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PLANIFICACION

MUNICIPAL PARTICIPATIVA
EN LA AMAZONIA BRASILENA

A PARTIR DE UNA
PLATAFORMA DE
NEGOCIACION

Por Christian Castellanet, lliana Salgado y Carla Rocha

Two participatory action research experiences
are described with regard to participatory
planning of natural .resource use at municipal
scale. The first experience, was based on the
traditional “platform for multi-user conflict
resolution” methodology. Although it was
proved that it was possible to trancend
opposition between groups with conflicting
interests, the local elites were able to pervert the
process and the outside technical experts acted
on behalf of private interests. In the second
example, technical experts and outside
stakeholders were allowed to participate only
during the second phase, thus giving the local
organizations time to strengthen their structures
and determine a course of action without
outside pressure. This is seen as the key factor for
success for this case of participatory action
research. The “platform” method was seen as

culturally biased and inappropriate for the
Amazon, where govermnment has been captured
by local elites and its authority is very limited.

Christian Castellanet, agréonomo y ecdlogo, es coordinador del
Departamento de Medio Ambiente y Desarrollo Rural del Groupe de
Recherches et d'Echanges Technologiques (organizacion no gubernamental
francesa de cooperacién con equipos permanentes en diez paises) y fue
investigador del Laboratdrio Agro-Ecolégico da Transamazdnica (Laet). lliana
Salgado, bidloga, es investigadora del Laet (Parg, Brasil). Carla Rocha, agréno-
ma, es coordinadora de Laet vy profesora en la Universidade Federal do Para.

Se describe el desarrollo de dos experiencias
amazonicas de investigacidn-accion referentes
a la planificacién participativa de la gestién de
recursos en el ambito municipal. En la primera,

orientada ortodoxamente por el enfoque de
plataforma de resolucion de conflictos multi-
usuarios, si bien se confirmé que es posible
superar la oposicién entre grupos con intereses
contradictorios, el proceso fue pervertido por
la €lite local y los técnicos externos que
actuaron en funcién exclusiva de intereses
particulares. En la segunda experiencia, a
técnicos vy a la totalidad de usuarios de los
recursos se les permitid incorporarse apenas en
la segunda etapa, para que en la primera etapa
las organizaciones locales, sin la presiéon de
aquéllos, se fortalecieran y se autodefinieran, lo
cual se logré resultando exitosa la experiencia
-a la luz de lo que promete la investigacion-
accion participativa. El método de plataforma
se reveld sesgado culturalmente: no apto para
la Amazonia, donde el estado estd apropiado
por las élites y su autoridad es muy limitada.




a gestion de los recursos na-
turales (GRN) estd intima-
mente ligada a las dindmicas
de ocupacion del territorio y
de apropiacién de los recur-
sos por diversos actores con
intereses divergentes y se-
glin modalidades frecuente-
mente conflictivas. Esto es particularmente
cierto en las zonas de frontera agricola, carac-
teristicas de gran parte de los bosques tropica-
les himedos. En este contexto, ;es posible
arribar, mediante unas negociacion y media-
cion que involucren a los diferentes actores, a
la formulacién de propuestas innovadoras en
¢l plano técnico o socio-politico que mejoren
la GRN en el sentido del interés general y de
su sustentabilidad, y que sean objeto de un am-
plio consenso? Concretamente, ;cémo se pue-
den analizar las estrategias de los diferentes
actores involucrados, los conflictos y los inte-
reses subyacentes, para luego poner en préicti-
ca procesos de negociacion y de mediacién
eficaces? ;Son operativos en estos contextos
los instrumentos de andlisis y los métodos pro-
puestos por los tedricos de la GRN?

En este articulo reconstruimos la historia y
los resultados de dos experiencias de investi-
gacion-accion referentes a la planificacién par-
ticipativa de la gestién de recursos naturales a
nivel municipal en la Amazonia brasilefia. Es-

tas experiencias han sido apoyadas por un
equipo de investigacion-accién local, el Labo-
ratorio Agro-Ecolégico de la Transamazonia
(Laet), en asociacién con organizaciones de
agricultores locales y regionales agrupadas en
el seno del Movimiento por la Supervivencia
de la Transamazonia (MPST). Laet, fundado
en 1992 y con asiento en Altamira (Pard), sc
inici6 con cierta vision de los intereses y estra-
tegias de los actores e instituciones locales eli-
giendo el método de intervencién denominado
plataforma de negociacion multi-usuarios
(Rolling, 1994), que se aproxima en diversos
aspectos a la gestion patrimonial propuesta
por Ollagnon (1989) y Bertrand y Weber
(1995).

El trabajo, partié del supuesto de que una
planificacion participativa del desarrollo mu-
nicipal incorporaria necesariamente la cues-
tion de la ocupacién del territorio y de la
gestion de los recursos naturales y, entonces,
permitirfa reflexionar sobre soluciones técni-
cas y politico-legales que posibilitaran una
gestion mds sustentable de esos recursos. El
enfoque participativo parecia tanto mds opor-
tuno cuanto que la idea de una planificacién
municipal era impulsada inicialmente por los
actores locales (en particular, las organizacio-
nes campesinas) y no por el equipo de investi-
gacion,

Mas especificamente, las hipdtesis entonces
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formuladas por el equipo de investigacién-ac-
cién eran las siguientes: (a) a un grupo de
usuarios locales en conflicto por diferentes
usos de la tierra en la frontera le es posible ha-
Ilar soluciones para la regulacién de la GRN
que sean del interés de la gran mayoria de los
usuarios (pero no de todos, porque los intere-
ses son demasiado divergentes); (b) la investi-
gacién participativa puede facilitar la
negociacién suministrando informaciones
complementarias sobre la situacién actual y
las tendencias (diagndstico y prondstico) y
ayudando a los diversos interesados a comuni-
carse mejor y a comprender mejor los intereses
y visiones sobre el porvenir de unos y otros en
lugar de “diabolizarlos”; (c) el estado puede
garantizar que un acuerdo sea concluido y res-
petado compensando las pérdidas de las mino-
rias perjudicadas por la aplicacién del mismo,
o adoptando medidas fiscales o legales que li-
miten su libre acceso a los recursos naturales y
a la tierra, y (d) el apoyo de la mayoria de los
usuarios a las nuevas medidas deberfa facilitar
la aceptacién de esas medidas coercitivas.

