorat,
Semilla de Ja vida, Bios, Hippocampus, FEMM, Janan Urin, Amigos de Mazin y Arcoiris (Varca
1997. 156-157).
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para denunciar los impactos de la “era Texaco” en Sucumbjos, Napo y
Orellana (1967-1992), y la protesta contra la licitacién del bloque 16 (en
1986), ubicado en el parque nacional Yasuni. Ambos casos se volvieron
ejemplos emblemiticos de campafias de incidencia, aunque dieron resul-
tados diferentes.

En cfecto, la campafa contra Texaco logrdé generar un movimiento
social regional, articulado con redes transnacionales de defensa, siguien-
do el “efecto bumerang” de Keck y Sikkink (Jezic 2001). Texaco operé en
el Ecuador entre 1969 y 1992. El 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 actualmente su curso en la
Corte Superior de Nueva Loja (Sucumbios). Uno de los resultados de la
campana, respecto dc este caso, fue hacer piblico 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 remediacién con el
Estado ecuatoriano (Varea 1995: 327-328).

Otro resultado fue la movilizacién, desde 1993, de los actores sociales
alrededor del Frente de defensa de la Amazonia (FDA), una organizacion
paraguas que agrupa unas 20 organizaciones locales®, aliada con las orga-
nizaciones indigenas secoya, cofin, huaorani y quichua del Nororiente.
Independientemente de la suerte de este juicio, ellos ya asumen un rol
clave en la institucionalizacién dc los mltiples conflictos locales relacio-
nados con la contaminacién generada hasta la fecha por las operaciones
de Petroecuador (Fontaine 2004).

El caso de la lucha contra la explotacién petrolera en el parque Yasun{
arrojé resultados mds contrastados. Por un lado, la campafa “Amazonia
por la Vida” consiguié un fuerte respaldo por parte de la comunidad cien-
tifica internacional y de las ONG ambientalistas y de defensa de los dere-
chos humanos. El rol simbélico que jugaron los huaorani al respecto con-

10 Entre las mis destacadas, cabe citar 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 comités de derechos humanos del Noreste y de Shushufindi, y las
juntas parroquiales de San Carlos, Tarapoa y Puerto Libre, etc.
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tribuyé en gran medida a la convergencia del ecologismo y la lucha por
los derechos indigenas. Sin embargo, cstos actores no lograron parar el
avance de la industria petrolera, ni el parque ni en el territorio huao, de
tal modo que actualmente esta zona sc superpone con cinco bloques en
actividad, ademds del campo ITT.

Un momento decisivo fue la decision del Tribunal de Garantias
Constitucionales de avalar Ja licitacién de bloques petroliferos en dreas
protegidas, en 1992, pese a la incompatibilidad flagrante de aquellas acti-
vidades con los objetivos de la conservacién in situ (Real y Enriquez
1992). El caso Yasun{ ilustra de mancra emblemadricas la ineficacia de los
instrumentos de gobernanza ambiental y no sigue el modelo del “efecto
bumerang”. [.a incapacidad del Estado de llevar a cabo una politica de
conservacion congruente con la delimitacién de dreas protegidas deja el
campo libre a la gestién privada del medio ambiente y de las relaciones
comunitarias en los bloques petrolifcros, lo cual obstaculiza la institucio-
nalizacion de los arreglos en los conflictos ambientales (Fontaine y
Narviez 2007).

Los conflictos ambientales locales

Independientemente de su origen étnico, las organizaciones amazénicas
adopraron ticticas de confrontacidén y negociacién que difieren en fun-
cién del contexto geogrifico e histérico. En efecto, algunas se oponen con
éxito 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 Morona Santiago (Lépez 2004; Melo 2006; Santi 2006). Otras
luchan por mitigar los impactos ambientales y sociales de aquellas activi-
dades, como fue el caso de las comunidades del Pastaza, 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 ¢ indemnizaciones por la posible lici-
tacién de bloques petroliferos superpucstos con sus tierras comunitarias,
como es el caso de las comunidades quichua del Napo y Pastaza confron-
tadas con la inminente licitacién 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 (Jzko 2004).

El punto comin entre todos los conflictos que involucran a grupos
etnolingiiisticos es la defensa de la territorialidad y la l6gica de accién 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-
sién politica y social hasta finales de los afios noventa, a través de la movi-
lizacién de recursos simbélicos, como las marchas hacia Quito, la ocupa-
cion pacifica de instalaciones petroleras o la retension de técnicos de las
empresas para obligarlas a negociar. También utilizaron recursos legales
para impedir el inicio de las operaciones de exploracién, como la accién
de amparo constitucional por incumplimiento del Convenio 169 de la
OIT (Organizacion Internacional del Trabajo) — suscrito por el Estado
ecuatoriano en 1989 y ratificado tras la reforma constitucional de 1998 —~
que proclama el derecho de los indigenas a ser informados, consultados y
a participar en los proyectos de desarrollo susceptibles de afectar sus con-
diciones de vida.

Esta multiplicacién de conflictos ambientales en 1990 refleja una
capacidad creciente de “autoafirmacién” de las comunidades amazénicas.
Sin embargo, la necesidad para estos actores de organizarse para interpe-
lar el Estado y resistir a la l6gica de mercado no ha desembocado en una
estrategia regional, pese a los intentos de conformar frentes de resistencia
a las actividades petroleras. Por lo contrario, las discrepancias sobre este
tema y los intereses contrapuestos al interior de los grupos etnolingiiisti-
cos han provocado la desarticulaciéon del movimiento indigena amazéni-
o, aunque muy activo en la década de los levantamientos indigenas (la
de los anos noventa). Ante la continua presion por parte del Estado y de
las empresas (nacional y multinacionales) por ampliar la frontera extrac-
tiva hacia el Sur, la CONFENIAE y sus organizaciones se encuentran en
la actualidad desprovistas de mecanismos idéneos de consulta y participa-
cién, que afectan a su vez los procesos de toma de decisién.

Por otro lado, la dualidad entre los movimientos indigena y campesi-
no sigue siendo un motivo de tensién dentro del movimiento amazénico.
Desde la construccion del OCP (entre 2001 y 2003), las demandas de las
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organizaciones campesinas se han orientado hacia el pago de indemniza-
ciones y la construccién de obras civiles para satisfacer necesidades de ser-
vicios bdsicos (Fontaine 2007). La evolucidn de estas demandas sigue un
proceso de institucionalizacién que conllevd la creacidn de una Asamblea
biprovincial, en la cual convergen los sectores ya representados en el FDA
y en otras organizaciones gremiales con los partidos politicos de izquiet-
da y los electos 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
queda relegado en ¢l segundo plano. Mas bien, lo que aparece estar en
juego es el control de la historicidad de las poblaciones amazonicas pro-
cedentes de las distintas olas de migracién interna. Estas demandas incor-
poran una dimension nacionalista, que llevé a la Asamblea a presionar al
Estado ecuatoriano para pronunciar la caducidad del contrato de
Occidental Petroleum (operadora del bloque 15 hasta mayo de 2000) y
revisar los contratos de las demds empresas multinacionales presentes en
la region.

La institucionalizacion del ecologismo

La radicalizacién del movimiento ecologista a través de la campana
“Amazonia por la vida” tuvo un fuerte impacto en la opinién publica
nacional e internacional y generé una toma de conciencia del cardcter
altamente contaminante de estas actividades. Esta campana expresé ante
todo el rechazo de los actores que la animaban de ver la regiéon amaz6ni-
ca librada a actividades petroleras indiscriminadas y descontroladas. En
este sentido, se trata de una convergencia en la resistencia. Sin embargo
se expresan también reivindicaciones positivas, en particular la campana
exigio, por un lado, el reconocimiento de unos derechos humanos (entre
fos cuales aquel de vivir en un medio ambiente sano y libre de contami-
nacion) y, por el otro, el reconocimiento de derechos culturales como
aquel de vivir en un territorio que garantice la integridad y el modo de
vida de los grupos étnicos.
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Estas demandas fueron asumidas por el movimiento ccologista en su
conjunto, a pesar de las divergencias entre intereses sectoriales, lo cual
conllevé una institucionalizacidn del ecologismo desde la segunda mitad
de los anos noventa. Asi es como las ticticas de resistencia en obra en los
conflictos ambientales fueron paulatinamente complementadas por una
estrategia de incidencia politica, que se preocupa por reformar y ampliar
la legislacién ambiental. Los resultados que dieron semejante estrategia
son sustanciales. En particular, llevaron a la creacién de un Ministerio del
Ambiente en 1997 (que fusioné en 1999 con el INEFAN (Instituto ecua-
toriano forestal y de dreas naturales y vida silvestre), del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia. En segundo lugar, permitieron la introduccién
de importantes articulos que atafien a los derechos colectivos y al tema
ambiental en la Constitucién de 1998 (como la seccién segunda del capf
tulo 5: articulos 86-91).

En el 4mbito legislativo, dieron lugar a una serie de reformas consecu-
tivas de la reforma constitucional de 1998. Las actividades petroleras se
enmarcaron desde luego en un acervo de leyes, reglamentos y normas
legales que pretenden evitar o mitigar sus impactos ambientales y socia-
les. Tal es el caso de la Ley de gestién ambiental (1999), la Ley forestal de
conservacion de dreas naturales y vida silvestre (2002), la Ley de preven-
cion y control de contaminacién ambiental (1999) y el Texto unificado
de la legislacién secundaria del Ministerio del Ambiente (2003). En el
dmbito sectorial, se expidieron también el Reglamento ambiental para las
actividades hidrocarburiferas (2002, sustitutivo del Reglamento de 1995)
y el Reglamento de consulta previa y participacion para las actividades
hidrocarburiferas (2002).

Pese a estos avances en el dmbito legal e institucional, el movimiento
ccologista no ha logrado inflexionar la politica petrolera, a excepcion de
la delimitacién de dos dreas intangibles (en 1999 y 2007) ~ en la reserva
faunistica de Cuyabeno y en el parque nacional Yasuni — que aun presen-
tan problemas de viabilidad en los hechos, dada la debilidad financiera y
técnica del ministerio de tutela. Por lo demds, los gobiernos de turno per-
siguen la tendencia iniciada a finales de los afios sesenta por los militares,
que consiste en abrir cada vez mds bloques para su licitacién en la regién
amazénica. Esta limitacién en la eficacia politica del movimiento ecolo-
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gista ecuatoriano tiene que ver con su dualidad entre radicalizacién e ins-
titucionalizacién. En efecto, esta dualidad desemboca en una relacién
ambigua con el Estado y el mercado, que oscila entre la cooperacion para
ejercer incidencia y la oposicidn sistemdtica a través de los conflictos
ambientales locales y de las campafas de opinién publica al nivel nacio-
nal y — sobre todo — internacional.

En este contexto, la tinica propuesta politica que consiguié un apoyo
extenso en todos los sectores del ecologismo es la moratoria a las activida-
des petroleras en la regién amazdnica, que propone redisefar el catastro
petrolero de tal modo que el Estado anule los contratos en el Centro y el
Sur, renuncie a abrir nuevos bloques a licitacién en esta zona y actualice
el articulo 6 de la Ley de gestion ambiental con la normativa internacio-
nal sobre dreas protegidas (Crespo 2007). No entra en los limites del pre-
sente andlisis evaluar si esta propuesta es vdlida o no. Sin embargo, a
manera de conclusion provisional, se puede adelantar que ésta es la direc-
cién en la cual deberd encaminarse el movimiento ecologista en su totali-
dad, si es que quiere pasar de la formulacién de una contra-utopia al con-
trol de la historicidad.

Conclusidn: ecologismo y gobernanza ambiental en el Ecuador

Pocos estudios empiricos se preocupan por analizar la relacién cntre los
movimientos ecologistas, el sistema institucional y el mercado en América
Latina. Entre ellos, los enfoques de la ecologia politica y de la sociologia de
los conflictos ambientales son muy esclarecedores aunque carecen en gene-
ral de una perspectiva desde el actor, que permita entender la diversidad de
aquellos movimientos. El aporte de la sociologia de accidn al estudio del
movimiento ecologista ecuatoriano consiste precisamente en analizar sus
relaciones con el sistema institucional en términos de articulaciones con las
dimensiones ética, social, econémica y politica de los conflictos ambientales.

Desde mediados de los afios ochenta, aparece con claridad que la logi-
ca de accién del ecologismo se estructura y se articula alrededor de dos
apuestas: la proteccion del medio ambiente y la defensa de estilos de vida
estrechadamente relacionados con la explotacion de los recursos natura-

247



Guillaume Fontaine

les. Por ello es 16gico ubicar el punto de anclaje (mds que el origen) del
ecologismo ecuatoriano en el campo ético de estos conflictos, que es el
lugar donde se elaboran los estilos de vida de los individuos (campesinos
e indigenas). Los actores de la sociedad civil (comunidades, individuos y
organizaciones) son motivados por una doble ética o un doble principio
ético: una ética de conviccién y una érica de responsabilidad.

La ética de responsabilidad explica y es el fundamento de las conduc-
tas de estos actores en los campos social, politico y econémico — a través
de la accidn racional con arreglo a fines. Sin embargo, mds alld de la arti-
culacién de los valores y las convicciones con los medios y los instrumen-
tos de la accidén, 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 él
quiere ver eregirse en normas juridicas. Esta dimension ética del ecologis-
mo se aparenta con la ética discursiva teorizada por Habermas (2000) y
luego utilizada por Arato y Cohen (2000) en su analisis de las sociedades
civiles contemporineas. En el Ecuador, se traduce por la creciente capaci-
dad de incidencia del ecologismo en el sistema institucional (la gobernan-
za ambiental) y la institucionalizacién del movimiento ecologista a fina-
les de los anos noventa.

Para hacerse escuchar de los actores del sistema institucional (el Estado
y el mercado), aquellos individuos y grupos sociales necesitan organizar-
se y aliarse con actores 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 transformacién de la resistencia en contra de la des-
truccién o la usurpacion de su medio ambiente en un proyecto de desa-
rrollo alternativo.

Por cierto, tanto la dualidad del ecologismo como sus oscilaciones
entre radicalizacién e institucionalizacion lo alejan de la concepcion res-
tringida de “nuevo movimiento social” definida por Touraine (1973) en
relacién con un conflicto central en el cual 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
radicalmente toda actividad petrolera en su entorno, otras por lo contra-
rio buscan beneficiarse de ésta — directamente y de manera mds 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 explotacién petrolera sobre
su modo de vida. Por lo tanto, es més idoneo ver en la resistencia protei-
forma a la extraccion petrolera en la regién amazénica — que ha sustenta -
do la economia ecuaroriana desde mas de tres décadas sin conlievar una
reforma de las estructuras de poder ni tampoco dar paso a un proyecto
nacional inclusivo socialmente — la expresién de un “sujeto”, cargador de
un proyecto emancipador frente al sistema institucional y la hegemonia
del neoliberalismo (Touraine 1992).

En efecto, los tres sectores que interactian a través del ecologismo
ecuatoriano comparten un mismo rechazo al modelo de desarrollo regido
estrictamente por las leyes del mercado, controlado por empresas multi-
nacionales que defienden ante todo intereses crematisticos. Para ello,
interpelan el Estado ecuatoriano de diferentes maneras. Unos se apoyan o
movilizan los recursos de los movimientos sociales, de las redes de ONG
y demds actores sociales para ejercer una presién internacional sobre el
gobierno y conseguir la anulacion de contratos, o atn la reforma de una
politica petrolera que contempla y planifica la expansién de la frontera
extractiva hacia el Sur. Otros concentran su actuar en la reforma de las
reglas de juego, para amplificar espacios de participacién social y endure-
cer las modalidades de control sobre las actividades petroleras, en particu-
lar para limitar los impactos ambientales y sociales negativos que éstas
generan. Ouos mds se esfuerzan por ampliar las dreas de no intervencion
de aquellas actvidades, movilizando figuras juridicas existentes (como los
parques o las comunas indigenas) o creando nuevas (como las zonas
intangibles y las circunscripciones territoriales indigenas) para incremen-
tar el control del espacio a través de un nuevo ordenamiento territorial.
Por dltimo, otros intentan conseguir del Estado que arbitre los distintos
intereses en conflicto y desconcentre los recursos procedentes de la renta
petrolera, micntras procediendo a una revisién de los contratos (y de la
reparticién de las ganancias entre e} sector privado y el puablico).

Es asi como se debe leer la relacion versitil entre las organizaciones
sociales, las ONG y los movimientos colectivos por un lado, las empresas
multinacionales y la empresa puablica Petroecuador por otro, los gobier-
nos de turno, el sistema judicial y las instituciones de los poderes locales
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por el tercero. En este contexto, la evolucién del ecologismo ecuatoriano
frente a las actividades petroleras ha sido marcada por una primera duali-
dad entre organizaciones activistas y organizaciones burocrdticas, aunque
ambos sectores tuvieron que asumir una creciente profesionalizacién, ante
la multiplicacién de ONG especializadas, en la continuidad de la cumbre
de Rio, en 1992. Los afnos noventa vieron una radicalizacién del movi-
miento, en particular a través 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 ambicntales entre
la opinién publica, y conquistar espacios de incidencia directa en ¢l siste-
ma institucional.

