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Resumen 

Analizamos las condiciones de baja gobernabilidad de las politicas publi 

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

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

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

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

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

Problematica 

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

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

estos representan a menudo verdaderos laboratorios sociales donde los 
I 

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

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

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

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

Metodologia 

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

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

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

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

Revision del estado del arte 

Gobernabilidad, baja gobernabilidady didlogo 

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

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

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

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

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

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

lidad" (van Vliet 1997). 

Allison habia distinguido tres modelos de interpretacion de la accion 

gubernamental (Allison 1971: 257): 

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

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

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

(Allison 1971: 257) 

Modelo III: 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

una mejor regulaci6n ambiental. 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

sive obtener cambios de comportamiento hacia la cooperacion (Gramsci 

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

construccion y el mantenimiento de capital politico externo e interno. 

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

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

construccion y puesta en marcha de las politicas. 

Condiciones de elaboracion de politicas ambienrales 

en la Amazonia brasilefia 

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

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

cipales acto res con capacidad de influenciar los procesos de elaboracion 

de politicas ambientales en la Amazonia brasileria. Distinguimos los 

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

Medio Arnbiente - MMA, Desarrollo Agrario - MDA, Desarrollo 

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

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

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

privado. 

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

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

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

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

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

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

conliicto enrre el concepto de activos ambienrales inrernacionales y la 

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

Segun Becker: 

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

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

(Becker 2004: 35) 

36 



Factores que estructuran eIdialogo sobre politicas ambientales 

o sea, el conllicto par el control de las florestas rropicales fue sustituido 

par alianzas temporales de cooperacion internacional. 

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

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

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

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

blanco indispensable de acciones de inregracion fisica y econornica, Esras 

dos visiones se expresan en politicas publicas contradictorias, tanto a 

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

Paralelamente a esta contradiccion, existen imperativos de comercio 

global con demandas crecientes de productos agro-industriales produci

dos par el Brasil. 

Kaimowitz y Angelsen (1998) han realizado un analisis sumamente 

valioso rnostrando las interacciones entre las politicas publicas y las estra

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

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

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

activamente a la puesta en marcha de las estrategias productivas privadas 

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

Frecuenternente, ganaderos y madereros facilitan el ingreso de peque

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

expansion agricola, y los hacendados siguen a los agricultores familiares 

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

Igualmente, las grandes empresas adoptan politicas activas de crediro, 

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

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

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

Frontera por frentes especulativos, dando por resultado la apropiacion de 

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

Con el colapso de los mecanismos de regulacion nacional e inrernacio

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

dominar el mercado de esos producros, transforrnando la agricultura tra

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

perifericos, ademas estan forzando a los Estados centrales a redefinir sus 
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Figura 2 

Factores de decision 
de los agenles 

I 

, Politicos Elegidos; 
Receta Publica 

y VotO$ 

Madereros:Gcw1ancia 
menos el riesgo 

DefiniciOn de r~ Infraestructura + Tecnologia + Politica EC~politicas publicas . =r=~~ 

I Mercado + Tecnologia + Leyes de tierra ]Variables condicionantos 
y su apllcaclon + Confllctos de tierra 

Fuente: Weiss, J'asquls (Coord.), 2002, adaptado par Kaimowirz y Angelsen, 1998. 

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

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

38
 



Factores que estructuran eI diilogo sobre politicas ambientales 

de estar operando en un sistema de baja gobernabilidad, constiruye un 

buen punro de partida para dialogos sobre cambios de politicas publicas 

y estrategias privadas. 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Los intentos recientes de parte del Instituto Nacional de Colonizacion 

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

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

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

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

Modifieaciones en cuanto a eontenidos y proeesos 
de elaboracion de laspoliticaspublicas 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ambiental transversal que ernpezo con el dialogo dentro del gobierno 

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

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

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

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

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

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

innovaciones dar mayor importancia al control social. El nuevo 

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

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

ambiente y sus implicaciones econornicas y sociales. Tarnbien asocia a 

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

mente los impactos negatives del modelo de desarrollo econornico 

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

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

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

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

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

conservacion de las comunidades y las areas forestales. Incluye un 

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

sociedad civil movilizada. Incluye acciones que fijan derechos de acce

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

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

cion de politicas publicas, 
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Una milyor capacidad de interuencion 

de fa sociedad civil desde 1999 

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

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

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

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

pia gobierno, los representantes de estes rnovimientos han logrado ocupar 

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

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

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

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

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

de capacidad organizacional y de conocirniento mas solido y variado. 