Algunas experiencias de planificacién mu-
nicipal participativa centradas en la cuestién
de los recursos naturales han sido puestas en
préctica sucesivamente por dos “municipalida-
des” diferentes de la regién transamazonica: la
de Uruard, entre 1993 y 1996, y la de Porto de
Moz, a partir de 1996 (todavia en curso).

A medida que avanzaba el proceso concre-
to emprendido en Uruard, no obstante, progre-
sivamente se le hizo patente al equipo que
algunas de sus hipdtesis iniciales eran erréneas
Y que era preciso repensar la metodologia de
intervencién. En particular, hacfa falta revisar
su concepcion de los intereses y estrategias de
los diferentes actores locales. Un nuevo enfo-
que fue entonces ensayado en Puerto de Moz
con resultados mds estimulantes.

Presentaremos, pues, en primer término y
de manera sintética, estas dos experiencias que
han sido estudiadas en otro lado (véase Salga-
do et al., 1997), luego discutiremos sus resul-
tados y las ensefianzas metodolGgicas que de
ellas se puede extraer.

Investigacion participativa en
Uruara para planificar el uso de
los recursos forestales

En ocasién de las primeras discusiones lleva-
das a cabo en 1992-1993 por Laet y las orga-
nizaciones locales reunidas en el seno del
MPST, tres municipalidades -entre ellas la de
Uruard- fueron elegidas para realizar un pri-
mer diagndstico de las dindmicas agrarias en la
region (Laet-MPST, 1993). Esta municipali-
dad habfa dado muestras de un dinamismo par-
ticular desde 1978 cuando espontdneamente, a

partir de la edificacién de la casa del cura p4-
rroco y de una escuela, se inicié la construc-
cién de la ciudad (Hamelin, 1990). En 1992,
un agrénomo de Ceplac (Oficina del Cacao),
que se habfa hecho muy popular entre los agri-
cultores locales, fue elegido intendente con el
apoyo de la iglesia catdlica y del Sindicato
Agricola (STR), entidad ésta que decidi6 rea-
lizar la Conferencia Municipal para los Pro-
yectos Econémicos Alternativos en marzo de
1994. La idea bdsica presentada por sus pro-
motores era hacer participar en esta conferen-
cia y en las reuniones subsiguientes a todos los
actores locales, es decir, tanto a los agriculto-
res como a los empresarios forestales, los co-
merciantes, los docentes y los joveneg
urbanos. Los representantes de los servicios
técnicos y de la administracién estaban asimis-
mo invitados, siendo coordinado el conjunto
por un comité informal presidido por el inten-
dente pero animado de hecho por el cura pi-
rroco (de origen vasco), muy dindmico y
omnipresente. El Laet fue invitado a participar
en la preparacién de esta iniciativa, al igual
que el MPST y las organizaciones campesinas
locales.

Una primera investigacion participativa (ca-
racterizada asf por Laet, aunque verdaderamen-
te no fue co-realizada) fue entonces realizada
por el equipo de Laet, utilizando como instru-
mento principal un cuestionario que fue contes-
tado por cuarenta agricultores de diversas
comunidades. Este estudio permitié al equipo
establecer rapidamente una primera imagen de
los recursos naturales existentes y de cémo és-
tos eran empleados en la zona, e identificar los
principales problemas socio-econémicos. Los
resultados obtenidos fueron presentados y dis-
cutidos durante la conferencia, que reunié a
300 personas, en su mayoria agricultores, téc-
nicos de varios establecimientos locales y re-
presentantes de los servicios del Gobierno. Los
principales problemas del municipio fueron
evocados entonces, y en particular la cuestién
del arribo masivo de aserraderos dedicados a la
explotacion de los bosques piiblicos y privados
de manera andrquica e incontrolada, lo que
preocupaba fuertemente a los pequefios agri-
cultores de la regidn.

Luego de la conferencia, el Laet prosiguid
sus investigaciones sobre el sector forestal con
la colaboracion del Sindicato de Agricultores
de Uruard. Se trataba de evaluar la actividad fo-
restal, los actores, las diversas posibilidades de
venta, los costos y los ingresos de los diferen-
tes eslabones del sector. Los resultados de este
estudio fueron presentados en el Seminario
Municipal sobre el Bosque y la Madera en mar-
zo de 1995, el cual reuni6 a madereros, a repre-
sentantes de las asociaciones de agricultores y
de las comunidades y a las administraciones lo-
cales y nacionales -tales como Embrapa (de in-
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vestigacion agro-forestal) y Sudam (Oficina de
Desarrollo de la Region Amazonica). La pre-
sentacién de Laet, que mostraba distintos as-
pectos y resultados del funcionamiento de las
empresas forestales, fue fuertemente criticada
por los madereros, quienes no estuvieron de
acuerdo con la evaluacién de los beneficios ob-
tenidos de la explotacién forestal ni con la eva-
luacién del volumen de madera extraido a
partir del municipio. Es preciso decir que el vo-
lumen estimado por el Laet representaba el do-
ble del indicado en las estadisticas oficiales, lo
que evidenciaba un serio nivel de evasién fiscal
(es decir que los impuestos a la produccion ma-
derera no eran abonados).

Propuestas sobre gestion forestal
y madereo

A pesar de las dificultades en las discusiones,
por votacién a mano alzada y pricticamente
por unanimidad, al final de la conferencia se
adoptaron resoluciones importantes: creacion
de una cooperativa forestal de agricultores pa-
ra transformar y comercializar la madera de
sus parcelas; valorizacién de los desperdicios
de los aserraderos para producir energia y
montar pequefias carpinterfas; creacién de una
reserva forestal municipal; establecimiento de
una delegacion local de los servicios del Ibama
(Instituto Brasilefio de Medio Ambiente); esta-
blecimiento de plantios de especies forestales
a distribuir entre los agricultores; capacitacién
de los agricultores en materia de agroforeste-
ria, y apertura de un nuevo camino (hasta el
curso navegable mds préximo) para reducir los
costos de transporte de los productos del mu-
nicipio y en particular para facilitar la comer-
cializacion de la madera.