No obstante, el Estado ecuatoriano sigue siendo afectado por una cri-
sis de gobernabilidad democritica que obstaculiza el cambio hacia una
gobernanza ambiental mds eficiente. Por un lado, ello se volvié un factor
determinante en la radicalizacién de algunos conflictos ambientales rela-
cionados con actividades petroleras, que no encuentran hasta la fecha una
solucion institucionalizada satisfactoria. Por el otro lado, la instituciona-
lizacién del movimiento ecologista ecuatoriano se acelerd tras su partici-
pacién en la reforma constitucional de 1997-1998, como lo muestran las
reformas en la legislacién ambiental del pafs. Asi mismo, la consolidacién
del Ministerio del Ambiente, la declaratoria de dreas intangibles en la
Amazonia y la estrategia de conservacién de la biodiversidad constituyen
avances importantes en la gobernanza ambiental. Sin embargo, estos cam-
bios entran en contradiccién con la prioridad dada por los gobiernos de
turno, en particular desde la construccion del OCP, de incrementar la
exploracién y la explotacién petrolera en la regién amazénica. Por lo
tanto, la gobernanza energética sigue siendo el mayor obstdculo a una
mayor proteccién y conservacién del medio ambiente, incluso dentro del
sistema nacional de dreas protegidas.

La dualidad del campo de accién del movimiento ecologista ecuato-
riano — entre activismo y tecnocracia — y la dualidad de sus légicas de
accién — entre radicalizacién e institucionalizacién — determinan las
modalidades de la incidencia sobre la gobernanza ambiental. Sin lugar a
duda, la emergencia de un sector activista o radical a finales de los afios
ochenta conllevé una creciente toma de conciencia de los problemas
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ambientales generados por las actividades petroleras, en particular en la
Amazonia. Asimismo, la multiplicacién de los conflictos ambientales en
esta region obligé al Estado a revisar la normativa ambiental, de tal modo
que las empresas petroleras pusieran mayor atencién a la mitigacién de los
impactos socioambientales que generan.

Sin embargo, la accién del movimiento ecologista ecuatoriano para
coadyuvar a la conservacion del medio ambiente frente a la explotacién
petrolera enfrenta serios retos que determinaran su evolucién en los pro-
ximos anos. Mds alld de la polarizacién de ciertos conflictos (como en los
casos del sur de Pastaza y en Morona Santiago), en gran parte productos
de la crisis de gobernabilidad democrética del pais, no se vislumbra una
tendencia hacia una propuesta consensuada en torno a la politica de con-
servacién, ni tampoco en torno a una solucion a los problemas ambien-
tales que provocaron aquellas actividades en otras provincias (Sucumbios,
Napo y Orellana). Esta incapacidad del ecologismo de superar la fase de
formulacidn de contra utopia es agravada por la debilidad del Estado para
aplicar la legislacién e impulsar un modelo de desarrollo menos depen-
diente de las exportaciones de petrdleo, compatible con la preservacidn de
la diversidad bioldgica y mds equitativo para las poblaciones amazénicas.
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Interagdo entre a¢io coletiva e agio puiblica
no manejo de recursos comuns no Nordeste

do Brasil

Eric Sabourin

Resumo

Nos ultimos anos, novas formas de agdo coletiva dos agricultores do
Nordeste tém se implementado entre as comunidades rurais e as
organizagdes dos produtores familiares. Virios desses dispositivos
coletivos se mobilizaram por meio da sociedade civil organizada em
féruns hibridos, redes e articulagoes para conseguir um reconhecimento
ou um apoio por parte dos servigos publicos. O trabalho examina os
ensinamentos e os limites desses modos de interacio entre a acao coletiva
dos agricultores e as politicas publicas. Baseia-se na anilise comparativa
de trés casos de dispositivos de manejo de recursos comuns: pastagens na
floresta seca, biodiversidade e dgua.

Palavras-chave: organiza¢bes de agricultores, politicas publicas,
dispositivos coletivos, reciprocidade, Brasil.

Introdugao

A comunicagio apresenta resultados parciais da pesquisa “Organizagoes
rurais e politicas pablicas de desenvolvimento sustentdvel: Governanqa e
manejo de recursos naturais no Brasil ¢ na Indonésia™. O estudo tem dois
eixos: caracterizar as percepgoes ¢ apropriagdes da nogio de desenvolvi-
mento sustentdvel pelas organizagoes rurais; analisar as interagoes entre
acao coletiva dos produtores e agdo publica do Estado. Esse texto trata do
segundo eixo. Examina experiéncias de reconhecimento ou de apoio

I Financiado pelo CIRAD ¢ pelo Ministére de la Recherche et Technologie da Franga, Edical
Agies Coneertadas Integradas “Culuras e sociedades no desenvolvimento sustentdvel” 2003,

257



Eric Sabourin

publico as iniciativas coletivas de manejo de recursos naturais comuns por
agricultores familiares, em diferentes situagoes do Nordeste semi-drido. A
questio colocada é: como as politicas publicas podem fortalecer as estru-
turas coletivas locais que produzem bens comuns ou publicos.

As politicas puablicas de desenvolvimento rural sustentdvel no Brasil
apo6iam-se sobre trés processos de interagio com as organizagoes de pro-
dutores: a participac¢io na orientagio de programas especiais (luta contra
a seca, luta contra pobreza); a implementagio de conselhos municipais de
desenvolvimento rural sustentdvel e¢ a abordagem territorial. Houve
alguns avancos em termos de representagio das comunidades rurais e de
aprendizagem institucional (Schneider ez al, 2003), entretanto, essas
politicas nio tém conseguido reverter as rela¢oes de dominagio e de assi-
metria entre agricultores familiares e as elites politicas e administrativas
(Callon ez al.,, 2001). Paralelamente a esse enfoque, as organizagoes de
produtores tém negociado a co-construgdo de ferramentas de politicas
publicas regionais com diversos niveis do Estado (municipal, estadual,
federal). Dadas as diversas formas de institucionalizagao dos grupos de
agricultores e da sua relagio com os poderes publicos, utilizo o termo
genérico de “dispositivos coletivos ou institucionais” no sentido dado por
Mormont (1996): “arranjos e configuracoes entre atores de diferentes
tipos numa perspectiva de regulamentagio”.

A primeira parte apresenta as principais caracteristicas e o impacto
desses dispositivos coletivos a partir de trés casos. Na segunda parte sio
analisados os seus limites ¢ as inovagoes produzidas em termos de inte-
ragdo entre organizagio dos agricultores ¢ politicas publicas; a terceira
parte trata dos ensinamentos metodolégicos e teéricos.

Dispositivos coletivos de manejo de recursos naturais comuns
T7és casos reconbecidos por politicas publicas
Apresento trés casos de gestdo de recursos naturais que pela mobilizagio

coletiva dos agricultores e dos seus aliados, levaram a diversos processos
de co-construgio de politicas publicas especificas.
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Os fundos 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 por terceiros num contexto de especulagao
fundidria por conta da implantagao da irrigagao no Vale do Rio Sio
Francisco. Um movimento dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais da
regiao de Juazeiro, apoiado pela igreja catélica negociou a intervengao do
governo de Estado para preservar a integridade dessas dreas abertas, cha-
madas de fundos de pasto. Um projeto incentivou a criagio de associagdes
comunitdrias de criadores, s quais 0s pastos comuns indivisos, recensea-
dos e cadastrados, fossem atribuidos mediante o estabelecimento de titu-
los de propriedade coletiva. As dreas coletivas reconhecidas beneficiaram-
se do estatuto de terras de reforma agraria, facilitando as associacoes o
acesso ao crédito 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 produgao de capri-
no-ovinocultura de qualidade: o bode do Sertao (Sabourin ez al, 1995).

Porém, 20 anos depois do inicio do programa, observa-se um aumen-
to da pressao sobre o recurso por meio do crescimento dos rebanhos
(tabela 1). Os fundos de pasto estio ameagados de serem aproveitados de
forma desigual pelas familias com grandes rebanhos. No distrito de
Massaroca (Juazeiro-BA), por exemplo, existe uma grande diferenca entre
os pequenos criadores (50/60 ovinos ou caprinos) ¢ as familias que red-
nem 1000 cabegas.

Tabela 1
Estimagio da evolugio dos rebanhos em trés comunidades
do Municipio de Juazeiro

| Ovinos T Caprinos Bovinos Total UA
1992-2000 1992-2000 1992-2000 1992-2000
Cachoeirinha ‘ 300 2000 2700 3500 | 150 350 750 ] 1450

[ | 1 B —

Curral Novo | 420 2500 25007 2500 60 400 660 1400
L - |~

3

oinha ﬁsoo | 1500 | 2500 | 4000 | 250 | 600 | 860 | 1700

Fore: Pesquisa junto ao Comité das Associagoes Agropastoris de Massaroca (1993 2001). T bovino adulto =
1 Unidade Animal (UA) ; 1 pequeno ruminante = 0,2 UA. J
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As comunidades federadas no Comité de Associacoes de Massaroca tive-
ram que redefinir novas normas de uso para manter a preservagio e o
compartilhamento do recurso.

No Estado da Paraiba, os Bancos de Sementes Comunitdrios (BSC) da zona
semi-drida cujo objetivo inicial era manter estoques de milho e feijao de
um ano para outro, tém contribuido progressivamente para a conservagio
e recuperagio de espécies locais e de cultivares adaptados aos ecossistemas
e aos modos de consumo da regido (Almeida e Cordeiro 2001).

Os BSC obtiveram em 1999 um reconhecimento oficial da Secretaria
de Agricultura do Estado para que assumam o programa publico de dis-
tribuicao e conservacio de sementes. Puderam assim encontrar novos
recursos ¢, sobretudo, uma legitimidade institucional para continuar a sua
dupla fung¢io de seguranca alimentar e de preservacio e valorizagio das
variedades locais de feijio e milho, garantindo mais biodiversidade
(Almeida ez al.,, 2002). O niimero de bancos quase duplicou a partir de
2000 (tab. 2). Este reconhecimento se traduziu por acordos contratuais:
Os BSC, 14 onde existem, podem assumir a distribuicao publica de
sementes que vai da avaliacio das necessidades & administragao dos esto-
ques e a sua redistribuigao.

Tabela 2

Evolugio dos Bancos de Sementes Comunitirios na Paraiba

Ano Nimero | N° Familias | Reserva em No. N° Silos

| BSC T Municipios ]

‘ {
1998 62 1 860 5 |
| 1999 129 3 830 66,5 ]
| 2000 200 6920 | 1004 55 98 |
| 2004 220 7 145 162 55 488

Fonte, Pesquisa, 2005.
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A partir de 2002, mediante negociagio da Articulagio do Semi-
Arido/Paraiba® (ASA-PB), o apoio ptiblico ¢ repartido por 50% em
sementes ¢ 50% em recursos financeiros, de forma a permitir aos BSC de
pré-financiar a compra de variedades locais junto a agricultores, no con-
junto da regido e nao apenas a nivel local. Finalmente, uma lei do Estado
da Paraiba legaliza a distribuigao via os BSC, de sementes que nio sio
obrigatoriamente certificadas por firmas cspecializadas.

Manejo de dgua doméstica via construgio de cisternas. Ha cerca de quinze
anos, vdrias organiza¢des de produtores apoiadas por ONG’s comegaram
a difundir cisternas para armazenamento das dguas de chuva na regiao
semi-drida. Trata-se de um sistema econémico de cisternas cilindricas e
semi-enterradas feitas de placas finas de cimento pré-moldado. A divul-
gacio desse modelo foi acompanhada, em vérias regiées, notadamente em
todo o Estado da Paraiba, de diversas formas de crédito rotativo com
caugio soliddria que vao do autofinanciamento total (tipo consércio) ao
reembolso parcial ou total do custo do material. A cisterna sendo geral-
mente construida pelos proprios produtores em sistema de ajuda mutua
(mutirdo), com pré-financiamento realizado com recursos externos e
administrado internamente. Essas medidas de crédito e de aurofinancia-
mento parcial tém um forte valor simbélico.

Além dos argumentos em termos de autonomia, independéncia e res-
ponsabilizagio dos atores locais, elas oferecem uma alternativa ao cliente-
lismo dos politicos locais que preferem distribuir gratuitamente pogos,
bombas ¢ cisternas (ou dgua suja por caminhdes pipa) para conseguirem
beneficios eleitorais imediatos, sem se preocupar depois com a manu-
tengio desses equipamentos (Diniz 2002; Duque e Cirne 2001).

Desde 2002, a Articulacio no Semi-Arido-Brasil/ASA-Brasil
(Federacio das Articulacoes do Semi-Arido dos diversos Estados do
Nordeste) negociou junto ao Estado Federal um amplo programa de
apoio s iniciativas de construgio desse tipo de cisternas: o “Programa de
formagio e mobilizagdo social para a convivéncia com o Semi-Arido: Um

Milhao de Cisternas/PIMC” administrado por Unidades de Gestio da

2 Férum regional hibrido associando STR, Igreja ¢ ONG.
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propria ASA em cada Estado. Em toda a Paraiba o P1MC integrou o sis-
tema dos fundos rotativos soliddrios, sem que isto limitasse a multipli-
cagdo das cisternas (quadro 1).

—
Quadro 1

Indicadores de construgao de cisternas com fundos rotativos
no Estado da Paraiba

e Comunidade de Caicara T e 11 cisternas em 2 anos {(uma sé
(Soledade-PB) financiada na origem)
¢ Comunidade de Gamaleireira * 9] cisternas em 3 anos (10 + m
(Massaranduba-PB) = 25 financiadas)
* DPélo Sindical da Borborema * - Municipios de Remigio,
Soldnea, Lagoa Seca e
Massaranduba J

228 cisternas entrc 1998 e 2000 e 328 em 2001

W

- Municipio de Esperanca: 178 W ¢ Fundos rotativos no Estado da
cisternas entre 1998 ¢ 2001 Paraiba (2005)

Tv.

* 20 000 familias ¢ 1 800 comunidades
j@

* 140 municipios

— —

Caracteristicas comparadas dessas experiéncias

Problemas e atores. Os trés casos estudados respondem a problemas de
acesso a recursos naturais essenciais para os sistemas de produgdo ou a
sobrevivéncia das familias (pastos, sementes ¢ dgua).

Os atores sio agricultores familiares que, para resolver esses proble-
mas, optaram por uma mobiliza¢io coletiva institucionalizada numa
organizagio formal (associagio) ou num dispositivo institucional: comu-
nidade, grupo do fundo rotativo de cisternas.

Essas iniciativas se apéiam sobre priticas antetiores de ajuda matua
(trabatho, sementes) e de manejo compartithado de recursos comuns
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(pastagens, terras, dgua). Essas prdticas eram antes garantidas pelo respei-
to das regras de reciprocidade entre familias (Polanyi 1944; Sabourin,
2004). O caso do sistema de fundo de pasto mostra o sucesso da adap-
tagio de formas e regras de reciprocidade camponesa numa estrutura ins-
titucional moderna e formalizada: a associagio de produtorcs. Essa
situagio corresponde ao fato social total de Mauss (1924), pois, todo o
sistema de produgao e de vida do grupo depende do respeito dessas regras
comuns em torno do fundo de pasto.

Impactos diversificados. Os trés tipos de dispositivos tiveram um impacto
local forte porque atingiram a maioria, quando nio a totalidade das fami-
lias das comunidades envolvidas. Isto se deve A propriedade comum do
recurso {floresta de caatinga) ou ao baixo custo dos investimentos (silos
de zinco para sementes, placas de cimento para cisternas). As familias
mais pobres, que geralmente sd podem ter acesso a cisternas comunitdrias
ou doadas, conseguiram adquiri-las por meio dos fundos rotativos e da
autoconstrugio. Essa caracteristica, to rara cntre politicas publicas de
cardter sdcio-ambiental, merece destaque.

O impacto politico perpassa a escala dos dispositivos: o estatuto das
tesras de fundo de pasto criou um precedente na legislagao federal de refor-
ma agrdria em termos de agdo fundidria descentralizada. A Lei de Sementes
vale para todo o Estado da Paraiba e mexeu com a discussio da Lei Federal
de Cultivares. Os fundos rotativos para construgio de cisternas na Paraiba
foram objcto de controvérsia a nivel federal entre o governo ¢ a ASA-Brasil.
Co-construgdo de instrumentos de politicas publicas: Nos trés casos, prdticas
de mancjo coletivo dos recursos deram lugar a proposta, negociagio e co-
execugdo de instrumentos originais de politicas publicas pelas organi-
zagoes de agricultores ou mediante a mediagio de articulagdes regionais
da sociedade civil.