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

de pequenos productores para incidir en algunas senales de politicas 

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

entonces, el debate ambiental amazonico aprovecho una rnediatizacion 

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

progresiva torna de conciencia internacional de los problemas arnbienta

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

los bosques tropicales brasilenos -PPG7. 

Los movirnientos sociales y las organizaciones socio-ambicntales, sin

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

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

dicionalrnenre, los rnovirnientos sociales han renido poca conexion entre 

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

mientos de izquierda se han reorganizado aprovechando del regreso a la 

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

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

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

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

EI GTA se volvio eI interlocutor nacional e inrernacional indispensa

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

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

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

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

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

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

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

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

cxisrcn movimientos socialcs csrructurados y/o mas antiguos que experi

mentaron e irnplementaron modelos alternativos de produccion. Sus lide

res rurales realizaron un importanre esfuerzo para la valorizacion de la 

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

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

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

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

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

mas frccuentcs. 

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

gran confusion y las relaciones tradicionales entre los movirnienros socia

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

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

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

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

conilicros agrarios. Esta herencia sigue muy presente en las rnentalidades 

de la sociedad civil organizada de la regi6n. 

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

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

cion de los sindicatos de pequerios agricultores del Para - FETAGRI 

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

no del presidenre Fernando Enrique Cardoso. 

Aprovechando del carnbio favorable con la llegada al poder del presi

dentc Lula, Proambiente se encuentra en proceso de volverse poiirica 

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

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

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

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

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

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

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

invertir la logica segun la cualla decision de consrruccion de infraestruc

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

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

lasociedad civil organizada alrededor del terna de Ia BR 163 tuvieron 

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

desarrollo regional. 

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

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

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

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

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

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

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

dieron cambiar de estrategia de transporte y comercializacion de sus pro

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

especificidades, tanto sociales como naturales, han promovido la privati

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

de facilitar la ocupacion economics, fue aplicada toda una estraregia 

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

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

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

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

darnente. 

Aunque el enorrne esfuerzo recnologico permitio colonizar areas 

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

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

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

presentaria un buen potencial agricola 0 sea 350 000 km? 

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

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

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

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

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

Para y Amazonas. 

Un numero importance de productares esta instalando grandes areas 

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

tual impacto ambienral negativo y la posible perdida de ventajas compe

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

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

social y econornico. 

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

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

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

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

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

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

clave para una mayor comperirividad internacional. 

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

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

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

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

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

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

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

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

rnillones de roneladas, los indices de detoresracion Ilegaron paralclamenre 

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

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

la construccion de infraesrructuras ylo propic iando el desplazarniento de 

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

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

Actores, procesos y sustancia de los dialogos: 

primeros resultados 

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

(wales son las implicaciones? 

Se destaca una capacidad del estado luerrernente alrerada por las politicas 

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

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

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

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

Estas intervenciones clasicas vienen siendo cuesrionadas por el Minisrerio 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

pleno post-consenso de Washington? 

Conc1usiones 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En terminos de acto res conviene orientar las investigaciones sobre los 
procesos de dialogo siguientes: dialogo intra-gobierno; dialogos entre 
sociedad civil y sector privado; dialogo a tres (sector publico, privado, 
sociedad civil); dialogo intra-sector privado (entre pequerios y grandes 
producrores), dWogos entre actores A y B, distinguiendo entre dialogos 
periferia A-periferia B y dialogos entre centro A-centro B. 
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