Es sorprendente que algunas de estas pro-
puestas, que previamente no parecian muy fa-
vorables a los madereros, hayan sido votadas
por ellos durante la conferencia municipal -es-
pecialmente la creacién de una reserva munici-
pal y un mejor control de la aplicacion de la
legislacion ambiental (mds del 90% de la ex-
traccién maderera en la Amazonia es ilegal,
siendo las penas livianas y poco aplicadas).
Esto puede ser interpretado de dos maneras:
que ellos pensaran que estas decisiones eran
s6lo una “fachada” y que nunca serfan operati-
vizadas, o que pensaran que el conjunto de me-
didas propuestas justificarfa  algunos
sacrificios (no siendo esto, por otra parte, ex-
cluyente de aquéllo): en otros términos, que
las ventajas de los proyectos que mds les inte-
resaban -como la apertura de una ruta hacia un
nuevo puerto fluvial en el norte de la munici-
palidad- compensarian ampliamente las pérdi-
das que podrian resultar de las otras medidas.

Otras propuestas, en cambio, pueden favore-
cer a la vez los intereses econémicos de los co-

lonos y de las compaiiias forestales. Por ejem-
plo, los madereros proponen apoyar financiera-
mente a los colonos en sus proyectos de
reforestacion, suministrandoles los plantios en
forma gratuita. Después de todo, esto no les
costaria gran cosa y permitirfa disminuir las
criticas del piiblico respecto del desmonte. Ello
podria, ademds, asegurar su aprovisionamiento
a largo plazo. De igual modo, la posibilidad de
producir la energfa a un costo inferior -y en for-
ma mds regular- a partir de los residuos lefiosos
es de interés de todos, inclusive de los agricul-
tores que tienen a menudo parte de su familia
en la ciudad de Uruard. Los aserraderos afron-
tan costos elevados produciendo su propia
energia con generadores de diesel, pues la com-
pafifa local no puede proveer la electricidad de
manera regular y segura.

Impacto de la planificacion
participativa

En términos de impactos directos constatados
cuatro afios después (en 1999), los resultados
parecen decepcionantes. La propuesta de
crear una reserva de bosque municipal no se
concretd; al contrario, el sector que habia sido
propuesto en la zona norte del drea por el ex
prefeito (titular del poder ejecutivo municipal)
fue explotado intensivamente por los aserra-
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deros, que abrieron su propio camino hacia el
rio de Curua al norte, pero sin obtener el apo-
yo del estado. Oficialmente, el nuevo prefeito
esperaba el andlisis de las imdgenes satelitales
por parte de los expertos de Sudam a fin de
determinar el mejor lugar para la reserva
(aunque la teledeteccion no permite determi-
nar si un drea ha sido explotada desde hace
mds de un afio —dato requerido para crear la
reserva). En realidad, la idea parece haber si-
do enterrada.

Los agricultores no lograron reunirse en
cooperativa para producir y comercializar la
madera. Los representantes sindicales locales
consideraron que deberia elaborarse primero
un proyecto a fin de obtener financiamiento

_para adquirir equipo pesado (aserradero y ca-

miones), y que sélo después serfa pertinente
discutir la formacion de una cooperativa. A la
espera de un hipotético proyecto que deberia
ser financiado por el Programa Piloto para el
Amazonas (PPG7), todo se detuvo. (Ciertas
tentativas de organizacion de la extraccién y el
corte a nivel local con tecnologias livianas fue-
ron llevadas a cabo con el apoyo de Laet, pero
luego abortadas porque los responsables de los
sindicatos preferfan un proyecto “a gran esca-
la”, Uruard fue identificada como “iniciativa
prometedora” en el marco del programa pro-
manejo del PPG7, mas los plazos burocraticos
han postergado hasta el presente el inicio del
proyecto.)

En cambio, se observa cierto impacto en las
comunidades. Luego de la conferencia, ciertas
comunidades decidieron que no venderian més
sus arboles a bajo precio a los propietarios de
aserraderos. Otras comunidades negociaron
acuerdos contractuales con los madereros, im-
poniendo la reparacién y el mejoramiento del
camino vecinal una vez que hubieran termina-
do de extraer la madera. En su conjunto, la re-
lacién entre los agricultores y los madereros
no cambid fundamentalmente en el plano eco-
némico, pero hubo una mejora en cuanto a la
equidad y la moralidad de las transacciones.
Era una reivindicacién de todos los agriculto-
res, pero que fue apoyada por algunos grandes
propietarios de aserraderos que probablemente
se percataron de que era de su interés restable-
cer una mejor imagen de la industria de la ma-
dera en la regién.

Por dltimo, la conferencia permitié la pre-
paracion y la aprobacién de diversos proyectos
piloto en el municipio, especialmente uno de
agroforesteria gestionado por la nueva inten-
dencia, el cual comenzé efectivamente en
1997. No podemos evaluar ain sus efectos
porque el nuevo intendente no aposté a la con-
certacién para su gestién. Mas considerando
que diversos agricultores de Uruard habfan co-
menzado a plantar individualmente especies
forestales (caoba y cedro) en sus parcelas de

pimienta o cacao con anterioridad a tal proyec-
to, podria ser que el mismo llegara a tener cier-
to impacto.

El ambito politico

Las diversas conferencias de Uruard fueron
ocasién para invitar a representantes de diver-
sos servicios piiblicos y del Gobierno del Esta-
do de Pard. Esto permiti¢ atraer la atencion
publica sobre el municipio y justificé que éste
fuera considerado prioritario por parte de los
poderes piblicos, en particular siendo el pri-
mero en la regién en beneficiarse de una nue-
va linea de crédito agricola (llamada Pronaf),
en principio destinada a los agricultores fami-
liares. Ello, asimismo, permiti6 ¢l estableci-
miento de una subseccién del Incra (oficina de
la reforma agraria) en la zona y un nuevo pro-
yecto de instalacion de agricultores sin tierra.
En general, pues, eso ayudé a atraer diversos
fondos piiblicos.