No caso dos fundos de pasto, os movimentos sociais e as comunidades
rurais negociaram medidas especificas: titulos de propriedade coletiva, que
foram autorizados mediante uma adapta¢io da lei de reforma agraria, por
parte do Incra e do Instituto de Terras da Bahia. Porém, sio as novas asso-
ciagoes de produtores, criadas para garantir esscs titulos que passam a rece-
ber apoio do Incra ou do Procera para manejar as dreas comunitdrias.
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No caso das sementes, a negociagio da Asa-PB permitiu um reconhe-
cimento institucional e legal (mediante uma lei especifica) dos bancos
comunitirios assim como a criagio de um fundo estadual de apoio paraa
compra de sementes regionais. Em compensagio os Bancos comunitirios,
mediante a Asa-PB, os STR ou outras ONG, se comprometem em asse-
gurar a distribuigao anual das sementes aos agricultores, incluindo aque-
las fornecidas pela Secretaria de Agricultura da Paraiba.

Finalmente, o Programa federal 1 M cisternas estd sendo cxecutado e
manejado pela agio coletiva da sociedade civil no conjunto- dos Estados
do Nordeste mediante unidades gestoras, que podem ser ONG, sindica-
tos municipais, pélos sindicais ou organizagdes locais de agricultores.

O resultado de maior impacto dessas experiéncias é precisamente a
concretizagao nas politicas publicas da interagio entre a agao coletiva das
organizagoes rurais ¢ o poder publico do Estado brasileiro. Esse processo,
uma vez integrado pelos movimentos sociais e politicos, deu lugar a co-
construgio de instrumentos legislativos para enquadrar ¢ perenizar essas
inovagoes institucionais: o estatuto de terras de reforma agrdria dado aos
fundos de pasto para permitir a propriedade coletiva, a lei de Sementes da
Paraiba, para legalizar a agdo dos BSC, os convénios entre o Estado
Federal, a Asa Nordeste e as unidades gestoras locais no caso das cisternas.

Limites e inovagoes das interagdes entre organizagoes
e politicas piblicas

A institucionalizagio da agio coletiva nesses dispositivos tem facilitado o
seu reconhecimento piiblico ¢ assim o acesso a apoios ou a recursos publi-
cos. Existem duas limitagbes principais: as tensoes ligadas a aplicagao das
politicas publicas e a concorréncia entre regras de reciprocidade e normas
do intercimbio capitalista. Apesar desses limites, os processos mostram
inovagdes institucionais e politicas: trata-se do papel das articulagdes
regionais da sociedade civil e do reconhecimento da capacidade dos cole-
tivos dos agricultores em produzir ou manejar bens comuns e puablicos.
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Limites na aplicagio das politicas priblicas

Ap6s alguns anos de acompanhamento desses dispositivos, constata-se as
mesmas tensoes devidas a rupturas e descontinuidades dos programas
publicos, as diferencas de ritmo ¢ de prioridade econémica ou social em
termos de investimento entre os poderes publicos e as organizagées rurais
e, finalmente, a falta de compromisso e de competéncias dos servigos téc-
nicos publicos ou das empresas privadas sub-contratadas.

De faro, existem pressdes ou manipulagio dos poderes politicos locais,
por vieses assistencialistas ou clientelistas. Por exemplo, existem tensoes
entre a ASA/PB e o governo quanto ao ritmo do programa de construgao
de cisternas. Assim, o governo exige prazos extremamente limitados entre
a liberagao dos recursos e a prestagao de contas que, segundo a ASA/PB,
1o sao compativeis com o trabalho educativo que caracteriza o progra-
ma nesse Estado. Prazos apertados nao permitem o trabalho de mobili-
zagdo, conlscientizagdo e capacitagao para a aprendizagem do processo de
construcio das cisternas e, sobretudo, de manejo dos fundos rotativos.

A pressio do governo para repassar recursos as prefeituras para a reali-
zag¢ao de uma parte do programa (no ano das elei¢des municipais) causou
grande preocupagio. Para a sociedade civil paraibana, a distribuicio gra-
tuita de cisternas construidas por firmas privadas com altos custos, repre-
sentaria uma verdadeira regressao: o fim dos programas de capacitagao
para autoconstrugio, o risco dos beneficidrios deixarem de se sentir res-
ponsdveis ¢ a volta do clientelismo politico.

Complementariedade e contradi¢io entre reciprocidade e intercambio

Uma parte das relagdes no seio desses dispositivos estd fundada no prin-
cipio de reciprocidade. Sao relagoes estruturadas em fungio do interesse
da totalidade do grupo, ou ainda do interesse pelo outro, e nao apenas por
si s6 (Temple 1997, 1998).

De fato, esses dispositivos produzem bens publicos (Ostrom; Ostrom
1978) e contribuem para o bem comum (Blais 1980). As estruturas de
reciprocidade, além de produzirem valores de uso (conservagao de semen-
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tes, manejo dos pastos, cisternas, etc) geram também valores humanos ou
éticos como a confianga, a responsabilidade e a justica. As relagoes de reci-
procidade bilateral produzem amizade e alianga; as relagoes de reciproci-
dade terndria (trés ou mais sujeitos), como o manejo compartilhado de
bens comuns, produzem valores de confianga, responsabilidade ¢ justica,
como o expressam os agricultores desses dispositivos.

Sdo csses valores, geralmente nao identificados e reconhecidos pelos
usudrios, que permitem manter as regras de compartilhamento ou de
ajuda mitua entre os beneficidrios. Além de produtos, se tornam assim
motores da reprodugio das relagées de reciprocidade (Sabourin 2005). Se
esses valores preexistermn entre certos individuos ou em certos grupos, tais
relagoes permitem, pelo menos, reproduzi-los. Agora, acabar com as pres-
tacoes de reciprocidade ou substitui-las por relagoes de intercimbio é
muito fdcil, mas geralmente, termina com a reprodugio desses valores,
pois a légica do intercdmbio ¢ a da concorréncia para o interesse indivi-
dual, para a acumulagio do lucro e pela privatizagio dos recursos.

Em realidade, nesses dispositivos, nio se trata de nenhuma maneira de
algum altruismo de origem indigena, camponesa ou religiosa: pois as
prestagoes sdo assumidas pelos agricultores por necessidade (as vezes de
sobrevivéncia). Esses dispositivos se caracterizam por um acesso aberto a
qualquer membro da comunidade ou da associacio, portanto, reduzem o
processo de diferenciagao entre produtores.

Mas as regras de reciprocidade nunca estio definitivamente estabeleci-
das. No caso de Massaroca, elas foram submetidas 4 concorréncia das nor-
mas do intercimbio capitalista que conduziram ao aumento da pressio
SObrC O recurso ¢ tiveram que ser reajustadas. CCI‘IOS agricultores apfovei'
tam-se mais que outros das inovagées e dos servicos. Geralmente, é o caso
das familias proximas das liderangas, dos técnicos, e obviamente, daque-
las que se beneficiam das melhores dotagdes em terras, mio de obra ou
renda monetdria complementar (Duque ez a/, 2004). A aprendizagem a
nivel das bases € ainda reduzida ou lenta demais para garantir uma criti-
ca e um controle social (Sidersky ez 4/, 2004), daf o interesse pelo papel
de informagio, capacita¢io e mediagdo das articulagoes regionais da socie-
dade civil: federagoes, féruns, redes, etc.
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Inovacoes: novas relagoes entre sociedade civil e Estado

As comunidades e as suas organizacoes de base nio tém o poder de nego-
ciar dirctamente apoios publicos e passam pelo apoio de movimentos
sociais mais amplos. O projeto “fundos de pasto” foi obtido por uma
alianca entre a igreja catélica, a Pastoral da Terra e virios STR’s da Bahia
(Sabourin ez al., 1995). Para os BSC e as cisternas, a ASA-PB assegurou a
negociagao com a Secretaria de agricultura e com o governo federal.

Porém, na fase de execugio ¢ manejo dos recursos, apesar dos apoios
das ONG ou das federagoes, parte da responsabilidade depende das orga-
nizagoes de base que tém que enfrentar problemas de gestao, de adminis-
tragdo, além das dificuldades inerentes ao compartilhamento de recursos
naturais e a sua natureza biolégica.

Como deslocar os limites e tornar esses dispositivos perenes?

Esses dispositivos sao multifuncionais e asseguram junto com a produgio
{amiliar agropecuiria, a produgio de bens comuns ou publicos. O mane-
jo dos fundos de pasto contribui para preservar dreas de caatinga ricas em
biodiversidade e para asscgurar a reprodutibilidade de um verdadeiro
modo de vida em torno do sistema de criagio extensiva de caprinos e ovi-
nos. Os BSC contribuem para a conservagao da biodiversidade das varie-
dades locais de milho ¢ feijao e para a seguranga alimentar. A coleta de
dguas de chuva reduz os custos de acesso ao lengol fredtico e garante um
acesso descentralizado e auténomo a uma dgua de qualidade, protegendo
a satide das familias.

Uma alternativa de politica consiste em apoiar a sustentabilidade e a
perenidade desses dispositivos coletivos de interesse publico. Pode ser a
partir do seu reconhecimento juridico, de capacitagio ou de apoio finan-
ceiro para seu funcionamento. Fortalecer a institucionalizacao ¢ a repro-
dugio desses dispositivos coletivos constitui uma forma original de arti-
culagio negociada e contratual entre agio publica do Estado e a agao cole-
tiva dos agricultores. Oferece quatro vantagens: manter as prdticas e pres-
tagOes coletivas necessirias para o apoio i produg¢ao agropecudria; manter
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e reproduzir as fun¢des sociais, ambientais, econémicas e culturais asso-
ciadas a essas prestagdes coletivas gratuitas; manter o potencial de pro-
dugio de valores humanos gerados por essas estruturas de reciprocidade;
ser mais econdmico para os cofres publicos que terceirizar essas fungoes e
prestagbes a empresas capitalistas.

Além disso, tais dispositivos sio multifuncionais: asseguram servicos
ambientais, sociais e econdmicos associados a produgao agropecudria.
Oferecern, assim, uma alternativa de politica de reconhecimento da mul-
tifuncionalidade da agricultura e dos espagos rurais fundada pela recipro-
cidade e nio pelo intercimbio capitalista, como foi o caso na Europa. Em
vez de monetarizar ¢ mercantilizar servigos jd realizados pelo agricultor
para dar lugar a uma remuneragio individual, o apoio publico (financei-
ro ou nao), estd sendo outorgado ao dispositivo institucional que mantém
a estrutura de reciprocidade. A politica de multifuncionalidade da Europa
transforma prestagoes de reciprocidade em relagdes de troca capitalista.
Uma alternativa de politica de multifuncionalidade para os paises do Sul
seria manter e preservar as estruturas de reciprocidade, e até, transformar
relagdes capitalistas em relagdes de reciprocidade (Sabourin e Djama

2003; Sabourin e Coudel 2004).

Discussdo e ensinamentos metodoldgicos e tedricos

Como vimos, para preservar o funcionamento desses dispositivos ou para
apoiar a sua reprodugdo além dc procurar o reconhecimento publico ou
institucional que permita uma interface, uma articulagio do grupo coma
administragio ou o mercado, é preciso manter as prestagoes de ajuda
mdtua gratuitas e as relagbes de compartilhamento de recursos.

Uma questdo tedrica importante tem a ver com o0s mecanismos que
contribuem para manter ou adaptar as regras dessas relacoes e estruturas
de reciprocidade e de redistribuicao.
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Reciprocidade e valoves humanos

Polanyi (1944) introduziu uma teoria da pluralidade das formas da eco-
nomia. Identificou a reciprocidade e a redistribuicao como formas de
transagoes econémicas diferentes do intercimbio. O que distingue a reci-
procidade e a redistribuicio do intercdmbio depende de cédigos morais.
Polanyi e Arensberg (1975) falam de uma economia inserida “embed-
ded” num sistema de valores que se impoe a oferta ¢ a demanda. Os valo-
res humanos, atrds desses cédigos éricos, seriam dados e inseridos nas
representagoes sociais: a religiao e a cultura.

Esses valores sio mobilizados pela iniciativa de cada um no caso da
reciprocidade, ou dependem de um centro de referéncia para todos (rei,
igreja) no caso da redistribuicdo. Basraria, portanto, liberar as transagbes
das suas obrigagocs para que se tornassem intercimbios puros. O livre-
cAmbio emerge assim, progressivamente da reciprocidade mediante a
separagao de fungdes anteriormente confundidas ao exemplo do faro
social rotal de Mauss (1924). Mesmo que Polanyi reconhega a existéncia
de sistemas econdmicos que nio obedecem apenas o principio do enri-
quecimento individual, ele limita a perspcctiva dessa descoberta conside-
rando uma evolugao tinica, na qual cais sistemas apenas correspondem a
fases primitivas.

Mas Polanyi nao explica como sao produzidos esses valores nos quais
seriam inseridas as prestacdes econdmicas. Sao normas que caem do céu?
De onde vém esses valores evocados por cada um ou pelo rei? Se nao se
reconhece a sua matriz na reciprocidade, devem ter uma origem externa
a propria reciprocidade: os deuses e génios para uns, a origem divina do
rei para outros, ou ainda a idéia de Lévi-Strauss da culrura emergindo das
formas de vida mais organizadas?

Detendo a tese de Temple (1997), para quem esses valores humanos
nio sio dados, mas devem ser constituidos e socialmente construidos.
Eles sdo, precisamente, gerados e reproduzidos pela institucionalizagio
das relagoes de reciprocidade e de redistribuicao em estrururas nao apenas
sociais, mas também, econdmicas, que ele qualifica de “estruturas de reci-

procidade” (Temple 1998).
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Temple (1997, 2004) parte da mesma constatacio da dddiva de Mauss
(1924), e pergunta: serd que se pode dar, gratuitamente, apenas por prin-
cipio, sem motivo, sem reciprocidade?

Ele constata que a dddiva ndo ¢ desinteressada, mas motivada pelo
interesse pelo outro ou pelas necessidades da coletividade. Define, portan-
to, a reciprocidade como o redobramento de um ato, uma agao ou de
uma prestagio, como forma de reconhecimento do outro, quer dizer
como modo de insergio num coletivo ou de pertencimento a uma totali-
dade humana.

Temple (2004) distingue o intercdmbio (a troca) da reciprocidade: “A
operagdo de intercdimbio corresponde a uma permutagio de objetos,
enquanto a estrutura de reciprocidade constitui uma relagio reversivel
entre sujeitos”.

Reconhecer, recuperar ou manter essas prdticas significa, portanto,
preservar as estruturas sociais e econdmicas de reciprocidade que as fun-
dam e os valores humanos e éticos que elas produzem.

A diferenca entre a andlise de Polanyi ¢ aquela do principio econdémi-
co de reciprocidade proposto por Temple, reside na origem dos valores
humanos ou éticos que orientam as prestagoes. Polanyi nio chegou a
reconhecer na reciprocidade ¢ na redistribuicio, as estruturas matrizes dos
valores simbdlicos e, portanto, mal consegue dissociar a reciprocidade de
um intercimbio mutuo, porque separando a reciprocidade dos valores
que produz, apenas sobra uma prestagio impossivel de diferenciar de um
intercimbio reciproco.

Polanyi e certos autores que reclamam do capital social, como Ostrom
(1998) inserem os valores éticos no dominio da competéncia privada’, ou
nos fatos culturais que nao tem a ver - ou muito pouco - com a economia.
Para Temple, as estruturas de reciprocidade sao estruturas econdmicas.

Portanto, as capacidades e os projetos dos individuos, das suas socic-
dades ¢ organizagdes podem oscilar, dialeticamente, entre duas tendéncias
opostas e 20 mesmo tempo, complementares: por um lado, a produgio de
valores materiais destinados ao intercimbio para o lucro individual e, por

3 Os valores humanos nio sio culturalmente dados & um grupo, nem especificos de cada indivi-
duo. como a bondade, ou os cabelos ruivos, sio produzidos e reptoduzidos por meio de relagoes
de produgio, de wabatho, de agio entre pares: a tal “praxis interpares”.
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outro, a geragao de valores éticos associados a producao de valores mate-
riais de uso destinados ao consumo, i redistribuicdo ou a reciprocidade
gencralizada, como ¢é o caso dos mercados tradicionais estudados por
Polanyi e seus discipulos (1957).

A estrutura de reciprocidade elementar mais conhecida e disseminada
no mundo ¢ a reciprocidade bilateral, como por exemplo, a ajuda mutua
entre dois individuos, duas familias ou duas comunidades, que permite
reproduzir a amizade®. Ela pode ser simétrica (igualitdria) ou assimétrica.
A reciprocidade bilateral assimétrica pode levar a diversas formas de alie-
nagio, desde a didiva agonistica_(Mauss 1924) até¢ formas de paternalis-
mo e clientelismo, bem desenvolvidas na América Latina (Lanna 1995;
Lena er af.,, 1996). A tensio entre reciprocidade e intercimbio mercantil
passa a existir quando certos chefes de familia preferem remunerar um
diarista em vez de participar da ajuda mitua, ou quando as didrias sio
contadas (troca) ou ainda passam a ser remuneradas (assalariamento).

