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GOVERNANCA TERRITORIAL DA AMAZONIA: O QUE CONSIDERAR?

Marcia Juca Teixeira Diniz!
Marcelo Bentes Diniz?

Resumo

A Amazobnia possui um espago geografico que delineia diferentes territorios construidos,
especialmente, do ponto de vista politico-administrativo, refletindo formas de atuacdo do
estado, seja local, estadual, nacional ou internacional. Tem-se desta forma, multiplas formas
de territorio, que se relaciona a dimensdo socio-politica desta definicdo, relacionada as
relacfes sociais e de poder que se interpde a ocupagdo e uso do espaco fisico, inclusive, com
relacdo a dotacdo de recursos naturais neste espaco. Todavia, considerando a repercussao em
termos dos servigos ecossistémico gerados pelo bioma amazonico, em particular seu espago
de rios, florestas e biodiversidade, pode-se considerar outra referéncia de territorio que esta
relacionado ao territério ambiental, que ndo se restringe apenas ao espaco de fronteira do
espaco construido, mas também versa sobre & area de abrangéncia geogréafica dos beneficios
(externalidades) geradas por esses ecossistemas e que tem atributos de bens publicos,
inclusive, de carater global. O artigo discute essas dois niveis territoriais e como ele vem
repercutindo e repercute no pensamento de uma governanca territorial para a Amazonia.

Palavras-chave: Amaz0nia; territdrio; governanga.

Abstract

The Amazon region has a geographical area that delineates different territories built,
especially from the political-administrative point of view, reflecting forms of state action,
whether local, state, national or international. There are many forms of territory that relate to
the socio-political dimension of this definition, related to the social and power relations that
are interposed the occupation and use of physical space, including, in relation to the dotation
of natural resources in this space. However, considering the repercussion in terms of the
ecosystem services generated by the Amazon biome, in particular its rivers, forests and
biodiversity space, another reference of territory can be considered that is related to the
environmental territory, which is not restricted only to the border space of the built space, but
also concern on the area of geographical coverage of the benefits (externalities) generated by
these ecosystems and that has attributes of public goods, include, as global commons. The
article discusses these two territorial levels and how it has repercussions in the thought of a
territorial governance for the Amazon.

Key words: Amazon; territory; governance.
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1. INTRODUCAO
Alguns conceitos e definicbes possuem uma intersecdo entre diferentes ciéncias e

abordagens ou Programas de Pesquisa dentro dessas ciéncias. Do ponto de vista
epistemoldgico, isto significa, dentro outras coisas, que existem estruturas conceituais que
podem ser justapostas ao encontro do entendimento do fendmeno objeto de investigacéo e sua
aplicacdo pratica, conferindo aos estudos deles decorrentes um carater transdisciplinar,
interdisciplinar ou multidisciplinar. Este € o caso do conceito de governanca territorial que
envolve, na realidade, mais de um conceito (Governanga e Territério ou Governangca no
Territorio), sendo objeto de investigacdo e discussbes no ambito da Ciéncia Econdmica,
Geografia, Direito e mesmo Ciéncia Politica, pensado, seja de forma isolada ou como um
termo (taxonomia) composto.

A Amazobnia, pensada como bioma ou como espaco construido pelo homem, no qual
assume diferentes conotacfes de territorio, demanda, por suas especificidades ambientais e
potencialidades econémicas decorrentes destas, uma reflexdo bastante aprofundada acerca da
forma e das escalas de governanca que mais se ajustam aos proprios e diferentes dimensdes de
territorios que ela forma. Aqui entendido territério como a apropriacdo do espaco que toma a
forma do ponto de vista geogréfico, em diferentes dimensbes geopoliticas, como também, os
resultados e efeitos que derivam da existéncia desses espacos, inclusive, suas formas de
ocupacdo e uso do produto construido socialmente, mas também dos atributos fisicos, como
0S recursos naturais neles existentes.