En realidad, la decisién de dar la prioridad
a Uruard la habian tomado muy temprano -
probablemente antes de la primera conferen-
cia- el gobernador del estado, el vicario y otras
figuras politicas locales, con miras a ganar una
nueva intendencia en la Transamazonia sobre
la base de una alianza entre dos partidos poli-
ticos regionales en la que Uruara debia ser el
centro. El candidato propuesto por el partido
del gobernador era un mediano empresario fo-
restal, teniendo como suplente al representan-
te local del otro partido, expresidente del
sindicato de los agricultores y miembro influ-
yente del MPST. Finalmente, todos esos es-
fuerzos no dieron los resultados esperados en
el plano politico y los candidatos del goberna-
dor no fueron elegidos a pesar del importante
apoyo economico de los propietarios de ase-
rraderos, que repararon “gratuitamente” varios
caminos durante la campaiia electoral.

Particularmente luego del seminario fores-
tal, el equipo de investigacion de Laet fue pro-
gresivamente apartado del proceso de Uruard
-cada vez menos invitado a las reuniones. Sus
propias restituciones y sesiones de capacita-

-cién en Uruard fueron “recuperadas™ por los

técnicos locales, que acreditaron a Fundasur
todo el trabajo de investigacién-accién realiza-
do. Se puede decir que a partir del seminario
sobre el bosque Laet devino molesto, pues per-
turbaba las alianzas politicas locales.

Analisis retrospectivo

La primera fase de la investigacién-accién em-
prendida en Uruard permitié a los investigado-
res y a los wusuarios locales iniciar
efectivamente un debate sobre el futuro de la
municipalidad. El equipo de investigacién al




principio decidi6é conducir un anélisis partici-
pativo cuyos limites hemos visto. Esto le per-
mitié6 ganar la confianza de los agricultores,
sobre todo porque ellos apreciaron los esfuer-
zos realizados para presentarles los resultados
en términos accesibles en ocasién de la prime-
ra restitucion. |

Los investigadores decidieron entonces
profundizar su conocimiento de la utilizacion
actual de los recursos del bosque analizando
las estrategias de los diferentes usuarios del
recurso (principalmente los agricultores y las
empresas forestales) sobre la base de la ob-
servacién de sus précticas. La hipétesis fun-
damental en esa época era que un mejor
conocimiento y explicitacién de los intereses
y de las perspectivas de los diversos usuarios
de esos recursos, a menudo contradictorios,
ayudarian a una negociacién entre tales usua-
rios. Esto deberfa permitir encontrar solucio-
nes. aceptables para todos (de tipo win-win) o
al menos satisfactorias para la mayorfa de los
usuarios, tomando en cuenta el interés de la
mayoria y de las generaciones futuras. Reen-
contramos claramente, asi, las bases tedricas
del método de andlisis de las apuestas en jue-
go (stakeholders analysis) y del método de
plataforma de negociacién multi-usuarios.

De hecho, cierto nimero de propuestas in-
novadoras fueron formuladas durante el semi-
nario sobre el bosque, pareciendo algunas
beneficiosas para todos y otras eventualmente
aceptables para todos bajo ciertas condiciones.
La investigacion confirmé que era posible su-
perar la oposicién aparentemente fuerte entre
grupos sociales con intereses globalmente con-
tradictorios para encontrar terrenos de alianza
aceptables, incluso si éstos se constituyen so-
bre iniciativas limitadas y no permiten resolver
el conjunto de los problemas.

No obstante, después se percibié que para
sus promotores el objetivo de la conferencia
consistia menos en poner efectivamente en
prictica esas propuestas innovadoras que en
crear las condiciones politicas y medidticas
que permitieran movilizar los recursos del es-
tado en ¢l marco de una estrategia electoral
precisa. El objetivo principal de la mayoria de
los responsables locales era atraer el financia-
miento publico, poco importaba en qué tipo de
proyecto. Y los técnicos locales que trabajaban
en agencias estatales (particularmente en las
dreas de difusién y de desarrollo regional), al
igual que los investigadores externos invitados
para la consultorfa, méds que ser portadores de
un saber neutro que pudiera ser puesto a dispo-
sicion de los actores locales fueron gestores de
sus propios intereses y estrategias, inclusive en
el terreno politico. (Los técnicos y funciona-
rios no pueden ser vistos en este contexto co-
mo representantes del gobierno que aplican
politicas decididas por encima de ellos, sino

que asimismo son, de hecho, partes interesadas
que interpretan estas politicas e influyen sobre
ellas. Es una dificultad adicional en el proceso
de negociacion, ya que ellos son a la vez jue-
ces y partes en el proceso de negociacion, y
tienden a abusar de su posicién para defender
sus intereses personales.)

Se comprende, pues, por qué Laet fue mar-
ginado por la élite local en el momento cru-
cial en que las propuestas debian ser
transformadas en proyectos de desarrollo y de
capacitacion para los agricultores. Los inves-
tigadores concluyeron que ellos habfan sido
manipulados por los responsables locales pa-
ra legitimar sus propuestas frente a los repre-
sentantes del estado que, de hecho, eran el
blanco principal de la conferencia. Esta ins-
trumentalizacién de la investigacién partici-
pativa y del esfuerzo de planificacion
participativa resultd del disimulo de los obje-
tivos reales de ciertos actores clave detras de
una retdrica de progreso democritico, del
ocultamiento de arreglos politicos locales e
informaciones esenciales en cierto estadio del
proceso. Finalmente, los investigadores se
vieron contra su voluntad implicados en un
arreglo politico a gran escala que no favore-
cia un verdadero esfuerzo participativo de
discusion en ““la base” y de desarrollo sobre el
terreno.

Conclusiones metodologicas

No podemos contentarnos con analizar las es-
trategias de los diferentes actores frente al re-
curso (los intereses ligados al bosque, en este
caso preciso); hay que tener en cuenta, asimis-
mo, sus estrategias mds amplias, en este caso en
el dmbito politico nacional. Los actores estraté-
gicos (en el sentido de Olivier de Sardan, 1995)
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pueden, por ejemplo, dar més importancia a un
beneficio politico seguro (v. g., el acceso al car-
go de prefeito) que a beneficios econémicos po-
sibles (resultantes, v. g., de una nueva
tecnologfa de valorizaci6n de la madera).