A ajuda mitua, a exemplo do mutirdo no Brasil, do ayni ou da minka
nos Andes (Alberti; Mayer 1974), pode dar lugar a estruturas terndrias
quando ela envolve mais de duas partes: por exemplo quando todas as
familias de uma comunidade vem ajudar a outra em trabalhos pesados; ou
ainda quando se juntam para tarefas comunitdrias (ccrca do fundo de
pasto, limpeza da escola ou dos tanques de dgua, etc). Nessa forma de
mutirao, o modelo é parecido a estrutura de reciprocidade terndria que
rege a maioria dos dispositivos de manejos de recursos comuns. Tal estru-
tura pode ser chamada de compartilhamento e gera valores de confianga
e de responsabilidade, em particular a responsabilidade perante as fururas
geragdes para a preservagdo ou a renovagiao dos recursos naturais. Na
estrutura de compartithamento todos estao frente a todos: cla poderia ser
representada por um circulo. Pois, este circulo pode ser mais ou menos
aberto, em fun¢io da tensio entre os interesses individuais e coletivos,
quer dizer, em fun¢ao da confrontagio entre a l6gica da reciprocidade e a
légica do intercimbio, quer pela troca, quer pelo mercado. E o caso da
privatiza¢io dos recursos comuns, analisada por Hardin (1968). A forma

4 Os agricultores interrogados confirmam que é porque desenvolveram relagdes de ajuda mirua
com parentes ou vizinhos quce se tosnaram amigos ou compadres, reforcando a alianca entre as
familias. S¢ a amizade preexistia, foi assim mantida, reforcada ¢ reproduzida.
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de alienacgio especifica dessa estrutura de reciprocidade é o fechamento do
circulo, do grupo ou da comunidade. Para Chabal (2005) “¢ o grande
perigo: pois hia compartilhamento ¢ mutualidade no interior do circulo
e reciprocidade negativa no exterior, ou ainda, prdtica do intercimbio,
quer dizer, saida da reciprocidade”.

Essa tensao existe obviamente nos casos analisados: algum agricultor
que aluga uma parte do fundo de pasto a um fazendeiro, outro que tenta
cercar uma drea vizinha a sua propriedade individual, outro que tenta
pagar mais para o fundo rotativo para ter uma cisterna antes do seu turno.
A partir do momento que o Estado da Paraiba financiou a compra de
sementes locais, introduzindo o intercdimbio mercantil num sistema de
redistribuicio e de reciprocidade, a tentagio foi forte para alguns dirigen-
tes de BCS, em privilegiar a compra da sua produgao ou dos membros ¢a
sua familia.

Alids, essa tensio entre interesse individual e interesse comum ¢é uni-
versal em todas as sociedades (Sabourin; Antona 2005). O aporte de
Polanyi e Temple é, precisamente, fornecer ferramentas analiticas para
permitir a leitura da légica da reciprocidade e ndo ficar apenas dependen-
te da andlise pela 16gica do intercimbio, que nao se interessa pelos valo-
res humanos ou éticos. Porque, precisamente, substituir relagoes de reci-
procidade por rclagoes de intercimbio, pode até se revelar mais pritico,
mais comodo, mas acaba com a produgao e reproducio dos valores éticos,
de amizade, confianga e justiga associados as estruturas de reciprocidade.
Dividir e privatizar os recursos naturais comuns preservados e transmiti-
dos pelos antepassados pode ser materialmente mais proveitoso para a
geragio atual, mas acaba com a responsabilidade perante as futuras
geragoes e perante o conjunto da humanidade.

Ora bem, nas sociedades rurais de hoje, diferentemente das sociedades
humanas das origens, encontramos situagdes mistas, na medida em que,
muitas vezes, o sistema do intercimbio capitalista tem sido imposto pro-
gressivamente, chegando a sobrepor-se e a ocultar ou a paralisar as prati-
cas de reciprocidade. Isto dificulta o trabalho de andlise. Por exemplo, as
formas de reciprocidade bilateral ou simétrica sio geralmente interpreta-
das como intercimbios reciprocos ou trocas mutuas. As normas de reci-
procidade terndria entre geragoes sdo assimiladas aos interesses dos doa-
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dores (o seguro de vida das sociedades tradicionais). As formas de redis-
tribuicao pelo Estado (previdéncia social e aposentadoria) sao interpreta-
das apenas pelo seu lado monetdrio como compensagdes, ganhos sociais
ou complemento de saldrio, enquanto constituem as mais importantes, e
talvez, as ultimas, formas de reciprocidade generalizada de compartilha-
mento ou de redistribuicio ampliada nas nossas sociedades modernas.

De fato, além das diferencas dc sentido de certos termos segundo as
disciplinas, existem confusées introduzidas pelo sucesso de nogoes
polissémicas, como capital social, economia soliddria, desenvolvimento
sustentdvel, etc. Nessas condigoes epistemoldgicas o método para diferen-
ciar as prestagdes reguladas pelo principio da reciprocidade daquelas
governadas pelo intercimbio, consiste em procurar identificar as polari-
zagoes econdmicas das relagoes sociais, os valores produzidos e as estrutu-
ras de base que garantem a reprodugao dessas relagoes e dos valores huma-
nos.

Cada uma dessas 16gicas pode ser verificada na realidade. Portanto, as
duas podem se valer de vantagens respectivas e, sobretudo, de preceden-
tes, alguns deles sendo, provavelmente, irreversiveis. Nosso propésito nao
¢, obviamente, negar essa realidade dual ou propor um retorno as formas
de economia das origens da humanidade. De fato, hoje, em termos de
desenvolvimento rural ou de governanca territorial, nao se trata de reivin-
dicar a exclusividade de uma dialética ou de outra, mas sim de atentar
para uma dupla referéncia, precisamente para preservar ou para poder
reconstruir dispositivos e estruturas geradoras de valores éticos.

Conclusoes

No Nordeste semi-drido do Brasil, 2 maioria dos servicos de gestao dos
recursos naturais comuns ainda € assegurada por dispositivos colctivos de
agricultores, herdados ou readaptados das priticas das comunidades
camponesas. O funcionamento desses servigos voluntérios ¢ gratuitos per-
manece frigil, em decorréncia da falta de meios e das prioridades econd-
micas cada vez mais monetarizadas das familias rurais. No entanto, sua
reprodugao pode ser, as vezes, apoiada pelos poderes publicos locais. Para

273



Eric Sabourin

manter a parte de responsabilidade coletiva e de relativa gratuidade das
prestagoes dos agricultores, o estabelecimento de contratos via um dispo-
sitivo local constitui uma primeira alternariva. As relagoes e estruturas que
presidem o funcionamento desses dispositivos coletivos entre agricultores,
dependem principalmente de regras de reciprocidade e de redistribuigao
que concorrem em assegurar a produgao de valores de responsabilidade e
de equidade, mediante a gestio de recursos naturais comuns e a produgio
de bens publicos locais: informagio, conhecimentos, referéncias técnicas.

A mobilizagdo coletiva das organizagoes e das redes dos agricultores
familiares pode, portanto, seguir duas orientagées. Por um lado, pode se
desenvolver apenas na base do sistema do intercAmbio capitalista e por
outro lado, pode participar da reprodugio ou da atualizagio de relagées e
estruturas econdmicas e sociais de reciprocidade.

Um dos aspectos mais graves da confusio entre essas categorias e légi-
cas (mesmo tratando-se de categorias tedricas), mantida pela academia
por meio de nogoes como a de capital social, é sem divida, o fato de jus-
tificar a mobilizacdo de processos sociais apoiados em valores humanos de
comunidades (aqui rurais), para favorecer, principalmente o desenvolvi-
mento da economia neoliberal de intercimbio capitalista.

Por isso é importante poder identificar, desenhar e fazer reconhecer
interfaces entre os sistemas de reciprocidade e os sistemas de intercambio
capitalista. O papel do Estado e da agdo piblica sendo, entre outros, orga-
nizar a produgio de bens piblicos ou de interesse geral. Caberiam politi-
cas publicas capazes de separar os principios de intercimbio e de recipro-
cidade, mas também de articular as inrerfaces necessdrias entre os dois sis-
temas.

A partir do principio de reciprocidade é possivel ter uma outra leitura
tedrica das prestagoes econdmicas e sociais no mundo rural. Essa leitura
nao pretende ser exclusiva. As relagoes de intercimbio mediante o merca-
do capitalista dos bens e do trabalho existem também, em todas as partes.
O que importa é considerar qual é o principio dominante, o 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 participacién en la gestién ambiental
en Colombia. El caso de Corpocaldas”

Isafas Tobasura Acufa y Erika Juliana Estrada Villa

“El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales
es con la participacién de todos los ciudadanos interesados,
en el nivel que corresponda’”.

{Carta de la Tierra, Rio de Janeiro, 1992)
Resumen

Este trabajo analiza, en primer lugar, la manera como los diferentes acto-
res sociales han participado en las Corporaciones Auténomas Regionales
(CAR), especificamente en la Corporacién para el Desarrollo de Caldas,
Corpocaldas, a partir de la creacién del Sistema Nacional Ambiental
(SINA) en 1993. Indaga cémo la politica ambiental con sus diferentes
instrumentos y dmbitos de participacion ciudadana, ha garantizado la
defensa de los recursos naturales, contribuido al fortalecimiento de la
democracia participativa y permitido la gobernabilidad, o simplemente
legitimado las decisiones de las autoridades ambientales. En segundo
lugar, presenta un caso de participaciéon de la comunidad orientado y pro-
movido por CORPOCALDAS. Este uiltimo dirigido a identificar los pro-
blemas relacionados con la conservacién de la fauna y flora silvestres,
conocer la normatividad existente para su conservacion y definir las espe-
cies emblemiticas de fauna y flora de cada municipio.

Palabras clave: gestion ambiental, participacién, Corpocaldas, conserva-
cién de flora y fauna, actores sociales.

279



Isafas Tobasura Acufia y Erika Juliana Estrada Villa

Introducciéon

Hasta la promulgacién de la Constitucién Politica (CP) de 1991 en
Colombia, la participacién de la sociedad civil en los diferentes asuntos
de la vida nacional se hacia a través 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 intermediacién de los partidos politicos a través de la
democracia representativa y en algunos casos quedaba supeditada a la
accion directa de movimientos sociales o de grupos de interés a través de
formas poco institucionalizadas.

En el caso de la defensa de los recursos naturales y el medio ambien-
te, salvo el Decreto 2811/1974, Cédigo de los recursos naturales y defen-
sa del medio ambiente, y algunas otras normas aisladas que existian, no se
disponia de mecanismos, instrumentos, ni una institucionalidad que
regularan el acceso y uso de éstos, y permitieran su defensa. Para evitar el
deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente, el emergente
movimiento ambiental, los campesinos y otros grupos sociales en los anos
1970 tuvieron que acudir a la accién directa para la defensa de ecosiste-
mas estratégicos, 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
actores sociales han participado en las Corporaciones auténomas regiona-
les (CAR), especificamente en Corpocaldas, a partir de la creaciéon del
Sistema nacional ambiental (SINA) en el afio de 1993. Indaga hasta qué
punto la politica ambiental con sus diferentes instrumentos y dmbitos de
participacién ciudadana, garantiza la defensa de los recursos naturales,
contribuye al fortalecimiento de la democracia participativa y permite la
gobernabilidad, o simplemente legitima las decisiones de las autoridades
ambientales. En segundo lugar, presenta un caso de participacién de la
comunidad orientado y promovido por Corpocaldas. Este dltimo dirigi-
do a identificar los problemas relacionados con la conservacién de la
fauna y flora silvestres, conocer la normatividad existente para su conser-
vacién y definir las especies emblemdticas de fauna y flora de cada muni-
cipio.
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La gestién ambiental en la Corporacién auténoma
regional del Departamento de Caldas Corpocaldas

Esta parte del texto se dedica a analizar la participacién de las organiza-
ciones no gubernamentales, las comunidades étnicas y el sector producti-
vo en el Consejo Directivo (CD) de Corpocaldas. Se analiza la forma
c6mo se ejerce este proceso participativo, no sélo al interior del CD sino
en las organizaciones de la sociedad civil, las etnias y los gremios del sec-
tor productivo, que tienen representacion en la Corporacién. Ademds, se
indaga cémo contribuye este tipo de participacién a garantizar la gober-
nabilidad, las prdcticas de “buen gobierno” y mejorar la gestién ambien-
tal en las regiones.

Segiin la Ley 99, las CAR son las encargadas de administrar con auto-
nomia presupuestal dentro del drea de su jurisdiccién, el medio ambien-
te y los recursos naturales renovables y propender 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 6rganos de direccion y administracion: la asamblea corporativa, el
consejo directivo ~CD-, y el director general. En vista de que el Consejo
directivo tiene una conformacién plural, en donde se encuentran repre-
sentantes tanto del gobierno (nacional, departamental y municipal), la
sociedad civil y el sector productivo, es importante indagar cdmo en éste
se expresa la participacion ciudadana.

En la légica de los principios establecidos por la Declaracion de Rio-
92 sobre ¢l medio ambiente y el desarrollo, la proteccién y recuperacion
ambiental es tarea conjunta y coordinada entre el Estado, la comunidad,
las ONG y cl sector privado. En este sentido, representantes de las comu-
nidades indigenas o ctnias tradicionales, del sector productivo y de las
entidades sin dnimo de lucro de la regidn, participan en los CD de las
CAR con el fin de contribuir a la orientacién, acompanamiento y puesta
en marcha de los planes de gestion en materia de ambiente, vivienda y
desarrollo territorial. Aunque las funciones del CID tienen cardcter admi-
nistrativo, son fundamentales para que la Corporacién pueda cumplir a
cabalidad sus funciones bésicas, entre otras, ejecutar las politicas, planesy
programas nacionales en materia ambiental definidos por la ley aprobato-
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ria del plan de desarrollo nacional [...], ¢jercer la funcién de méxima
autoridad ambiental en su jurisdiccién, de acuerdo con fas normas [...] y
directrices trazadas por el Ministerio del Medio Ambiente y promover y
desarrollar la participacién comunitaria en actividades y programas de
proteccion ambiental, de desarrollo sostenible y de manejo adecuado de
los recursos naturales renovables (Ley 99 de 1993).

El CD estd conformado por 13 miembros, siete de los cuales pertene-
cen a los diferentes niveles gubernamentales territoriales —nacional,
departamental, municipal-, los seis restantes son representantes de las
ONG (2), los gremios de la produccién (2) y las etnias —indigenas y afro-
colombianos- presentes en la jurisdiccion (2). Los alcaldes son nombra-
dos para periodos de un ano, mientras los representantes de la sociedad
civil para periodos de tres afos, con posibilidades de ser reelegidos, de
acuerdo con las normas establecidas para el efecto.

Segiin los representantes de las ONG, su nombramiento ha sido pro-
ducto de un proceso participativo y democrdtico, de acuerdo con las nor-
mas emanadas del gobierno nacional, que reglamentan el SINA. En la
eleccion de los representantes de las ONG al CD participaron 17
Organizaciones, debidamente acreditadas. Aunque se desconoce el niime-
ro de organizaciones que realizan actividades relacionadas con la gestién
ambiental en la jurisdiccién de Corpocaldas, el proceso de eleccion, a jui-
cio de los representantes, ha sido legal, legitimo, y democritico, en cuan-
to se ajusta a las normas que regulan este tipo de representacion.

El ejercicio democratico de las ONG no se agota en el nombramien-
to de sus representantes en el CD, éstos mantienen informadas a las orga-
nizaciones que representan por medio de reuniones periddicas. Segun
Felipe Betancourt', uno de los representantes de las ONG al CD:

“En el primer afo, se realizaron reuniones bimensuales; sc convocd a
asambleas informativas en la Universidad de Caldas y en la sede de la
Corporacién. La asistencia fue muy nutrida por las expectativas que gene-
raba el cambio de Director, [por lo que se formularon] muchas criticas y
ganas de la gente de entorpecer su gestion; como no se pudo, porque ¢l

1 Entrevista, Manizales, diciembre de 2005.
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CD no estd para impedir las labores del director sino para apoyarlo y via-

bilizarle [su gestién], la gente no volvid a las reuniones”.

Desde el punto de vista de lo que se entiende por participacién en el sen-
tido “fuerte” del término, es decir, acceder a la toma de decisiones, el pro-
ceso no se cumple a cabalidad; la participacion de la base se reduce a los
niveles informativo o consultivo, cuyo propésito es legitimar la toma de
decisionces del CD y crear la sensacion entre los ciudadanos de que existe
unos mecanismos de participacion democrdticos en la gestion ambiental.