Sob o ponto de vista acima, existem dois movimentos que se conectam e condicionam
na Amazonia. O primeiro movimento se relaciona necessariamente a construcdo de diversos
niveis de territorialidade, enquanto relacdes sociais (inclusive de poder) interpostas pelos
residentes locais, em diferentes papéis como atores sociais ou agentes econdmicos, dentro do
espaco geografico da regido, mas também para fora deste em nivel estadual, regional,
nacional e internacional. Outro se refere a como o meio ambiente fisico, enquanto bioma
propriamente dito, ou decorrente dos efeitos ou “externalidades ambientais” que, por
exemplo, 0s servigos ecossisttmicos que este bioma produz, expande-se para além da
fronteira fisica do espaco geografico ocupado pela regiao.

Observe-se que a experiéncia historico-social do espaco da regido Amazonica, integra
estas duas referéncias territoriais criadas a partir de uso e ocupag@o dos seus recursos naturais,
com repercussdes diretas e indiretas sobre suas formas de governanca. Neste sentido € que
este artigo elabora um pequeno ensaio discutindo a governanca territorial da Amazénia, sob a

perspectiva dessa confluéncia de territorios que a regido abarca.



Ao encontro dos objetivos acima, este artigo encontra-se dividido em quatro segdes. A
secdo dois aborda as diferentes concepgdes de territorio da Amazdnia. A terceira se¢do
discute como isto repercute na conformacdo da governanga, no que € denominado aqui de
governanca cruzada e governanca compartilhada. O quarto apresenta alguns aspectos
historicos da governanca exercida pelos diversos niveis do estado, como produto dessa
governanga cruzada ou compartilhada. O quinto apresenta as consideragdes finais.

2. AS VARIAS CONOTACOES DO CONCEITO DE GOVERNANCA

A governanca pode ser pensada como uma categoria genérica, que tem relacdo com
outros termos ou definicdes como: capacidade governativa; accountability; governabilidade.
Sua tipologia incorpora conotacdes como governanga coorporativa; governanca de politicas
(de desenvolvimento); governanga global; governanca como auto-organizagdo; governanga
através de redes; governanca em niveis, inclusive, em subescalas do espaco. Assim, aquando
se fala em governanca territorial, isto sugere entrecruzar varios tipos (Lima, 2016).

Stoker (1998) menciona cinco proposicdes teoricas relacionadas ao conceito de
governanga: a) conjunto complexo de instituicBes e atores que séo retirados, mas também
atuam para além do governo; b) governanca reconhece a indefinicdo de fronteiras e
responsabilidades para lidar com questfes sociais e econémicas; ¢) governanca identifica a
dependéncia de poder envolvida na relagdo entre instituicdes envolvidas em acGes coletivas;
d) governanca € sobre redes de autogoverno autbnomas de atores; €) a governanca reconhece
a capacidade de fazer as coisas que ndo depende do poder do governo de comandar ou usar
sua autoridade. Parece que o governo pode usar novas ferramentas e técnicas para orientar e
orientar.

Para Santos (1997) o conceito de governanca incorpora questdes como: padrbes de
articulacdo e cooperagdo entre 0s agentes sociais e politicos e arranjos institucionais que
coordenam e regulam transacGes dentro e através das fronteiras do sistema econémico.
Portanto, inclui redes sociais informais, hierarquias e associagdes de diversos tipos.

De outra parte, Dellabrida (2011) apresenta o termo governanga como: “o exercicio do
poder e autoridade para gerenciar um pais, territério ou regido, compreendendo o0s
mecanismos, processos e instituicOes através das quais os cidadaos e grupos articulam seus
interesses publicos, incluindo entre os atores representacdes dos agentes estatais”.

Num sentido mais abrangente que apenas o econdmico o Banco Mundial (1992) define

governanga “as the manner in wich power is exercised in the management of a country’s
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economic and social resources for development.” Ainda, segundo essa fonte, uma boa
governanca é sinénimo de uma boa gestdo que conduza para o desenvolvimento.

Portanto, como observa Dallabrida; Becker (2003) o conceito de governanca extrapola
a nocao de governo e incorpora sob a perspectiva da promocao do desenvolvimento a ideia da
acao participativa de diferentes agentes/atores da sociedade na construcdo desse processo de
desenvolvimento. Em verdade, incorporar ao crescimento econdmico, a equidade social e os
direitos humanos (Gongalves, 2005; Santos, 1997) — uma visdo onde as ac¢des estatais incluam
ndo sé as implicagdes estritamente econdémicas, mas também as implicagdes sociais, culturais
e politicas.