El equipo de investigacién sufrié la falta
de miembros experimentados capaces de ana-
lizar el contexto politico local y también el no
tener ningln investigador o técnico perma-
nentemente presente en el municipio. Sin es-
ta presencia continua y sin el contacto directo
y regular con los agricultores no era posible
desarrollar una relacién de confianza perso-
nal con actores locales que pudieran informar
a los investigadores de Laet sobre las estrate-
gias de los diferentes grupos.

Otra conclusién extraida de esta experien-
cia es que lo mds realista en el contexto local
hubiera sido el establecimiento de una discu-
$i6n basada en la igualdad entre los actores y a
partir de los resultados de un andlisis de los
usuarios preliminar, para que del debate sur-
gieran propuestas fundadas en el interés gene-
ral. La distribuciéon muy desigual del poder y
del saber, la debilidad de las tradiciones demo-
créticas y el hecho de que el estado no asuma
su rol de drbitro y de garante de los acuerdos
alcanzados, reducen considerablemente e] al-
cance y el interés de este tipo de discusién/pla-
taforma multi-actores. A fin de restablecer el
equilibrio en favor de los numerosos actores
marginales, que son a la vez econémicamente
débiles y que no tienen acceso al conocimien-
to técnico y politico-administrativo requerido
para dialogar con los técnicos y los represen-
tantes del gobierno, parece, pues, deseable
ayudarlos prioritariamente -en una primera
etapa- a reforzar sus propias organizaciones y
a desarrollar sus propias propuestas antes de
que se sienten a una mesa de negociacion.

En este tipo de situacién, con una distribu-
cién muy desigualitaria de los poderes y la
debilidad de los mecanismos democriticos,
es preciso elegir los aliados claramente antes
de entrar en un proceso de planificacién de
este tipo; no se deben aceptar las ambigiieda-
des resultantes de una pseudo-biisqueda de
consenso que supondria mantener buenas re-
laciones con todas las partes...

Reencontramos aqui las conclusiones de los
abogados de la investigacién-acci6n participa-
tiva en América Latina (Fals Borda y Rahman,
1991), inspirados en las corrientes de pensa-
miento de la concientizacién de Paulo Freire
(1970) y del auto-andlisis popular de Alain
Touraine. Este enfoque deberia asimismo re-
forzar la alianza entre estas organizaciones po-
pulares y los investigadores, a fin de tener una
estrategia comiin de espacio libre, discutida y
no ambigua frente a otros grupos y actores lo-
cales. Es este enfoque el que fue ensayado lue-
go en Porto de Moz.

Zonificacion y planificacién
participativa municipal
en Porto de Moz

En diciembre de 1995, a Laet y a MPST dos li-
deres campesinos del municipio de Porto de
Moz les solicitaron ayuda para organizar una
conferencia sobre el futuro de la madera y de
la pesca en su municipio, donde diversas orga-
nizaciones ya habian realizado tres seminarios
sobre esos temas con los representantes de las
comunidades locales determindndose que para
organizar un encuentro mas ambicioso -previs-
to para junio de 1996- tendrian necesidad de
apoyo técnico y financiero, para lo cual, enton-
ces, se decidié contactar a MPST e invitar a
Laet.

Porto de Moz se sitiia en una regién muy
caracteristica de la ocupacion tradicional de la
Amazonia desde el siglo XVI, ocupacién dada
fluvialmente, mediante el remonte de los prin-
cipales rios. La mayoria de la poblacién de
Porto de Moz, los caboclos (los producto del
mestizaje entre indio, negro y europeo, que ha-
bitan las margenes de los rios, también llama-
dos ribeirinhos) estdn instalados sobre las
mérgenes de los rfos desde hace varias genera-
ciones. La actividad econémica principal era
hasta los afios sesenta el extraccionismo tradi-
cional (caza y recoleccién de frutos), pero la
extraccién de madera tomé luego una impor-
tancia creciente en la economia local.

Sobre la base de su experiencia precedente
en Uruard, los investigadores, que trabajaron
en estrecha relacion con los representantes del
MPST, decidieron adoptar una estrategia dife-
rente para la planificacién participativa: en lu-
gar de prever desde el comienzo la
participacién de todos los usuarios y técnicos
locales en el proceso de investigacién-accién,
se decidié que en una primera etapa la priori-
dad serfa acordada mediante un didlogo direc-
to con las organizaciones locales, a fin de
fortalecerlas. No serfa sino en una segunda
etapa que éstas podrian entrar en negociacion
con los otros actores locales y el gobierno, so-
bre la base de sus propios objetivos y estrate-
gias ya consolidados.

El Seminario Municipal sobre
la Madera y la Pesca

En ocasi6n de una primera visita, en marzo de
1996, el coordinador de Laet y un representan-
te del MPST discutieron con los responsables
de las organizaciones locales sobre la manera
en que este apoyo podria ser organizado, deci-

diéndose que Laet conducirfa una evaluacién

rdpida de la situacién de los recursos naturales
con los representantes de las comunidades en
mayo de 1996. Este diagnostico répido, relati-
vamente bien preparado y que movilizé a todo




el equipo del Laet y a los representantes de las
organizaciones durante 10 dias, permiti6 esta-
blecer en menos de un mes una imagen sinté-
tica de las dindmicas sociales, econémicas y
ecoldgicas del municipio (Rocha et al, 1996).
Los resultados fueron presentados a los miem-
bros del comité una semana antes de la confe-
rencia, lo cual permitié organizar una primera
discusion sobre las informaciones obtenidas a
partir de tres preguntas: ;eran éstas realistas?
(;correspondian a la experiencia de cada uno
de los participantes?), (eran comprensibles?
(;estaban claramente presentadas, de manera
inteligible?), ;eran oportunas? (;era el buen
momento para discutir acerca de los problemas
planteados?, ;podian los lideres locales identi-
ficar propuestas que pudieran ser apoyadas por
el seminario, o era éste un problema que més
valia no mencionar en esta etapa?).