En el caso del representante de las comunidades afrocolombianas, son
mdximo 30 consultivos los que participan en su eleccién, los cuales, a su
vez, representan y son elegidos por las 42 organizaciones de base de los
seis municipios del Departamento de Caldas que tienen comunidades
afrocolombianas. Los mecanismos de eleccién de consultivos se encuen-
tran reglamentados en el Decreto 2248 de 1994.

El representante de los afrocolombianos’, por su parte, anota que, en
las reuniones de los presidentes de las organizaciones de base:

Debo informar sobre la gestion realizada en el CD de la corporacion.
Estas reuniones se realizan cada 6 meses, en los diferentes municipios. Yo
elaboro un formato de inquietudes en la parte ambiental y cada ano se lo
entrego a los presidentes de las organizaciones de base. Son mis borrado-
res de trabajo, que me permiten estructurar planes y proyectos ante la cor-
poracién, de acuerdo con las necesidades de las comunidades: proyectos
de agroforesteria, saneamiento bdsico y demds actividades priorizadas.
Ademads, en las comunidades afrocolombianas sc favorece su empodera-
miento, mediante la realizacién de talleres de capacitacién a los jévenes y
a los promotores ambientales, en estos temas. Ese trabajo se hace en con-
venio con la Secretarfa de Educacién.

Con respecto a la conformacién del CD, salvo los representantes de las
ONG y los grupos étnicos, que estin de acuerdo con la actual conforma-
cion, el representante de los gremios de la produccion’ considera que el
CD deberia incluir mds miembros del sector productivo, porque:

2 Isaac Moreno. Manizales, diciembre de 2005.
3 Ricardo Gémez. Manizales, diciembre 2005.
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{...] las decisiones ambientales no deben ser sélo las de cuidar el medio
ambiente, sino econémicamente, ver si somos viables o no. Yo no digo
que [a mayoria [de miembros] sean del sector productivo, no; siquiera
uno mds, o tres representantes de empresas en total; porque es que, final-
mente, el empleo lo hacen las empresas privadas, y los ingresos de la cor-
poracion también. Y las decisiones que tome la corporacién, mal o bien,
al que mds afectan es al que estd en el campo: el agricultor o ¢l industrial.
[...] la filosofia de administracidn de la corporacidn debe ser no sélo de
las autoridades politicas sino de quienes generan riqueza, de quienes
pagan el impuesto.

Respecto al ejercicio de la democracia, la gobernabilidad y el cumplimien-
to de los objetivos de la politica ambiental, uno de los representantes* de

las ONG considera:

Que el CD permite el ejercicio de la democracia, desde la misma eleccién.
La gobernabilidad, rambién, aunque esto no es funcién del Consejo, sino
de la asamblea, de la sociedad. Lo que notamos es que la gente sélo quie-
re ser veedora y no ser constructora |...] Hay una forma equivocada de
ver la democracia, [segiin parece] es representativa mds no  participati-
va; la gente da varilla {critica] pero no se apunta a hacer nada. En cuanto
a los objetivos de la politica ambiental, s{ se cumplen; es muy sentida y
vista la representacién del Ministerio en este aspecto, dando linea para
cumplir con la Ley.

Con este mecanismo de participacion lo que se deja entrever es que las
organizaciones de base y la ciudadania no asumen la responsabilidad de la
gestién ambiental como propia, sino como algo que debe realizar una ins-
titucién ajena y lejana, que su papel debe ser mas de fiscalizadores o vee-
dores que de actores protagdénicos que contribuyen al logro de los objeti-
vos institucionales. En este sentido, la participacién se configura en un
acto formal, en cuanto cumple con las normas establecidas y, de cierta
manera, legitima la accién institucional, con lo cual el proceso de partici-
pacién se cumple parcialmente y, por lo tanto, no se puede afirmar que la

4 Andrés Felipe Betancourt. Manizales, diciembre 2005.
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comunidad esté logrando procesos de empoderamiento acerca de la ges-
tidn ambiental. Quizd los mecanismos que comprometan mis a la pobla-
cién, con el manejo racional y la conservacién de los recursos naturales,
se alcancen a través de los programas de reforestacién y el trabajo en
microcuencas que se desarrollan en los municipios.

Ademis, un escenario dondc se puede participar directamente es en la
formulacién de los Planes de accién trianual (PAT) y los Planes de ges-
tién 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 ano a una audiencia publica en la cual presenta el estado de cumpli-
miento del PAT, en términos de productos, desempefio de la
Corporacién, en el corto y mediano plazos y su aporte al cumplimiento
del PGAR. Afirmar que la comunidad se haya apropiado de estos espacios
y mecanismos de participacion y esté participando ampliamente en la for-
mulacién de estos planes es muy aventurado. Lo que se puede decir con
certeza es que existen los espacios y que la apropiacién y participacion
plena es un proceso de aprendizaje que se realiza con el paso del tdempo.

La agenda para las diferentes sesiones del CD gira entorno a los
siguientes topicos: informe del director, revision y aprobacién del acta y
proposiciones y varios. Las decisiones en el CD se toman por votacién,
previa discusién de los temas, buscando llegar al consenso. Este mecanis-
mo, no vislumbra ningiin modelo de toma de decisiones en sentido estric-
to. Por lo que manificstan los miembros entrevistados, el modelo que
parece estar presente alli es el de “decision incremental” o de “ajustes mar-
ginales” (Roth Deubel 2002), en donde las decisiones no obedecen al and-
lisis racional estructurado, que parte del anilisis objetivo de un problema
y termina en la decision de la mejor solucidn, sino a intervenciones
espontdneas y subjetivas de cada miembro del CD.

Con el “modelo” de toma de decisiones del CD, a juicio de los conse-
jeros, se cumple con los principios democriticos, porque: asi estd estable-
cido en los estatutos de la corporacion; se escucha a los alcaldes, los miem-
bros de las organizaciones, de las etnias y del sector productivo; y, ademds,
la comunidad participa a través 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 solucién a las solicitudes de los alcaldes o los
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ciudadanos, segiin la capacidad de la corporacién. Con estos consejos des-
centralizados, no solo se pretende acercar la corporacién 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 actividades y el presupuesto anual de inversiones y nombrar al
director general de la corporacion, los CD le dan preponderancia a pro-
blemas ambientales como el deslizamiento en laderas en la parte urbana
y rural, la contaminacidn visual, auditiva y del agua, los residuos sélidos,
las microcuencas, la reforestacién. En cuanto a la asignacion presupues-
tal, se le ha dado prioridad a problemas relacionados con saneamiento
bisico, taludes, residuos sélidos, vias, etc. y en menor importancia al uso
y conservacion de la biodiversidad. En vista de que muchos de los proble
mas ambientales obedecen a “desastres naturales” que son impredecibles e
impostergables, muchas de las sesiones del CD estdn dedicadas a dar res-
puestas a este tipo de emergencias (Actas del Consejo Directivo).

En lo que tiene que ver con la implantacién y puesta en marcha del
sistema de informacién en su jurisdiccién, la corporacién, para informar
sobre sus actividades y sobre asuntos ambientales, hace uso de diferentes
medios de informacion, entre los cuales se pueden mencionar: publicacio-
nes en prensa, centro de documentacién, pigina web y medios magnéti-
cos; el director, ademds, tiene espacios en Telecafé (canal regional) y el
canal local de TV, y también aprovecha las reuniones del CD que se hacen
en los diferentes municipios con el propésito de mantener informada a la
comunidad. No obstante, la diversidad de espacios informativos con que
cuenta la Corporacidn, el sistema de informacién ambiental que ésta debe
estructurar, segin la normativa existente, ain no estd establecido.

Con respecto a la calidad del rol que juegan los miembros de las
ONG, las etnias y el sector productivo, uno de ellos’ considera:

El éxito de la participacién como consejero en el CD, entorno a la ges-
ti6n ambiental, estd en hacer un juicio objetivo sobre la destinacién de los
recursos publicos, de tal manera que se contribuya a la construccién del
desarrollo sostenible. Es ideal que se haga gestion ecolégica, gestidn en

5  Andrés Felipe Betancourt. Entrevista citada.
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sistemas productivos y gestién social con los recursos publicos. Si se logra
hacer, estamos contribuyendo al desarrollo sostenible y contribuyendo a
alcanzar los objetivos de la politica ambiental, consolidando el proceso
democritico y la gobernabilidad en la jurisdiccion de la corporacién.

Aunque los consejeros entrevistados aseguran tener muy claro su rol como
consejeros, algunos no tienen presentes las funciones que tienen las corpo-
raciones. Veamos: “La CAR debe hacer gestion ambiental, no ser defensor
ecoldgico, ni gestor de los recursos naturales....” La anterior afirmacién
rifie, entre otras funciones, con la de ejercer la funcién de autoridad
ambiental en el drea de su jurisdicciéon. Por su puesto que esta es una de las
tantas funciones de la corporacién, no del Consejo Directivo, que los
miembros del CD deben contribuir a lograr. De lo analizado se puede con-
cluir que las preocupaciones principales de los miembros del Consejo
Directivo se centran en el nombramiento del director general de la
Corporacién, la aprobacién del presupuesto y del plan general de activida-
des, sin duda las que determinan la calidad de la gestién de la corporacidn.

A juicio de los funcionarios® de Corpocaldas, ademas de la participa-
cion de los representantes de la sociedad civil y el sector empresarial, la
participaciéon comunitaria directa es importante porque legitima el que-
hacer institucional y garantiza el derecho de los ciudadanos a intervenir
en Ja gestion de los recursos naturales y el medio ambiente. En la
Corporacion se encuentra en todos los dambitos de los diferentes progra-
mas del plan de accién institucional, en los procesos de planificacion,
aprestamiento, ejecucién, monitorco y seguimiento. Dicha participacion
permite soportar y construir conflanza por parte de los actores del proce-
50, en el caso de la ordenacién ambiental y la gestion de los recursos natu-
rales, por ejemplo, el consejo de la cuenca del rio La Miel, que se consti-
tuy6é como un organismo, en el cual participan la entidad territorial, los
gremios de la produccién, los académicos, las organizaciones de base y la
sociedad civil.

La participacién de la sociedad civil no surge como una iniciativa pro-
pia de las comunidades, sino como resultado de la participacion en orga-

6 Informacidn personal de funcionarios de Corpocaldas, Manizales, encro de 2006.
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nismos no gubernamentales que son contratados por la corporacién para
el desarrollo de dichos procesos. Se espera que con estas acciones las
comunidades se apropien de los mecanismos de participacién y en el
futuro puedan tomar decisiones auténomas, con respecto al uso racional
de los recursos naturales y el medio ambiente. Pero el proceso no ha sido
fécil. Los impedimentos que ha encontrado Corpocaldas para avanzar en
dicho proceso, se perciben de tres maneras: lo primero es que adn no se
entiende el significado y la importancia de la participacién comunitaria,
porque es un proceso complejo, que solo muestra resultados a largo plazo
(40 o 50 anos); en segundo lugar, en la operatividad demandan mucho
tiempo y costos, y finalmente no existe una norma que los regule y los
institucionalice.

Definicién de emblemas de fauna y flora.
Un caso de participacién de la comunidad

El departamento de Caldas, dadas sus condiciones fisiograficas y su ubi-
cacion recibe la influencia directa de las vertientes del rio Cauca y del rio
Grande de la Magdalena, posee condiciones particulares resultantes de
combinar aspectos climdticos, eddficos, de vientos e iluminacién, lo 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 ecosisternas 2 causa del desconocimiento u omisién de las leyes, la
aplicacién de politicas y sistemas de gestién inoperantes y la introduccion
de pricticas de desarrollo no sostenible, entre otras, que hacen que la
riqueza biolégica 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 fenémeno contribuye a que un
gran nimero de especies de animales y plantas se encuentre vulnerables y
en peligro de extincién. Los factores econdmico, social, politico y la falta
de conocimiento y sensibilizacion frente a los temas ambientales, asi
como la carencia de programas y alternativas sostenibles frente a la caza y
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El proyecto de conservacién desarrollado con las comunidades de los
municipios caldenses, abordé aspectos relacionados con la pérdida de Ia
biodiversidad y el trafico ilegal de flora y fauna silvestre. Para ello, se reali-
zaron talleres con estrategias diddcticas que permitieran el conocimiento,
valoracion y utilizacidn sostenible de la biodiversidad. Se trataba de esti-
mular la cooperacién, participacién y sensibilizacién de la comunidad en
los procesos de control de trifico ilegal de especies silvestres. En total se
realizaron 21 talleres, centrados en tres tematicas: la primera relacionada
con la riqueza bioldgica de la zona, el estado de los bosques, la fauna, la
flora silvestre, y su problemdtica asociada y la definicién de los emblemas
de biodiversidad; la segunda tuvo como eje central los sistemas producti-
vos amigables con el medio ambiente y las especies promisorias en el uso
sostenible de la biodiversidad; y la tercera se centrd en el marco legal, los
conceptos bdsicos, el decomiso y la movilizacién de la vida silvestre en el
territorio nacional, y socializacién de los mecanismos constitucionales y
legales de participacién ciudadana relacionadas con la gestion ambiental.

El trabajo con la comunidad sirvi6, entre otras cosas, para que las per-
sonas de las diferentes instituciones (Tabla No.1) identificaran y recono-
cieran el impacto ambiental del trifico ilegal de especies silvestres, asi
mismo para establecer una informacién bdsica que permita en el futuro
establecer un Sistema departamental de dreas protegidas. Ademds, sirvié
para que los participantes, en especial, los de las administraciones pabli-
cas, y las comunidades, se apropiaran de una informacién que les sirva
para tomar de decisiones en sus instituciones y territorios, en lo que con-
cierne a la conservacion de los recursos naturales.

En vista del desconocimiento que existe con relacién a la flora y fauna
silvestres y a su conservacion, se considerd pertinente y necesario imple-
mentar procesos de participacién comunitarios tendientes a superar esta
deficiencia, pues sélo un conocimiento profundo de ellos genera la con-
ciencia de su conservacidén y permite, en consecuencia, la generacién de
estrategias encaminadas a evitar y mitigar los problemas relacionados con
la conservacidn de estos recursos.
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Taller: mecanismos de participacién ciudadana y normatividad para la
conservacion

Los talleres realizados en los municipios siguieron la siguiente secuencia:
Sensibilizacion

Inicialmente se realizé una actividad de ilustracién del tema: “Trafico ile-
. . P v N

gal de especics silvestres normatividad y decomisos’. Para abordar el tema

de normatividad se fijaron previamente carteles, frases, articulos y resolu-

ciones que fueran tenidos en cuenta durante todo el taller; con esto se

logrd que los participantes del taller visualizaran durante toda la jornada

los aspectos relacionados con la normatividad.

Problematizacion

Se present6 la obra de titercs “La historia de Paco”, donde se representan
‘situaciones relacionadas con la problemdtica ambiental del trifico ilegal
de especies silvestres, enfatizando en las posibles acciones que se pueden
desarrollar desde el hogar, la escuela, el sitio de trabajo, entre otros, para
contrarrestar ¢l flagelo.

Apropiacion

A los participantes, distribuidos en grupos, se les entregd un mecanismo
de participacién ciudadana, el cual analizaron y relacionaron con una
problematica que pudiera ser resuelta con dicho mecanismo. Al final, los
participantes, mediante técnicas proyectivas ~dibujos, grificos- lo expu-
sieron en plenaria. Esta actividad les permitié a todos los participantes del
taller interactuar y dejar por escrito sus apreciaciones, las cuales dieron
insumos para la plenaria de socializacién del tema.
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El proceso realizado por Corpocaldas y el Jardin Botdnico de la
Universidad de Caldas, como parte del proyecto “Promocién de estrate-
gias de conservacién de flora y fauna silvestre y campafias de proteccién
para las especies en via de extincién en el Departamento de Caldas”, con
las comunidades de los municipios caldenses, permiti6 diagnosticar accio-
nes encaminadas al conocimiento de la utilizacién sostenible de la biodi-
versidad regional, reconociendo la importancia del conocimiento tradi-
ctonal y todo el acervo de saberes que ha acompanado al hombre desde
los albores de 1a historia y que se ha enriquecido a través del paso del tiem-
po, transmitido en los pueblos de generacién en generacién mediante la
tradicién oral.

El trabajo permitié reconocer que, el valor de los recursos biolégicos
como la faunay 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 interés y sus criterios de valora-
cién. La fauna y flora silvestre poseen, ademids del valor comercial inme-
diato, un alto valor paisajistico, educativo y cientifico. Su conservacién es
fundamental para la proteccién 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. Infortunadamente, desde la
economia neocldsica, la fauna y flora silvestre son consideradas como un
recurso renovable con un tinico valor -el crematistico- 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 plazo radica en la riqueza con-
tenida en la diversidad biolégica, axial como en sus maltiples y necesarias
funciones ecoldgicas.