Por fim, Nascimento (2007) chama atencdo, que no caso especifico da Amaz6nia
brasileira o aspecto mais relevante da governanca abarca 0s conceitos de seguranca e defesa,
em que seguranca ndo se limita a um exercicio de poder politico e militar, mas também,
relacionado a elementos econdmicos, sociais e ambientais.

Ademais, a estrutura de governanca para que funcione teria que ser capaz de mediar 0s
conflitos referentes (Williamson, 2008): i) intensidade do incentivo; ii) controles
administrativos; e iii) regime legal do contrato. E poderiam ser exercidas por trés estruturas
possiveis (Williamson, 1985): a) via acdo do proprio mercado; b) por uma forma hierarquica;
c) ou hibrida, em que prevalecem as regras contratuais. A acdo coordenada pelo mercado
poderia ser aquela que em tese existiria se ndo houvesse problemas relacionados a incerteza e
assimetria de informacdes entre 0s agentes atuantes no mercado. A forma hierarquica poderia
ser pensada como no outro extremo, quando ocorre a internalizacdo completa das atividades
em uma Unica organizacdo, que passa a fazer a funcdo de coordenacdo das relacBes entre 0s
agentes. A tipologia hibrida admite que as relacdes entre os agentes ocorrem através de
sistemas de incentivos e contratos.

Aqui se integra, também, a interpretacdo dada por Dixit (2009) de governanca
econbmica, enquanto a estrutura e funcionamento de instituicbes legais e sociais que
embasam a atividade econdmica protegendo os direitos de propriedade, o cumprimento de
contratos, e tendo uma acgéo coletiva para fornecer a infraestrutura fisica e organizacional de
uma sociedade, sendo, portanto, de importancia crucial para o bom funcionamento dos
mercados, das atividades econémicas e transagoes.

No contexto acima, segundo Dixit (2009), elas sdo pré-requisitos essenciais da
economia de mercado, pois representam: a) seguranga quanto aos direitos de propriedade,
garantindo com isto incentivos aos individuos para poupar e investir; b) cumprimento de

contratos (enforcement of contrats), o que significa que as transacdes econdémicas prometem
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ganhos a todos participantes voluntarios desse “jogo”, intimidando comportamentos
oportunistas; c) e por fim, a Agdo Coletiva, onde a atividade econdmica depende de uma
adequada provisdo de bens publicos e controle de “males” (desmatamento, por exemplo)

publicos.

3. 0S “TERRITORIOS” DA AMAZONIA

Ao encontro de mostrar as diferentes perspectivas que a concepg¢do de territorio pode
assumir em diferentes concepgdes tedrico-conceituais, Haesbaert (2011) sustenta a seguinte
divisdo: sob a otica do bindmio materialismo-idealismo do qual se desdobra uma visdo mais
totalizante da relacdo homem-natureza e outra mais parcial a partir de diferentes dimensdes
construidas pelo homem: econdmica, politica e/ou cultural; sob a ética da historicidade do
conceito, que também ganha subdivisfes a partir de elementos relacionais como componente
ou condicdo geral de qualquer sociedade e, portanto, relacional aos grupos sociais e periodos
a que se refere; ou como elemento fisico-concreto, a priori ou social-histérico.

Resgatando a especificidade da relagdo homem-natureza mencionada acima, pode-se
pensar em dois grandes niveis de territorio da Amazonia aquele que abrange seu bioma e, a
area de influéncia dos servicos ecossistémicos desse bioma, particularmente, quanto aos seus
recursos hidricos, florestais e a biodiversidade que existe nesses espacos que lhes serve de
habitat. E as diversas territorialidades criadas pelo homem, que se revestem de diversos niveis
de institucionalidade criadas e geridas dentro do espaco geografico fisico da regido e ao
alcance da “area de influéncia” espacial dos beneficios gerados pelos servicos ecossitémicos
de seu bioma. Vale observar, que os primeiros podem motivar que o territério mude dentro do
espaco geografico da regido. E, em cada caso, existe uma estrutura de governanca a ela

relacionada, que atua de forma particular ou sobreposta.