Esta reunién preparatoria fue también la
ocasién de preparar conjuntamente la progra-
macién y la animacién de la conferencia. Los
responsables locales quisieron manifestar cla-
ramente que ellos comandaban la operacion y
deseaban reservarse el primer plano. No obs-
tante, la planificacién comin los ayudé a orga-
nizar mejor el calendario del seminario, a
precisar quién deberfa presentar cada cosa y en
qué momento, y permitié prever un tiempo su-
ficiente al final del seminario para discutir ac-
ciones concretas. El representante del MPST,
que fue particularmente eficaz en esa tarea (te-
nia un perfil mds de animador que de respon-
sable politico y no era oriundo del municipio,
contrariamente al caso de Uruara), sirvié cons-
tantemente de enlace (jugando a veces el rol de
“intérprete”) entre los responsables locales y el
equipo de investigacion.

Los resultados de la investigacion participa-
tiva fueron presentados en el seminario muni-
cipal en junio, con la participacion de més de
80 representantes de comunidades de base, de
algunos representantes de otros municipios, de
técnicos locales y de un representante del se-

cretario de estado de Medio-Ambiente. La pre-
sentacién mostré que gran cantidad de drboles
eran talados y vendidos en rollizos fuera de la
zona a precios muy bajos en relacién con su
valor luego del aserrio. Se estimé que las sel-
vas de relativamente ficil acceso (situadas a
menos de 10 kilémetros de un curso de agua
navegable) se agotarfan en 10-15 afios si no se
atenuaba la tendencia actual, y que los habi-
tantes locales no encontrarfan probablemente
con facilidad una fuente de ingreso alternativa
(Rocha et al, 1996). Los representantes de la
comunidad explicaron los mecanismos ecold-
gicos que vinculaban la explotacién de selva
en las orillas de los rios y la disminuci6n de las
poblaciones de peces; desempefiando la pesca
un papel muy importante en la alimentacién
cotidiana, se tornaba cada vez mds dificil en
razdn de la competencia de los barcos de pes-
ca profesionales, mayoritariamente provenien-
tes de lugares alejados -tales como
Abaetetuba, cerca de Belem.

En conclusién, la situacién era critica. La
mayor parte de los ocupantes tradicionales
nunca habia pensado, sino hasta hace 10 afios,
en delimitar sus tierras, y éstas eran practica-
mente de libre acceso. Recientemente, sin em-
bargo, las compafifas forestales y los
especuladores e intermediarios poco escrupu-
losos habian comenzado a delimitar vastas su-
perficies de selva de las cuales pretendian
haber obtenido titulos de ocupacién, dejando a
los habitantes tradicionales lotes relativamente
pequefios. Entonces, el sindicato y la iglesia
aconsejaron a éstos que registraran lotes de 50
hectdreas por persona -lo cual correspondia a
la norma de la colonizacién agricola. Varias
comunidades fueron cercadas por las compa-
fifas forestales y luego presionadas para vender
el resto de sus tierras a precios irrisorios.

Durante el seminario, los participantes en
pequefios grupos discutieron todos los temas
resefiados mesurada y seriamente, evitando la
interferencia de técnicos, investigadores y po-
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liticos profesionales en los debates entre ribei-
rinhos, siendo los técnicos y los investigadores
puestos en un grupo especial. Las comunida-
des y los representantes de las organizaciones
locales prepararon una lista de propuestas;
unas relativamente ambiciosas: fundacion de
una comisién ambiental en el Concejo Munici-
pal, fortalecimiento del control de los impues-
tos obtenidos sobre las exportaciones de
madera y creacién de una tasa municipal adi-
cional sobre la exportacién de madera en rolli-
zos, a fin de incentivar el corte local; otras méds
concretas: discusion de las reglas de pesca en
las comunidades y su aplicacién inmediata,
implementacién y demarcacién de tierras co-
munitarias para evitar la invasién de las com-
pafifas forestales y creacién de una
cooperativa de pequefios empresarios madere-
ros (camioneros que extrafan por cuenta de los
grandes aserraderos).

No podemos describir aqui en detalle el
proceso de discusién ulterior, pero es impor-
tante sefialar que luego de la conferencia se
formé un comité para el programa de gestion
de los recursos naturales compuesto por repre-
sentantes de las organizaciones locales y se es-
tablecié un acuerdo con el MPST y el Laet
para trabajar conjuntamente durante los tres
afios siguientes. Ese comité definié ciertas
prioridades, elaboré un programa de accién y
tomo a su cargo el seguimiento y la animacién
local del programa, recurriendo al Laet y al
MPST cuando fuera necesario. Algunos resul-
tados importantes observados en 1997 son: (a)
rapida multiplicacién de las reglas estableci-
das por las comunidades limitando la pesca en
sus rios y controlando la pesca profesional (es-
to provocd algunos conflictos con los pescado-
res profesionales asentados en Puerto de
Moz); (b) apoyo obtenido de la agencia fede-
ral del medio-ambiente (Ibama), que efectud al
menos dos visitas de control en el rio Xingd
luego de la conferencia, y confiscé el pescado
de un barco comercial ilegal; (c) comienzo de
la discusién para la implementacion de reser-
vas de bosque comunitarias en cuatro comuni-
dades, y trazado y demarcacion de los limites
de dos de ellas; (d) organizacién de un progra-
ma de sensibilizacion ambiental por parte de
las organizaciones locales, basado principal-
mente en una explicacion de las conclusiones
de la conferencia y en la presentacion de las le-
yes ambientales y de las autoridades que po-
drian ser contactadas en caso de conflicto (un
pequefio fasciculo ilustrado y afiches informa-
tivos fueron producidos y difundidos por el
Comité); (e) creacién -en proceso- de un drea
protegida en la zona inundable (Varzea), en
torno al lago Urubu, oficialmente asumido por
el Secretariado de Estado de Medio Ambiente
(Sectam), a pesar de la resistencia de quien se
consideraba su poseedor, y (f) anuencia de la

Oficina de Tierras de Pard (Iterpa) a que el
Sindicato de Agricultores de Porto de Moz ac-
ceda a sus registros y al reemplazo de su repre-
sentante local, considerado corrupto.