La poblacién beneficiada directamente de la fauna y flora es, en prin-
cipio, la rural, en servicios alimenticios y dendro-energéticos. Su uso coti-
diano, empero, no genera ingresos econémicos (valores de cambio), pero
si importantes servicios ambientales (valores indirectos) que no son cre-
matisticamente estimados y estimables, debido a su inconmensurabilidad.
De alli que los instrumentos de politica centrados en lo econémico no sea
los mds adecuados para su manejo y conservacion.

El uso no sostenible de este valioso recurso biolégico se convierte en
la mayor amenaza para su conservacion, el impacto generado por las dife-
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rentes presiones del hombre en las poblaciones de animales como de vege-
tales generan vulnerabilidad y las pone al borde de la extincidn. Se evi-
dencia la inoperancia de la normatividad ambiental en el trifico ilegal de
la vida silvestre, porque no se conoce, ni se divulga y, ademds, se carece de
incentivos para conservar la vida silvestre. De lo anterior se desprende la
necesidad de generar politicas de sensibilizacién, capacitacion y difusién
de las normas existentes, y en el caso de que sean insuficientes o se carez-
ca de ellas, disenarlas y ponerlas en marcha.

Los participantes de los diferentes municipios afirmaron que el pro-
grama de conservacion debe continuar y replicarse en otros dmbitos del
sector municipal teniendo asi una mayor cobertura, ya que los diferentes
procesos que se¢ adelantan necesitan acompafamiento constante, asi
mismo las campanas de conocimiento y proteccion de la biodiversidad
entre los caldenses requiere la concienciacion y el compromiso de cada
uno de ellos, ademds, de un trabajo interinstitucional de largo aliento.

El desarrollo de este proceso permitié avanzar en la concienciacion y
la valoracién de los recursos bioldgicos por parte de los participantes,
principalmente los integrantes de grupos ecolégicos, los presidentes de
juntas de accién comunal, los docentes de las escuelas, las auroridades,
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 conocimiento y el reconocimiento que las comunidades le hacen a
sus ecosisternas, pletdricos de diversas plantas y animales.
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Grifico No. 1

Principales emblemas de fauna y flora seleccionados

La Dorada

Victora
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Grifico No. 1 1
Instituciones y organizaciones participantes
l Actores
Municipio | Instituciones | Organizacio- Juneas Instituciones Otras
nivel cencral | nes No guber-[  de accién educativas
namentales comunal
JAC
Riosucio Alcaldfa ONG Colegio Resguardos
Municipal ASPROCAFE INALFU indigenas:
SENA SINIFANA Escopetera y
Pirza, La
Montana, y
L Canamomo
La Dorada Alcaldia Fundacién
Municipal Pura Vida
Secretaria de
Planeacién
SENA
Victoria Jete de Nucleo| Grupo Juntas de Colegio Isaza | Comité de
UMATA ccoldgico accién comu- | Colegio cafeteros
nal Cafnaveral agriculcores
Escuela La Hogar juvenil
[
Manzanares | UMATA Grupo Instituto Club juvenil
ecolégico Alfa Manzanares | Camino Hacia
y Omega el Futuro
Grupo
ecolbgico de
Manzanares-
GEMA
Pensilvania Red de Aldea global
Solidaridad y
UMATA
thr_
Marqueralia | Alcaldia Citedra
Municipal catalizadores
—
Aguadas UMATA Presidentes
Alcaldia Juntas de
Municipal Accién
Comunal y
Centros Edu-
cativos de las
13 Veredas’
-+
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Actores
|
Municipio | Instituciones | Organizacio- Juntas Instituciones Otras
nivel central | nes No guberq  de accién educativas
namentales comunal
JAC
Pacora UMATA
Alcaldfa
Municipal
Aranzazu: SENA Vereda el Colegio Pio
Hospiral Roble X1
Escuela
Normal
Superior
Escuela Rural
San Ignacio
Salamina Direccién de
Ncieo
Educativo
Filadelfia Concejo Direccién de
municipal Niicleo
Educativo
Manizales Secretaria de | Fundacion Liceo Eugenio | La Patria
Educacién OACIS Pachely
CDC Corporacidén Universidad
UMATA Impacto de de Caldas
Onda Promotares
Red Galerias Ambicnrales
IDEA
Universidad
Nacional de
Colombia
Colegio El
Trébol Liceo
Mixto
Aranjuez
Villamaria Alcaldia
municipal
Secretarfa de
educacién
departamental
] P N ]

7 Unidades espacio-geogrificas en que se dividen los municipios en Colombia.
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Acrores
Municipio | Instituciones | Organizacio- Juntas Instituciones Otras
nivel central | nes No guber-{  de accién educativas
namentales comunal
JAC
Neira UMATA Direccién de | Promotores
nucleo educa- | ambientales,
tivo comunitarios
Chinchind UMATA Politécnico El | Promotores
Naranjal, ambienrales,
Colegio Santa | comunitarios
Teresita
Instituto
Comercial
Chinchini
Colegio San
Francisco,
Colegio
Eduardo
Gémez
Arrubla
Viterbo UMATA Juncas de Direccién de
accién comu-| ndcleo educa-
nal tivo
—
San José Docentes Promotores
COLSATE ambientales,
comunitarios
Comunidad
en general
Belalcazar: OAfcina de Accién Colegio El Promotores
planeacién Comunal Madrofio ambientales,
Alcaldia Nicleo educa- | comunirarios
municipal tivo
Anserma Promotores
ambientales,
comunitarios
Risaralda Comité
ecologico
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Griéfico No. 2
Emblemas seleccionados en el departamento de Caldas
Musicipio Planta Emblema Animal Emblema Criterins deseleccién
Planta Animal
Riosucio Palma Macana Loro Orejiamarillo Tridfico Endémico y
(Wertinia hirsuta) | (Ognothynchus amenazado
icterotis)
Supia Palma Corozo Armadillo Uso medicinal
(Dasypus
novencictus)
Dorada Dinde Mono Aullador Amenazado Trdfico ilegal
(Maclura tinctoria) | {Alouatta seniculus)
Victoria Arbol Mulato Mico Titi Conservacién | Endémico y
(Pollastea discolor) | (Saguinus leucopus) Amenazado
Samand Siere Cueros Rana Roja Representativi | Descrito en
(Tibouchina sp) {(Minyobates dad este sitio por
opisthomelas) primeta vez
Manzanares Siete Cueros Barranquillo Representativi | Carismdtico
(Tibouchina sp) (Momotus dad
Aequatorialis)
Pensilvania Pasiflora Venado Desctito en Vulnerable
(Pasiflora parritac) | Odocoileus este sitio por
virginianus primera vez
Aguadas Iraca Toche Tradicién Trifico ilegal
Carludovica (Ramphocelus cultural
palmata flammigerus)
Pécora Guayacdn Rosado | Mochilero Carismitico | Tradicién
(Tabebuia rosea) (Psarocolius Fiestas del
decumanus) Agua
Aranzazu Fique Sirirl comtn Tradicién arte- | Trafico ilegal
Furcraca aff. (Tirannus sanal
macrophylla melancholicus)
Salamina Manzano o Colibri Carismdtico Conservacion
Cariseco {Colibri coruscans)
Billia columbiana
Filadelfia Ceiba Guacharaca Cara ilegal 0
(Spirotheca rho- (Ortalis motmot) wrifico
dostyla)
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Municipio Planta Emblema Animal Emblema Criterios deseleccién
' Planta Animal
La Metced Guayacdn Amarillo | Turpial Monuadiero Carismdtica | Trafico ilegal
(Tabebuia chrysan- (cterus chrysater)
taha)
Manizales Anturio negro Barranquillo Endémicoy | Carismdtica
(Anthurinm (Momotus amenazado
cabrerense) aequatorialis)
e
Villamaria Sicte cucros Danta Endémicoy | Conservacién
(Tibouchina (Tapirus pinchaque) amenazado
lepidota)
Chinchinad Guayacan amarillo Armadillo Carismdtico Uso medicinal
(Tabebuia chrysan- | (Dasypus
taha) novemcinctus)
Neira Cedro Colorado Mirla Fina Amenazado | Carismitico
(Cedreala odorara) | (Turdus fuscater)
Viterbo Samdn Cooli Carismitico Distribucion
(Samanea saman) | {Phimosus infuscatus) restringida y
conservacién
Anserma Guamo Armadillo Representativo} Uso medicinal
(Inga sp.) (Dasypus
novemcinctus)
Risaralda Molinillo Barranquillo Amenazado | Carismitico
(Talauma (Momotus
hernandezii) aequatorialis)
I
Belalcazar Heliconia Colibri Extraccién del | Conservacion
(Heliconia rostrata) | (Florisuga mellivora) | bosque
| D —_—
San José Cedro Rosado Perezoso Extraccién del | Amenazado
(cedrela odorata) (Bradypus variegatus) | bosque
I
Marulanda Siete cueros Venado Endémico y Conservacion
(Tibouchina sp) (Odocoileus amenazado
virginianus}
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Estudio do caso:

“As organizagoes dos agricultores familiares

¢ a gestao dos recursos naturais: aprendizagens
sociais e construgao social de uma governanga”

Laurence Granchamp, Florentino Aquiles Simaes,
Eric Sabourin e Ghislaine Duqué

Resumo

Este artigo trata do processo de constituigao das organizagoes de
trabalhadores rurais enquanto sujeitos do desenvolvimento. A partir do
estudo comparativo de dois casos, em torno da gestao dos recursos
naturais, demonstramos a constru¢io de uma convergéncia politica entre
as necessidades de fortalecimento da agricultura familiar e as de
preservagio do meio ambiente. Essa convergéncia, fruto de uma
construgao retérica que tem efeitos na pritica, favorece uma nova
imbricagio entre agdo publica ¢ agio coletiva. Esta imbricagdo, porém,
nio pode se dar sem a existéncia de um sistema de atores atuando em
regime de interdependéncia, gerando assim uma verdadeira teia de
aprendizagem social, na qual os atores produzem novas formas de
governanga apoiadas na busca pelo controle da historicidade do
desenvolvimento.

Palavras-chaves : organizagoes de trabalhadores rurais, interagio acio

coletiva/agao publica, aprendizagens sociais, gestao dos recursos naturais,
desenvolvimento sustentdvel, governincia
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Introdugio

Apos a abertura democritica podemos constatar, no Brasil como também
em toda América Latina, um crescimento continuo da participagio das
“organizagdes da sociedade civil” nos processos de desenvolvimento rural
¢ ambiental. As organizagdes dos agricultores familiares (associagoes,
cooperativas, e, principalmente, os sindicatos dos trabalhadores rurais)
passaram entio a ocupar os espagos abertos no contexto da
descentralizagio das fungoes do Estado, fortalecendo assim o seu papel
politico e social.

Tanto na Amazdnia oriental como no Nordeste brasileiro, as
organizagdes de trabalhadores rurais (()TR)1 (associagées, sindicatos,
federagoes sindicais, ONG impulsionadas pelo movimento sindical rural)
comegaram a ocupar um papel central na implementagio de projetos de
gestdo de recursos naturais. Através destes, as OTR vém ampliando suas
fungoes (concepgio de projetos, implementagio sob contratagio ou
intermediagdo) e os niveis de intervengio (local, regional, nacional),
multiplicando assim as possibilidades de interfaces na relagio com o
Estado e suas institui¢oes nos diversos niveis e com outros atores do
desenvolvimento.

Este artigo é uma contribui¢do na reflexio sobre as condigbes de
emergéncia das organizacdes de trabalhadores rurais enquanto ator
coletivo no campo do desenvolvimento sustentdvel, participando na
construgdo da convergéncia politica entre as problemiticas da agricultura
familiar e as do meio-ambiente. De fato, apesar da importincia social e
econdmica da agricultura familiar na regido Norte (Amazdnia) e no
Nordeste, as politicas publicas nio deram, em geral, prioridade a essa
categoria social até meados dos anos 90.

1 Todas as organizagdes que compdem estes agrupamentos regionais nio sio agricolas — elas emer-
gem no entorno das organizagdes agricolas (e em seguida se desenvolvem): os movimentos de
mulheres, as organizagdes religiosas de defesa dos direitos (das populagoes amerindias ou dos
camponeses), os sindicatos dos professores do meio rural, ou as organizagdes que 1ém como oje-
tivo principal a defesa do meio ambiente (que is vezes emergem das préprias organizagoes agri-
colas). Nés empregamos o termo “OTR” para nos referir a esse conjunto de organizagoes que se
agrupam e se instituem em nivel regional.
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O reconhecimento dessa categoria, a agricultura familiar, estd muito
ligado a uma crescente critica ao modelo industrial de agricultura e seus
efeitos sobre o meio ambiente. Esse reconhecimento se alimenta no
postulado de que os agricultores familiares representariam uma categoria
permitindo uma maior adequagio com os objetivos do desenvolvimento
sustentdvel, combinando objetivos ambientais com o desafio social da
permanéncia das populagbes rurais no campo. No entanto, essa
problemdtica foi elaborada primeiro no contexto dos paises
industrializados; no contexto brasileiro foi preciso um trabalho politico
de construgao de uma convergéncia que nio era nada dbvia.

De fato, nas duas regioes, por diversos determinantes e processos, a
reprodu¢ao da exclusio social de uma ampla parte dos agricultores
familiares nao favorece essa coincidéncia entre objetivos ambientais e os
da reprodugio da agricultura familiar. Nas duas regides, sempre que os
investimentos em infraestruturas tendem a melhorar as condicoes de
producio e de vida, sao os produtores mais capitalizados que se
apropriam ou se beneficiam: na Amazonia, a chegada da estrada, da
energia, dos servigos de base cria uma valorizagio fundidria que tende a
acelerar a expansio da fronteira agricola, e portanto de novos
desmatamentos (Coy, 1996) ; no Nordeste semi-drido, a construgio de
barragens ou obras de irrigagio raramente beneficiam os pequenos
agriculcores além de contribuir para geragio de problemas ambientais. No
entanto, a cmergéncia de movimentos sociais nessas regioes indica a
possibilidade de rupturas nessas tendéncias, traduzindo a capacidade dos
atores locais em se constituirem enquanto “sujeitos do desenvolvimento”
no processo de construgao dos seus territorios.

Destarte, consideramos importante destacar as aprendizagens sociais
que resultam da interacao entre os diferentes atores do desenvolvimento.
Acravés de diversos dispositivos estes atores tecem a interface entre
politica publica e agio coletiva. Examinaremos assim, como as
organizagoes estudadas exercem influéncia sobre a defini¢do das
orientagoes do desenvolvimento, quais sio os limites e os riscos.
Postulamos a existéncia de uma capacidade reflexiva dos atores, que lhes
permitiria se constituir em sujeitos histéricos do desenvolvimento de seus
territdrios e assim construir seus modos de governanga.
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A emergéncia das organizagbes regionais dos agricultores como atores
do desenvolvimento sustentdvel

Os casos estudados apresentam um certo nimero de tragos comuns. Em
primeiro lugar, eles se caracterizam por um agrupamento das organizagoes
dos agricultores de vdrios municipios, apoiando-se principalmente nos
sindicatos dos trabalhadores rurais, nas associagbes e cooperativas
agricolas e algumas associagées nio agricolas (de jovens, de professores,
por exemplo). No momento das mobilizacdes essas organizagdes juntam
ainda outros grupos, notadamente os ligados a igreja Catélica, tais como
as Comunidades Eclesiais de Base, a Comissio Pastoral da Terra, o
Conselho Missiondrio Indigena, etc.

A capacidade federativa é desigual em cada caso. Podemos definir essa
capacidade federativa de uma entidade como a representagio de um
conjunto mais ou menos denso de organizagbes ¢ de atores, os quais
aderem, de grosso modo, aos objetivos e aos fins perseguidos pela
organizagio federativa. Podemos assim considerar que a “capacidade
federativa” é muito mais forte quando os atores sao heterogéneos (ou seja,
provenientes de diferentes lugares ou intervindo em diferentes escalas) e
que suas proprias finalidades também sio diferentes daquelas que eles
associam 2 organiza¢io federativa.

O segundo ponto em comum entre essas federagoes ou associagoes é
que eclas desfrutaram de apoio cientifico e metodoldgico através de
programas de cooperagio internacional. A associagio de instituigoes
francesas de pesquisa-desenvolvimento com a Universidade Federal do
Pard nos casos amazdnicos, deu origem ao Centro Agro-Ambiental do
Tocantins em Marabi e ao Programa Agroecolégico da Transamazdnica
em Altamira. A cooperacio francesa também se fez presente no caso
nordestino através das parcerias e contatos continuos nio formalizados
com a Universidade Federal de Campina Grande, somando-se ao apoio
formal e mais estreito entre a ONG nacional ASP-TA e o pélo sindical da
Borborema.