3.1 O Territério Ambiental da Amazonia
Nesta direcdo, haveria sob a Otica dos recursos naturais trés espacos confluentes na

regido Amazonica, todos relacionados a dotagdo ou provisdo de seus recursos naturais: espago
de rios; espaco das florestas e espaco da biodiversidade, este ultimo sendo resultado dos
servigos de suporte, enquanto habitat que os dois primeiros espagcos criam e, portanto,

caracteristica dos servigos ecossistémicos que a regido gera.



O espaco das aguas é determinado pela Bacia Hidrogréfica Amazonica, considerada a
maior reserva de &gua doce do planeta — aproximadamente 15% do volume de &gua da terra —
(Chang, 2013), cuja extensdo geografica € maior nos limites do territorio brasileiro, mas nao
se limita a ele, pois 2.2 milhdes de Km? da bacia amazénica se estendem por territorio
estrangeiro (MMA, 2006), compreendendo mais seis paises, alem do Brasil.

A representatividade de sua extensdo nos sete paises por onde a Bacia Amazonica
atravessa é: Brasil 63,8%; Colémbia 16,14%; Bolivia 15,61%; Equador 2,31%; Guiana
1,35%; Peru 0,60% e Venezuela 0,11%.

Destaca-se, ainda, que a disponibilidade hidrica superficial da Regido Hidrografica
Amazonica (RHA) representa 86% do total desse recusos utilizado pelo Brasil,
correspondendo aproximadamente 71% do estoque de agua doce do pais (Val et al. 2010).

O espaco de florestas abriga a maior reserva de floresta do planeta, com cobertura
florestal estimada em relacdo a &rea do bioma era de 3,42 milhdes de Km2, o que
representava cerca de 81,5% do bioma Amaz6nia. Além disso, o estoque de floresta da
Amazo6nia compreende outras caracteristicas como: volume: 84.616 milhdes de metros
cubicos; biomassa (em milhdes de toneladas métricas): acima do Solo: 86.689; abaixo do
solo: 16.836 e morta: 1.210 e estoque de carbono (em milhGes de toneladas métricas) de
68.571.

Malhi et al (1998; 2008); Verweij et al. (2009); Anderson-Teixeira et al.,(2012)
destacam que interacdo dos ecossistemas terrestres, particularmente, florestal, e os servicos
hidroldgicos exercem papel importante na manutencdo do equilibrio do clima global.

O espaco da biodiversidade esta sobreposto aos dois espagos anteriores; espago das
aguas e espaco de florestas. A megadiversidade brasileira é estimada variar de 10 a 20% da
biodiversidade mundial (Kaplan e Figueiredo, 2006; Lopes et al., 2008), com destaque aquela
derivada do bioma Amazonico, grande parte formada por florestas tropicais, responsavel por

abrigar mais da metade das espécies da biota mundial (Wilson, 1988).

Tabela 1 — Divisdo da Superficie Amazonica para os Diferentes Territorios Ambientais

Pais Amazbnia % da Amazodnia
Milhares de Km? % da area do pais

Bolivia 475,3 43,3 6,1
Brasil 5.006,3 58,8 64,3
Colémbia 483,1 42,4 6,2
Equador 116,6 46,9 15
Guiana 215,0 100 2,8
Guiana Francesa 86,5 100 11
Peru 782,8 60,9 10,1
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Suriname 163,8 100 2,1
Venezuela 4539 495 5,8
Total 7.783,3 57 100

Fonte: Raisg, 2012 apud Verrissimo; Perreira (2014).

. De outra parte, pode-se pensar em espaco fisico do bioma, compreendo os nove
paises que delimitam a extensdo de seu territorio, como disposto na Tabela 1, no qual se
observa que embora o Brasil seja o pais de maior participacdo no Bioma Amaz6nia, outros
paises tem o maior percentual de sua area territorial dentro da Amazonia.