Analisis retrospectivo

Durante esta experiencia fue experimentado un
nuevo método de investigacién participativa
para la gestion de recursos naturales, diferencia-
do principalmente del enfoque de plataforma en
que en la primera etapa no se involucra en ¢l
diagnéstico participativo a todos los usuarios,
sino s6lo a la mayoria de los pequefios produc-
tores rurales (agricultores y extraccionistas) y a
sus organizaciones. Solamente cuando éstas se
han fortalecido y adquirido una idea clara de su
propio interés y de las estrategias posibles a
propésito de la GRN es que se considera la po-
sibilidad de establecer una plataforma de nego-
ciacién. Este nuevo enfoque fue mds exitoso
que el utilizado en Uruard, dando mas resulta-
dos concretos en términos de GRN durante los
dos primeros afios de la experiencia que los ob-
tenidos en Uruard en cuatro afios. (Cabe pre-
guntarse si estos resultados no pueden ser
atribuidos al contexto histérico y cultural dife-
rente de Porto de Moz respecto de Uruari. Las
comunidades locales son més estructuradas en
Porto de Moz que en Uruard, y el vinculo de las
poblaciones rurales con la tierra es mds fuerte,
ya que ellas han vivido en el mismo sitio desde
hace varias generaciones, lo que explica en par-
te el éxito de las decisiones de la comunidad
tendientes a controlar la pesca en sus territorios.
Pero las organizaciones formales son més débi-
les en Porto de Moz que en Uruard, debido a la
historia de la colonizacién. Las relaciones tradi-
cionales de clientelismo entre los negociantes y
sus clientes, basadas en el endeudamiento per-
manente -y en parte ficticio- de éstos, son muy
fuertes en Porto de Moz, particularmente en el
sector de la madera. El hecho de que se hayan
obtenido resultados concretos en materia inmo-
biliaria es ciertamente un resultado significativo
en este contexto. Sin pretender hacer un corte
definitivo, no nos parece que las diferencias so-
cio-culturales puedan explicar por si solas las
diferencias de procesos y de resultados observa-
dos entre estos dos municipios.)

Otro aspecto importante de la experiencia
es que parte de los resultados pudo obtenerse
gracias a contactos directos entre las organiza-
ciones locales y las administraciones naciona-
les, contactos que fueron considerablemente
facilitados por el apoyo y la experiencia del
MPST en este sector, pero asimismo por el he-
cho de que los resultados de la investigacién
participativa fueron rdpidamente publicados y
comunicados a estos decisores. Esto tiende a
confirmar la tesis de Sawyer (1990) segin la
cual pueden obtenerse resultados en el campo




de la GRN en el Amazonas mediante la coope-
racién de las organizaciones locales y las ad-
ministraciones nacionales, neutralizando en
cierto modo a la élite local que es capaz de
bloquear todas las iniciativas contrarias a sus
intereses econdémicos inmediatos.

Otra conclusién importante de esta expe-
riencia es que las organizaciones locales juga-
ron en este caso exactamente los roles que con
antelacion se esperaba de ellas: facilitaron la
investigacién, ayudaron a comprender las es-
trategias de los agricultores y de los extraccio-
nistas, impulsaron la investigacién hacia
prioridades orientadas por los clientes, multi-
plicaron los resultados y representaron a los
agricultores en las negociaciones con el esta-
do. Es dificil imaginar un esfuerzo participati-
vo significativo en materia de planificacién
municipal en el Amazonas sin la participacién
efectiva de las organizaciones populares.

El diagnéstico rédpido participativo demos-
tré ser un eficiente instrumento para fortalecer
las organizaciones locales y concientizar (en el
sentido freireano de asumir que los problemas
e intereses propios no son individuales sino
comunes) a las poblaciones locales siempre
que forme parte de un método de gestion nego-
ciado entre investigadores y organizaciones lo-
cales, que parta de una iniciativa local y que se
encuadre en un programa de largo plazo.

Conclusiones

En el contexto de la frontera, la GRN est4 es-
trechamente ligada a los modelos de ocupa-
cién del suelo. La planificacién participativa
de la ocupacién de la tierra, en particular a ni-
vel municipal, aparece asi como un instrumen-
to prometedor para el mejoramiento de la
GRN en la frontera. La inclusién de la refle-
xién sobre la ocupacién fundiaria en una dis-
cusién mds general referente al futuro de la
region se demostré saludable, ya que permitié
basar la discusién en cuestiones concretas
comprensibles para todos (;cudl serd el futuro
de nuestros hijos?, ;qué ocurrird cuando cie-
rren los aserraderos?, etcétera), en lugar de ha-
cerlo sobre un concepto tecnocritico en la
mayoria de los casos totalmente “nuevo” y
sospechoso a los ojos de los actores locales.
Esto significa que muchas propuestas no direc-
tamente ligadas a la GRN deben ser discutidas
y recibir respuestas concretas, lo que parece
ser un precio razonable a pagar a fin de poder
establecer la discusion.

Importa, sin embargo, distinguir entre la re-
térica y los verdaderos objetivos y estrategias
de los diferentes actores implicados, particu-
larmente en un contexto en que el ocultamien-
to de los verdaderos objetivos es parte del
juego normal de los actores.

En relacién con las hipétesis en las que se
basé la metodologia se puede afirmar lo si-
guiente:

1) Se confirmé que los usuarios locales podian
hacer diversas propuestas innovadoras que
serfan de interés de la mayoria y reducirian
la sobreexplotacién de los recursos natura-
les (por ejemplo, el establecimiento de una
reserva forestal municipal, la proteccién de
los sectores de reproduccion de algunos pe-
ces, la gravacién fiscal de la madera de
construccién exportada en rollizos). En
ciertos casos, la confrontacién de los diver-
sos actores permitié identificar propuestas
de tipo win-win, es decir, de interés general
y conducentes a una mejor GRN, incluso
tratindose de propuestas de impacto limita-
do a la escala regional (por ejemplo, la uti-
lizacién de los desperdicios de aserradero
para producir electricidad, o el apoyo a las
plantaciones agroforestales campesinas).