Apesar dos pontos comuns, existem, notadamente, diferencas de
origem na formagao dos movimentos regionais ¢ nas suas respectivas
trajetorias. As duas OTR amazdnicas que tomaremos como exemplo, se
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integram no contexto da fronteira agricola. A primeira, o MDTX
(Movimento pelo Desenvolvimento da Transamazénica e Xingu), se
formou no contexto da colonizagio agricola planejada pelo Estado-2; a
segunda, a FATA, emergiu no contexto de sangrentas lutas pela terra na
regidao de Marabd (sudeste do Estado do Pard). Portanto, nessa regido, os
sindicalistas camponeses adquiriram uma grande combatividade ¢ um
espirito de luta que nao diminuiu com o tempo e que, a0 contrdrio, vem
se ampliando a partir do investimento em novos objetos de mobilizagio
e de luta no periodo mais recente (Hébette 2002): a reprodugio social e
econdmica no espago conquistado.

Assim, podemos destacar trés processos figurando na génese destas
organizagoes:

* A reagio ao declinio econdmico dos agricultores familiares que tinham
comegado uma ascensao social gragas ao acesso 1 propriedade da terra
e aos pregos favordveis das culturas de exportagio (cacau e pimenta-
do-reino em particular);

* Aluta de uma categoria que recusa a acentuagio da sua marginalidade
social e espacial e que entra em competi¢do com outras categorias pelo
espago num contexto “aberto”, no sentido de que as possibilidades de
manutencio, de consolidagio ou de melhoria da posigio no espago
social estariam ligadas ao acesso a terra, e;

* A construgio de uma identidade positiva (ou desconstrugio da
marginalidade social) dentro de um espago fundidrio e social

“fechado”, na medida em que a apropriagio desse espago reproduz as
relagoes tradicionais de dominagio, como foi percebido no caso
nordestino.

Estes movimentos camponeses tém como principais caracteristicas:

* A constituigdo de federagdes regionais® e o apoio de pesquisadores e
universitdrios através de programas de cooperagao;

2 No caso da Paraiba, o PSB visava fundat uma federagio concorrente da FETAGRI no Estado, a
exemplo da Federagio dos Trabalhadores da Agricultuta Familiar do Sul do Brasil, tendo em

vista suas profundas divergéncias com a Federagio atual, herdeira do sistema de coopragio.
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* Uma base sindical camponesa, apesar do delineamento de objetivos
mais amplos, englobados em um projero de desenvolvimento para o
territério, particularmente nitido no caso da regido Transamazénica, e;

¢ A procura de condigoes de manutengio da agricultura familiar, tanto
nas regibes de fronteira amazdnica quanto nas regides semi-4ridas
nordestinas. Na Amazdnia, a agricultura familiar é promovida como
fator de prote¢io contra as préticas predatdrias do meio, enquanto que
no Nordeste a revalorizagio dos conhecimentos locais e a introdugao
de novas prdticas forjam a imagem de uma agricultura em simbiose
com o meio semi-drido.

Em ambos os casos, esses movimentos sociais tém em comum a busca
pela convergéncia social e politica entre as problemdticas ligadas ao
reforgo da agricultura familiar e as de prote¢io do meio-ambiente. Essa
construgio nio passa pelos mesmos canais, considerando as diferengas
entre os meios biofisicos.

Na Amazbnia, a aproximagio das duas problemdticas se dd em torno
da limitagio do desmatamento e da estabilizagio da fronteira. No
nordeste semi-rido, o problema do acesso 4 dgua ¢ central, uma vez que
ele ¢ condigao de sobrevivéncia para os pequenos agricultores, mas tende
a ser colocado em termos mais amplos de uso dos meios em relagao ao
risco da desertificacgio.

Na Amazdnia, o interesse internacional pela maior das tltimas
florestas tropicais Gmidas favorece o acesso a financiamentos
internacionais e a oferta de projetos de conservagio. O Nordeste nio se
beneficia de tal alavanca internacional. No entanto, através de programas
que entraram em cena durante o governo Lula, o interesse nacional e os
investimentos realizados nos ltimos anos contrabalancam o
desequilibrio aparente entre as regides em termos de volumes de
financiamento para projetos conduzidos pelas OTR, conforme
demonstra o quadro 1 baseado na comparagio, em volume de
financiamento, entre dois programas em que foi privilegiada a parceria

entre OTR e poderes publicos.
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Quadro 1
Comparagio de fluxo de financiamentos entre regioes.
Exemplos: o PM1C e 0 PDA

Regizo Nordeste : Amazénia

Nome do programa PIMC (Programa 1 PD-A (Programa de

Milhio de Cisternas) Protegao das Florestas
tropicais do Brasil -
PPG7)
Minist. Coord. Minist. Minist. Do meio

Desenvolvimento social | ambiente / sec.

/ sec. Fome zero executiva do PDA
Periodo De 2003 a 2008 Fase 1 - 1995-2004*
L Fase 2 - 2005-08":

Constata-se que os volumes de financiamento sdo mais favordveis para a
regiao Nordeste, onde vivem 43% dos agricultores familiares do pais. O
limite desta comparagio é que o PIMC nio é um programa cujo objetivo
principal é a preservagao ambiental, mas sim o desenvolvimento social.
Entretanto, sao dois tipos de financiamentos que sio administrados pelas
OTR e que podem contribuir para refor¢d-las.

E principalmente através da reflexio sobre as modalidades de
manutengio da agricultura familiar, desencadeadas no inicio dos anos 90
que se efetua a aproximagio entre os defensores de um desenvolvimento
territorial baseado na agricultura familiar e nas reflexées sobre a
preservagio do meio-ambiente na Amazdnia. A construgio desta
convergéncia é em si mesma uma primeira trama do que denominaremos
mais adiante de “teia de aprendizagem social”, uma vez que ela nio se fez

3 22,5 milhoes para a fase 1; As experiéncias dos projetos PDA envolvern mais de seis mil familias
que trabalham com sistemas agroflorestais e recuperagio de areas degradadas; manejo de recur-
sos florestais e de recursos aqudticos; preservagio ambiental; ¢ seguranga alimentar. Source:
MMA, heep://www.mma.gov.br/

4 5,1 milhdes USAID, 700 mil sio provenientes do fundo fiducidrio da floresta tropical, 753 mil
do governo brasileiro e mais 12,8 milhoes pelo Instituto Alemdo de Crédito para a Reconstrugio
(KfW, do alemio Kreditanstal fur Wiederaufbau). Source: MMA.
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sem a participacao efetiva das organizagbes na constituigio de espagos
publicos de discussio e negociagio.

A mudanga estrutural na esfera piblica mostra que o movimento
sindical nao busca mais unicamente reivindicar direitos minimos antes de
assegurar a sobrevivéncia de um grupo profissional; ele tornou-se uma
forca que propée alternativas de longo prazo inscritas em um projeto de
“desenvolvimento regional integrado” incorporando a dimensio
ambiental. Este projeto politico abarca setores tdo diversos quanto a
formagao de jovens agricultores, a politica fundidria, o desenvolvimento
agricola ou florestal.

Essas organizacées (OTR) tém aproveitado assim de um duplo apoio
que lhes propicia uma nova legitimidade’ e lhes permite assegurar uma
posicio na intermediagio social. Esta posigio favorece a execu¢io de
diversos projetos no dominio ambiental. Tomaremos como exemplo as
grandes linhas de dois desses projetos para destacar o papel
desempenhado pelas OTR.

Os modos de intermediagio e de intervengio das OTR
na execugio de projetos de gestio dos recursos naturais (GRN)

A adogio das proposicoes pelos poderes piiblicos como instrumento de
politicas publicas ¢ uma das estratégias empregadas tanto pelas OTR
nordestinas como pelas amazénicas. A diferenca do Nordeste, entretanto,
as proposigoes das OTR amazdnicas sio elaboradas mais a partir de
discussoes e negociagoes em semindrios do que na base de experiéncias
concretas validadas por toda uma rede de agricultores.

Dois exemplos ilustram particularmente bem esses casos de politicas
puablicas “alternativas” que, inicialmente foram elaboradas pelos
movimentos sociais regionais, para depois serem adotadas pelo Estado
Federal e transformadas em politicas publicas oficiais, ¢ em seguida

5  Pode-se mesmo considerar que esta legitimidade se consrréi de forma sinérgica: de um lado, as
parcerias com as ONG internacionais lhes d4 uma audiéncia extra-local que favorece seu recon-
hecimenro pelos poderes piblicos, e de outro, o reconhecimento pelos poderes publicos acentua
aos olhos dos parceiros nacionais ou internacionais seu potencial de agdo local .
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aplicadas pelas OTR localmente: trata-se do Proambiente na Amazénia e
do Programa Um Milhao de Cisternas (P1MC) no Nordeste (ver Anexo 1).
Observa-se que no caso do Proambiente, a referéncia aos servigos
ambientais ¢ um argumento de promogio do projeto, em contrapartida,
o argumento forte do PIMC nio ¢ ecoldgico, mas sanitdrio e social. Além
disso, o Ministério encarregado do PIMC ¢é o Ministério do
Desenvolvimento Social, enquanto que o Proambiente ¢ vinculado ao
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Portanto, para as OTR que
promoveram o PIMC e hoje executam esse programa, as cisternas se
integram numa concep¢ao de relagio estreita entre os homens e destes
com a natureza (o meio semi-drido), que elas se esforcam em transformar.
As cisternas sao assim, apenas mais um eclemento em busca do convivio
dos colonos nordestinos com o semi-drido. Significa aprender a aproveitar
as caracteristicas do meio biofisico e ndo lutar sem descanso contra cle.

Nos dois casos, os recursos humanos locais das organizag¢oes passam
por grandes dificuldades para realizar os ajustes necessarios ao alcance dos
objetivos dos projetos selecionados. Entretanto, ao longo do tempo, cles
adquirem competéncias especificas ou aprendem a mobilizar as
capacidades de outras categorias, como as dos jovens universitarios ou
técnicos de outras instituicdes, através do trabalho politico de “agrega¢ao”
as causas ¢ aos grupos sociais.

Um aspecto a ser destacado nessas experiéncias é a dimensao da
sociabilidade. As atividades dessas organizagoes no interior dos
municipios rurais influenciam sobremaneira o processo de aprendizado
dos jovens recém formados ou em formagao. Em efeito, 2 excegao das
instituigoes religiosas, nao existem praticamente outras organizagdes que
realizem tantos encontros, semindrios, discussoes e trocas. Essas
discussoes e encontros socializam uma parte dos jovens nos desafios e
problematicas do desenvolvimento. Elas dao um forte sentimento de
utilidade pessoal, mas também elas comportam uma dimensao festiva que
aprofunda o valor do compromisso pessoal, ganhando assim uma
dimensio afetiva. Por isso, é necessirio relativizar os modelos de andlise
estratégica e os tipos de racionalidades privilegiadas nas interpreta¢oes do
social. Esses projetos revelam a complexidade das interdependéncias entre
agentes heterogéneos na constituicdo do tecido social local.
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Interface e aprendizagem social
A emergéncia de uma interface social

A observagao das montagens dos diferentes projetos nos leva a constatar,
por sua vez, a existéncia de “corretores locais do desenvolvimento” con-
forme Bierschenk et al. (2000). E importante ressaltar que a posi¢ao de
corretor ¢ construida no processo, ela nio resulta necessariamente das
competéncias imanentes dos agentes. Estes dltimos se encontram em
“configuragdes™que lhes permitem adquirir competéncias especificas seja
pela formagio dos dirigentes das organizagdes, seja por aliangas ou recru-
tamentos, ou seja pelo aumento do capital cultural e social da organi-
zagdo. A aquisiao dessas competéncias (no triplo sentido que nés acaba-
mos de definir) permite-lhes tornar-se

[...] un acteur de plus en plus spécialisé, voire ‘professionnalisé’, [qui]
répond i la décentralisation et 4 la dénationalisation des canaux de la
rente du développement et aux formes participatives promues par les
agences de développement depuis plus d’'une vingtaine d’années.

(Bako-Arifari et Le Meur 2001:135).

Ora, esta especializagio pode conduzir a uma multiplicagao de atores
intervindo em diferentes niveis ou diferentes dominios. A questio entio
¢ saber se esta multiplicagio conduz a uma verdadeira participagio
democritica, através da multiplicagio de interfaces possiveis na interagio
entre os poderes publicos ¢ a sociedade civil, ou se os agentes se
comportam como “porteiros do desenvolvimento” controlando o acesso
aos diferentes recursos do desenvolvimento para seu préprio proveito
politico, econémico ou simbdlico.

A situagdo das regides de fronteira agricola, tal como na Amazénia
brasileira, ¢ particularmente propicia ao desenvolvimento de relagdes

6 No sentido de N. Elias (2004) “Dire que les individus entrent dans des configurations, cC'est dire
que le point de départ de toute enquéte sociologique est une pluralité d’individus qui, d’une
maniére ou d'une autre, sont interdépendants. Dire que les configurations sont irréductibles,
c’est dire qu'on ne
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sociais marcadas pelo clientelismo (Léna er al, 1996). Além disso, o
campo do desenvolvimento rural é muito marcado por relagoes
interpessoais destinadas a fortificar redes politicas e de clientela (Picard
1996). Entretanto, o clientelismo estd longe de ser uma especificidade
amazodnica (Léna 1996). Até hoje, é sobre essas bases clientelistas que as
elites tradicionais mantém o scu poder no Nordeste. Ora, a nova
configuragio politica, a0 mesmo tempo em que ela deixa uma maior
margem de manobra as OTR, podendo se constituir numa formiddavel
ferramenta de democratizagao, abre também as portas para a reproducao
das relacoes tradicionais de dominio.

Os porteiros do desenvolvimento sao esses agentes locais que consti-
tuem um canal por ondc passa o controle do acesso dos recursos aos gru-
pos de agricultores. Eles controlam principalmente a tomada de decisao
definindo quem tem o direito ou nao de fazer parte de um certo projeto.
Em todo caso, “la stratégic principale de ['intermédiaire consiste a servir
davantage décran’ que de moyen de communication entre la société englo-
bante et la société paysanne, ce qui lui permet ainsi de contréler I'incertitude
de part et dautre de Tinterface”(Bierschenk er al., 2000).

Ora, esses tipos de praticas sociais traduzem os habitos dos diferentes
agentes ¢ revelam a logica da integragio ao sistema social dominante,
notadamente nas regioes de fronteira.

Naio obstante, agir numa perspectiva inovadora, de busca de relagoes
mais democrdticas e em dire¢ao a construgio de novas competéncias pela
aprendizagem, supde a existéncia de uma interface social que funciona
como ‘le point critiqgue d'intersection ou de liaison entre différents systémes
sociaux, champs ou niveaux d'ordre social, ou les discontinuités structurelles,
basées sur des différences de valeurs normatives et d’intéréts sociaux, sont les
plus & méme détre trouvées” (Long 1989: 1-2). Como esses diferentes
agentes entram em relagdo e como se institui a interface social?

Na medida em que os sistcmas sociais locais nao estao ainda
estabilizados, no sentido de Giddens, 1987, a abertura dos espagos
publicos de negociagao coloca os diversos agentes em interagao, ao
mesmo tempo em que cles estdo numa situagio de resisténcia nos seus
campos tespectivos. Produz-se entao, um sistema de interdependéncia de
agentes que qualifica e reforga a posi¢ao dos mesmos nos seus respectivos
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campos, gerando descontinuidades estruturais, ou seja, produzindo
situagoes de interface social. O sistema de interdependéncia é marcado
por conflitos, negociagoes e busca de regulagio, o que releva de um
processo de mediagio e de aprendizagem social.

A teia de aprendizagem social

Antes de desenvolvermos de que maneira realizam-se as aprendizagens
mutuas que permitem fazer evoluir o conjunto da configuragio social,
retomemos nossa segunda questao: esses movimentos pretendem
conciliar o reforgo de sua base sindical, os agricultores, com as exigéncias
do desenvolvimento sustentdvel. Mas esse principio é bem vago e a
implementagio de projetos especificos necessita de indmeras arbitragens
¢ mediagoes entre os dois componentes de uma mesma politica. A solidez
desta alianga nao pode ser testada senio no quadro de politicas precisas.
Essa questao nos obriga a colocar um outro olhar sobre a problemdtica
da emergéncia de um campo do desenvolvimento sustentivel da
agricultura familiar. Este espaco, a interface social, com fronteiras abertas,
incompletas e nao definidas, pode tornar-se um meio de aprendizagem
permitindo refletir sobre a construgio de uma governanga territorial
negociada, levando em conta a gestio dos recursos naturais no quadro da
relagao entre os agricultores, as organizagoes sindicais, as instituigoes locais
de desenvolvimento e as politicas puablicas? As agbes coletivas
desencadeadas pelas organizagdes que se materializam na obtengio e
implementacio de projetos de desenvolvimento, permitirdo romper com o
modelo tradicional de dominacio na fronteira amazodnica e no Nordeste?
Os novos agentes do desenvolvimento ocupam uma posigio
intermedidria entre a a¢do publica e o nivel local, seja no campo do
desenvolvimento agricola, notadamente em torno dos projetos de créditos
ligados ao Programa nacional de reforco da agricultura familiar
(PRONAF), seja no campo do desenvolvimento sustentivel e do meio-
ambiente, notadamente em torno de diferentes programas coordenados
pelo Ministério do Meio-Ambiente. A proximidade desses dois campos se
manifesta notadamente na trajetéria do Proambiente que, apds ter sido
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adotado pelo Ministério do Meio-Ambiente (MMA) foi finalmente
retomado pelo Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA). Mas esta
substitui¢ao de autoridade de tutela, desejada pelas organizagées, nao
manifesta também um limitc da convergéncia entre a problemadtica da

agricultura familiar e aquela do meio-ambiente? M. Muchagata ez al.
(2003: 54) observam que

[...] os agricultores e suas organizagdes engajam-se fortemente no debate
sobre a politica agrdria, mas abstém-sc da discussio sobre a legislagao
ambiental [...], a ndo ser por um apoio global a “agenda ambientalista”,
aparentemente sem se preocupar com as conseqiiéncias que essa
legislacio pode ter sobre suas vidas. Essa situagio comeca a mudar na
medida em que os agricultores percebem que normas ambientais como o
condicionamento do crédito ao respeito da reserva legal para a Amazonia
de 80% da drea da propriedade ameagam colocé-los, na sua grande

maioria, na ilegalidade, além de colocar em risco seu modo de vida.

Face ao endurecimento das normas legais, a reagao dos agricultores e de
suas organizagoes, até recentemente, consistia essencialmente em negociar
excegdes para os pequenos produtores; o Proambiente constitui uma
resposta de natureza nova, que se considera mais global, ao fornecer um
apoio financeiro e técnico aos modos de uso menos agressivos ao meio
ambiente.

Faz-se necessdrio considerar o conjunto dos agentes, dispositivos ¢
procedimentos que podem potencialmente melhorar a capacidade de
inovagao no desenvolvimento rural quando eles funcionam em interrela-
¢do. Supomos, assim, que o conjunto dos agentes — administrativos,
ONG, sindicatos, associagdes e cooperativas ligadas as federagoes agrico-
las, a Universidade e as redes de atores sociais em relagio com a agricul-
tura familiar nas regides estudadas, como as articulagdes regionais
(Articulacio do Semi-Arido-ASA, Grupo de Trabalho Amazdnico-GTA)
— formam uma teia de aprendizagem social (TAS). A teia subentende uma
multiplicidade de interagbes possiveis, pois

Papprentissage social doit étre pensé comme un processus affectant l'en-
semble de la soci¢té, en particulier les relations sociales quotidiennes
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vécues par les individus de base de Pagriculture et des espaces ruraux et
non seulement les relations institutionnelles ou entre individus considé-
rés comme des ‘acteurs’.

(Albaladejo 2003)

Neste sistema de interdependéncia, a anilise sobre os agentes/atores deve
ir além da compreensio de suas estratégias racionalmente estabelecidas,
porque eles estao confrontados com os desafios de ultrapassar, no seio da
experiéncia vivida nestes projetos alternativos, as tensoes exercidas pela
co-existéncia de duas légicas de agdo: a da integragio e a estratégica. A
primeira remete ao processo de socializagdo dos agentes nos seus campos
respectivos de pertenga. Os diferentes agentes tendem a agir no interior
do seu campo de pertencimento em acordo com as normas de
funcionamento e o jogo social especifico do seu campo: o que um
intelectual persegue nio ¢ a mesma coisa que um politico, que um
agricultor e assim por diante (Bourdieu 1984).

Sio, portanto, logicas de agio contraditdrias que os atores precisam
combinar. Uma primeira légica leva a reproducao dos habitus especificos
dos agentes envolvidos no campo do desenvolvimento sustentvel; mas ao
mesmo tempo, a emergéncia da problemdtica ambiental ¢ a co-
construgio pelos diversos atores dos modos de implementagio da mesma
a nivel local, confronta a primeira légica de reprodugao-integragao ao
grupo de pertencimento (ou grupo em nome do qual os agentes
participem das discussoes e da TAS) com as necessidades e exigéncias dos
dispositivos instituidos. Manifesta-se entdo uma outra légica de agio,
chamada de estratégica, que orienta os tipos de relagdes sociais
estabelecidas no sistema de interdependéncia (Dubet 1994); os projetos
de desenvolvimento sio vistos pela ética da concorréncia, eles fazem parte
do mercado de oportunidades.

Os esforcos de construgao social da governanga a nivel local,
conduzem a confrontagio entre os interesses dos diferentes agentes. Esta
confrontagio constitui a génese das arenas locais’ (Olivier de Sardan
1995) de disputas por projetos de gestao dos recursos naturais. Participam
desta discussao, em grau e intensidade variados, o agente financeiro, os
agentes de desenvolvimento, os intelectuais, os agricultores e suas
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organizagoes representativas, os politicos locais, etc. E o contexto de a¢io,
a natureza do projeto, as cstratégias individuais e institucionais, mas
também o estado das relagoes de poder que determinam as orientagoes da
agao, assim como o posicionamento dos agentes na estrutura da arena
local. Esta experiéncia é marcada por bricolages institucionais, pilotagens
com vistas A confrontagdo de concepgdes divergentes em todas as fases.

A tensao vivida pelos agentes entre essas duas 16gicas, favorece uma
atividade reflexiva que lhes permite reinterpretar o contexto e dar um
significado a experiéncia vivida. Portanto, uma terceira logica de acio
passa a coexistir com as duas anteriores: a da subjetivagio. E essa l6gica da
subjetivagio que permite aos agentes tornar-se atores.

A andlise deve entao levar em conta o fato que os arores sio dotados
de um estoque de conhecimentos que, uma vez compartilhados,
permitem uma transforma¢io do individuo. Deste modo, o
desenvolvimento rural precisa ser pensado nao somente a partir das
organizagbes camponesas ligadas ao movimento sindical, mas pelo viés da
relagao entre os diferentes atores que sdo a génese mesma da TAS. Esta
via, aberta pela socio-antropologia da mudanga social, permite ver o ator
como participante de um processo de co-construgdo social, ele mesmo
fazendo parte desta construgio.

[...] Les stratégies et constructions culturelles mises en ceuvre par les indi-
vidus n'émergent pas ex nihilo mais sont tirées d’un stock de répertoires
disponibles (verbaux et non verbaux) qui sont jusqu3 un certain degré
partagés par d’autres individus, contemporains ou prédécesseurs. Clest &
ce point que Uindividu, est, pour ainsi dire, métaphoriquement transmué
cn un acteur social, ce qui signifie que « lacteur » (comme dans une
piéce de théatre) est une construction sociale plutdr que le sent synony-
me de la personne individuelle ou de I'étre humain.

(Long 1989: 224-225)

7 Pode-se entender por “local” neste contexto nio uma escala geogrifica mas um dominio de agio
que € investido pelos atores ¢ engendra a constituicao da drea ou arena.
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Conclusio

A densificagdo do tecido social, através do reconhecimento da agricultura
familiar ¢ a convergéncia entre esta ¢ 0o campo do desenvolvimento
sustentdvel, cria condiges particularmente favordveis 3 multiplicagao das
agoes coletivas. Esses trés fatores conduziram a rearranjos institucionais, a
reestruturagbes organizacionais, tanto no seio das organizagoes locais
quanto no scio dos organismos do Estado, traduzindo por isso mesmo a
interdependéncia dos agentes ligados as configuragoes especificas do
desenvolvimento rural. Os sinais de uma democratizagio do
desenvolvimento sio ainda discretos, mas tangiveis. Mas, ente a
reprodugio das praticas clientelistas e a difusao de novos modelos de
relagoes mais democrdticas, as OTR estao sempre “por um fio”.

Sem diivida um dos principais limites deste processo de aprendizado
esta ligado & maneira como as experiéncias de desenvolvimento (projetos)
chegam até a populagio envolvida. Assim, nos projetos que elas
enquadram, essas organizagbes sio responsdveis pela escotha de quem
participa e quem nio participa. As liderangas tendem a reforgar um
pequeno grupo de benefcidrios, apostando que os principais
ensinamentos poderdo se difundir aos outros. Isto indica que apesar das
possibilidades de didlogo entre os diversos atores, essas situagées de
interface também dao lugar i reprodugio de prdticas clientelistas,
cleitoreiras, etc. As dificuldades ligadas a essas prdticas no processo de
desenvolvimento rural sio bem demonstradas pelos trabalhos de D’Incao
¢ Roy (1995) e Durousset (2001).

Mesmo que as inovagbes sejam discretas, elas podem ser
compreendidas como o indicador da criagio de espagos abertos a
sociedade rural, onde se pode desenvolver o exercicio “de aprendizagem
democratica” pela confrontagio de interesses, negociagio e mediagao das
injun¢oes existentes. Os atores sio conscientes da diversidade de
determinantes na participagio de cada um nas maltiplas interfaces, ¢ eles
experimentam coletivamente a necessidade de desenvolver novos
procedimentos, dispositivos e mecanismos que permitam regular csta
diversidade de ldgicas e desembocar na possibilidade de imaginar
coletivamente um mundo comum: aquele da gestao dos recursos naturais.
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As experiéncias mostram que nio existe um fatalismo nem das regioes
amazonicas condenadas a concentragio fundidria ¢ extingao dos recursos
naturais, nem das regides do nordeste condenadas a seca ¢ & pobreza sem
outra alternativa senio migrar para os grandes centros urbanos.

Trés elementos contribuem para a transformagio da consciéncia dis-
cursiva e a competéncia dos agentes, traduzindo o processo de co-cons-
trugdo de saberes. De uma parte, as experiéncias vividas através dos pro-
jetos sdo o suporte de aquisicao de competéncias, tais como definidas por

A. Giddens (1987), a saber:

[...] tout ce que les acteurs connaissent (ou croient), de fagon tacite ou
discursive, sur les circonstances de leur action et de celle des autres, et
quils urilisent dans la production et la reproduction de I'action’.

Através da elaboragio e execugio, a aquisicao dessas competéncias é um
verdadeiro instrumento de governanca local, em razio dos vinculos que
os atores locais criam entre si nessas ocasides. Estas experiéncias sio
portadoras de relagdes mais democrdticas a nivel da sociedade rural (ver
particularmente D’Tncao e Roy 1995), elas obrigam os difercntes atores a
interagir e a confrontar seus diferentes interesses, gerando processos de
inovagio e de aprendizagem.

Por outro lado, no desenvolvimento dos projetos, toda uma série de
situages imprevistas emerge dando lugar a uma reflexividade pragmdtica
dos agentes, e vao até ao ajustamento mutuo das normas e das praticas.
Como ji sublinhamos, a oferta orientada pelo Estado favorece todo um
conjunto de debates até a emergéncia de projetos que nio estio sem
influéncia sobre as prdticas institucionais dos diversos agentes. Mas esses
projetos podem também se encontrar em desacordo em relagdo as normas
legais levando ao ajuste destas®.

Estes processos de inovagao e de aprendizagem conduzem a um tipo
de governanga territorial negociada. Neste caso, o territdrio, considerado
como espago social, se apresenta como um sistema de agio histdrica,

8 Coma foi o caso dos projetos de gestdo florestal comunitdria, que tiveram inicio quando nio
existiam normas legais que enquadrassem essa atividade pelas categorias de populacoes que os
desenvolviam.
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produzindo novas sociabilidades, praticas sociais, etc. Enfim, o processo
de responsabilizagio das organizagées camponesas, observado
notadamente no caso amazdnico, contribui nitidamente para a ampliagio
do reconhecimento e da performance da participagio das organizagoes da
sociedade civil, tudo entrando potencialmente em tensio com as
necessidades de democratizagio e ampliagio da base desta participagio
para uma melhor governanca local dos recursos naturais. Portanto, as
potencialidades de cada situagdo se atualizam combinando trés [6gicas de
agdo: integragio, estratégica e subjetiva¢do. Ao lado dos agentes emergem
os sujeitos da agdo (no sentido de Paulo Freire) que procuram o controle
da historicidade.
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Anexo 1: Breve descrigio dos dois programas
O Proambiente

Aos olhos das OTR amazdnicas, o Proambiente representa um verdadeiro
desafio. Todas colocam em destaque cste projeto de politica publica, que
teve inicio em 2004 com a implantagio de uma dezena de pélos
experimentais em toda a regido amazonica.

Segundo um documento da FVPP o Proambiente é “um programa de
desenvolvimento socioambiental de produgao familiar rural na
Amazénia, um programa de desenvolvimento rural sustentdvel (...).”
Inspirados nos debates sobre a multifuncionalidade da agricultura, o
Proambiente visa o reconhecimento (tanto entre os agricultores quanto
junto aos poderes publicos e os atores de mercado) e o fornecimento de
servigos ambientais. Mede-se assim toda a capacidade das OTR para
captar e integrar as discussoes internacionais e ligd-las a defesa de sua
propria causa.

Trata-se entio de um programa que passou por uma maturagio
progressiva a partir de 1999, quando as mobilizagées anuais dos “Gritos”
reuniam diferentes organizagdes rurais. Em 2001, uma primeira
proposigao foi apresentada e discutida pelas organizagoes presentes e as
ONG que tomaram parte na elaboragio (a FASE em particular). Em
2002, a Transamazbnica foi escolhida como um dos doze primeiros pélos
experimentais.

Este programa se apresenta por sua vez sob a forma de um crédito
submetido 4 “ecocondicionalidade” e de um programa de planificagao ¢
de assisténcia técnica das atividades produtivas do agricultor. Em fungio
das caracteristicas ecoldgicas e ambientais de cada propriedade, os
técnicos elaboram, em parceria com o agricultor, um projeto para o
reflorestamento ou o uso dos recursos naturais presentes no
estabelecimento agricola. Cada um dos pélos atenderd cerca de 500
familias de agricultores.

Os recursos colocados 2 disposi¢ao deste programa permitem financjar
uma equipe administrativa em Altamira, formada por duas pessoas, uma
equipe técnica composta por um profissional de nivel superior em
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ciéncias agrdrias (agronomo, engenhciro florestal ou licenciado), que
coordena as atividades desenvolvidas pelos téenicos de nivel médio, assim
como quinze agentes florestais comunitdrios. Esses tltimos sio pessoas
escolhidas entre as familias participantes em cada localidade ¢ tém por
objetivo garantir um acompanhamento das experiéncias e interagir com
0$ técnicos.

Os dirigentes insistem, sobretudo, no seu cardter inovador e
promissor. Aos seus olhos, se trata antes de uma grande vitdria poll’tica 0
fato de que o governo tenha concordado em fazer uma politica especifica
para o desenvolvimento da Amazdnia, de inicio sob a égide do Ministério
do Mecio Ambiente, depois do Desenvolvimento Agrario. Uma
transferéncia que todos aprovaram, demonstrando na mesma ocasiao que
se trata verdadeiramentc de um programa de desenvolvimento rural
sustentdvel e ndo de um “simples” programa de conservagio. Seu
principal triunfo, segundo eles, ¢ que o mesmo foi “adaptado para a regido
amazdnica’ e nio elaborado dentro dos escritérios, longe das realidades
sociais e ambientais das populagdes rurais regionais.

Para a representante da FETAGRI no Pard, esta planificagao enfim vai
permitir as organizagoes sair de seu papel de “bombeiro”: a linha de
crédito especifica permite langar um desenvolvimento, integrando
totalmente (pelo menos nos objetivos) a sustentabilidade ambicntal.

Gestio da dgua pelas cisternas familiares e crédito miituo

Desde 2002, a Arriculacio do Semi-Arido Brasil (ASA-BRASIL)” , obteve
do Istado Federal um vasto programa de apoio &s iniciativas de
autoconstrucgao de cisternas de captagdo ¢ armazenamento das dguas das
chuvas no Estado da Paraiba. Este programa “1 Milhao de Cisternas”
(PIMC) toi negaciado na escala do conjunto dos 9 estados do Nordeste
por uma fundacio, a Articulagio no Semi-Arido Brasileiro (ASA). Esta

9 Rede unificadora das articulagdes similares de cada Estado da regido semi-irida. Estas consti-
wiem um forum integrante das associagdes, paroquias, sindicatos, ONG e personalidades. nuna
reflexio e agio comuns em favor dos produrores familiares da regiio semi-drida.
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fundagio gere o programa PIMC através das Unidades de Gestao Locais,
que sao confiadas as ONG ou as OTR membros da ASA (Cf. Sabourin ez
al. nesta sessdo). A autogestio na construgio destas cisternas, representa
um remédio para os dois grandes problemas do Nordeste: a falta de dgua
potavel para as familias por uma parte, e por outra, a dependéncia na qual
os politicos mantém o povo, através de chantagem com os caminhdes-
cisternas que abastacem as comunidades rurais sem dgua.
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