2) La investigacién participativa se revelé un
método eficaz para integrar nuevas ideas y
elementos de diagnéstico a la discusién pd-
blica (operando como instrumento de con-
cientizacién), nuevas ideas que fueron tanto
mejor aceptadas porque reflejaban clara-
mente el resultado de una combinacién de
conocimientos locales con un enfoque cien-
titico, y no un punto de vista técnico exte-
rior y abstracto. Asi, tal investigacién
contribuyé a cambiar modestamente las re-
laciones de poder locales y permitié fortale-
cer las organizaciones de la “mayoria
dominada”, habiéndolas inicialmente iden-
tificado como los principales socios y bene-
ficiarios de la investigacién participativa.
Por otra parte, se observé que la animacién
fue mejor ejercida por los propios represen-
tantes de los agricultores cuando la distribu-
cién de roles con los investigadores habfa
sido claramente definida.

3) El andlisis multi-usuarios (stakeholders
analysis), tal como es propuesto en la litera-
tura citada, es insuficiente para comprender
y prever los resultados de las interacciones
entre diferentes grupos de actores en torno a
cuestiones comunes en juego. Es preciso in-
tegrar a este andlisis no sélo a los usuarios
directos e indirectos, sino también a otros
actores estratégicos que interfieren en las
negociaciones. Reencontramos en este pun-
to las observaciones hechas por Olivier de
Sardan (1995) en torno a los conceptos de
grupo y de arena estratégica.

4) Aparecié una contradiccién de fondo entre
el enfoque de la investigacién-accién, que
supone una gestién asociada negociada con
un grupo de actores bien identificado y es-
tructurado, y los métodos de mediacién me-
dio-ambiental del tipo plataforma de
negociacion, que supone que el investiga-
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dor-mediador mantiene su neutralidad res-
pecto de los diferentes usuarios. Cabe ima-
ginar montajes que permitirfan articular
estos dos enfoques, pero esto estd lejos de
ser evidente. .

5) El estado no jugé su rol garantizando la
aplicacién eficaz de las medidas propuestas
por mayoria (e incluso aprobadas oficial-
mente por unanimidad en el caso de Urua-
rd). De hecho, se observé que las élites
podian manipular el proceso de la negocia-
cién multi-partita y que la participacién de
la mayoria de los pequefios productores in-
fluy6 poco en los resultados finales del pro-
CEso0.

El equipo extrajo de la experiencia las si-
guientes conclusiones metodolégicas:

1) Para apoyar eficazmente un proceso de pla-
nificacién participativa de la utilizacién de
los recursos naturales es preciso poder ana-
lizar y comprender de manera satisfactoria
las estrategias y los intereses de los diferen-
tes grupos presentes, teniendo en cuenta las
tdcticas de ocultamiento, e incluso de distor-
si6n sistemdtica de las informaciones, y los
Jjuegos de poder locales. Esto significa que
hace falta tener en el equipo a alguien con
una buena experiencia previa y capaz de
analizar las relaciones politicas locales, por
ejemplo un antropélogo o un sociélogo con
experiencia de campo. El hecho de tener al
menos un miembro del equipo que resida en
el lugar ayuda asimismo considerablemente
a comprender la politica local, incluso si no
tiene formaci6n en ciencias sociales.

2) En el contexto de la frontera brasilefia no
es realista emplear directamente los méto-
dos de plataforma de resolucién de conflic-
tos multi-usuarios basada en la negociacién
y la discusién de todas las partes interesadas
que deben llegar a una decision final apoya-
da por el gobierno y el sistema judicial a fin
de garantizar el respeto del acuerdo consen-
sual establecido. Estos métodos se revelan
extremadamente sesgados culturalmente, es
decir: pueden funcionar razonablemente en
contextos occidentales -mds bien anglosajo-
nes- donde existe una separacién razonable
entre el poder judicial y el ejecutivo, donde
el estado de derecho funciona y donde los
ideales democrdticos estdn suficientemente
implantados en la conciencia y en-la histo-
ria colectivas, mas son ineficaces en el con-
texto de la frontera amazénica, signado por
valores paternalistas y la autoridad limitada
del estado y su apropiacién por las élites
(patrimonialismo). Esta conclusién puede
ser extendida probablemente a muchos pai-
ses en vias de desarrollo con caracteristicas
semejantes.

3) Sobre la base del anélisis de los limites y los
fracasos del primer método ensayado puede

afrimarse que la mayorfa dominada deberfa
ser fortalecida y estructurada (empowered)
antes de entrar en una dindmica de negocia-
ci6n més amplia, pudiendo la investigacién-
accion participativa contribuir eficazmente
a ese fortalecimiento. Combinando cuida-
dosamente la investigacién-accién en estre-
cha asociacién con los pequefios
agricultores, los pescadores y los extraccio-
nistas, con negociaciones realizadas direc-
tamente con el estado y los servicios
federales, pudieron obtenerse resultados in-
teresantes en un lapso relativamente corto.

Cabe hacer notar que este nuevo enfoque
puede ser particularmente Util en las situacio-
nes en que mientras el gobierno nacional y la
mayoria de la poblacién local tienen un interés
comtin en mejorar la GRN las élites locales
tienen un interés contrario, lo cual parece ser
actualmente el caso en la Amazonia brasilefia
(Sawyer, 1990). No obstante, el método no
puede funcionar alli donde la élite local sea tan
poderosa y auténoma respecto del estado que
pueda bloquear todas las medidas tomadas por
esa coalicién. Hay en todos los casos un pro-
blema ético: existe un riesgo de que la élite lo-
cal amenazada en su interés no responda y
emplee la violencia, de lo cual es muestra la
historia del movimiento de los seringueiros y
el asesinato de Chico Mendes. Los investiga-
dores, pues, deben ser prudentes y no poner en
peligro a los responsables locales. Las pro-
puestas radicales, que afectarian considerable-
mente el interés de las élites a corto plazo,
deben ser evitadas.
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