Estes trés espagos possuem em comum o fato de gerarem servigos ecossistémicos,
como 0s servicos de suporte; servicos de regulacdo; servigos de fornecimento e servicos
culturais, com caracteristicas de bens pablicos, isto €, como bens ndo-rivais e ndo-excludentes
(Pearce, 1985; Kolstad, 2000; Kahn, 2005), cujos beneficios derivados desses servigos
ecossistémicos atingem nao sé a populacdo local, mas também a populacdo que reside além
das fronteiras da regido. Aqui pensada ndo sé para fora dos limites da chamada Amaz6nia
Legal brasileira, cujos efeitos atingem outras regides geograficas do Brasil, mas também, para
além dos territdrios dos estados dos outros paises em que ela esta inserida dentro da América
do Sul, mas também nos outros continentes.

Haveria, assim, beneficios sociais na manutencdo da floresta em pé, que estariam a
disposicdo além dagueles que eventualmente tivessem o direito de propriedade ou posse da
terra florestada. Ou que esses “donos da terra” poderiam ndo capturar (Kahn, 2005).

Mas, além disso, os atributos dos servigos ecossistémicos da AmazOnia agregam
outras caracteristicas, que os tornam, bens publicos globais. A primeira diz respeito a propria
a dimensdo territorial, em vez que abrange mais de um grupo de paises. Segundo, 0s seus
beneficios enquanto bem publico global ndo apresentam restricbes quanto a grupos
socioeconémicos, ndo ocorrendo, portanto, qualquer tipo de marginalizagdo sob classe social,
sexo, ideologia, entre outros. Por ultimo, abastece as geracfes atuais sem prejudicar o
suprimento das futuras geracGes. Possui, portanto, abrangéncia intergeracional.

A existéncia de bens publicos globais € um dos fatores que motivou a criagdo de
regimes ambientais globais, enquanto um conjunto de principios, normas, regras,
procedimentos e instituicOes que séo criadas com o intuito de regular e coordenar agdes em
uma particular area de relacdes internacionais que envolvem o uso de recursos naturais e seus
efeitos, como externalidades, cuja extensdo vai além das fronteiras fisicas sob qual reside

espacial aqueles recursos (Albagli, 2001; Chasek, 2017).
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Sob o ponto de vista acima a governancga surge ao encontro de minimizar ou superar
problemas de falhas de mercado, que as carateristicas dos bens publicos geram, inclusive,
possibilitando formas de governanca compartilnada, locais, regionais, nacionais e
supranacionais.

Pode-se dimensionar, portanto, o espago da Amazonia — seu territério da Amazonia —,
para além do territorio por ela ocupada, a partir da consideracdo dos recursos naturais nela
inseridos e seus efeitos diretos e indiretos sobre os agentes econémicos fora dos limites de sua

fronteira fisica.

3.2 0 Territorio como Produto de Institui¢cdes Construidas
Um outro constructo de territorio da Amazobnia envolve diversos niveis de

territorialidade, enquanto relacGes sociais (inclusive de poder) interpostas pelos residentes
locais, em diferentes papéis como atores sociais ou agentes econémicos, dentro do espaco
geografico da regido, mas também para fora deste, a partir de redes institucionais coordenadas
pelo estado em nivel estadual, regional, nacional e internacional, ou outras construgdes sociais
que vao exercer um papel de governanga.

Destacam-se neste particular diferentes dimensdes politico-administrativas justapostas,
como Pan-Amazo6nia, a Amazonia brasileira, Peruana, Colombiana, Equatoriana, a Amazénia
Legal brasileira, entre outras.

Além disso, nesta construcdo de territério, a dimensdo institucional assume papel
preponderante na explicacdo de como 0s espagos sdo construidos nesses diversos niveis e sua
dindmica.

Aqui, pode-se empregar referéncias de instituicdes® como sendo responsaveis pela
manutengdo das “convengdes” tais como, as tradigdes, os costumes ¢ os codigos de conduta e,
estruturacao das “leis” (as regras oficiais) voltadas ao aperfeicoamento das relagdes entre os
individuos (North, 1990, 1991) e mesmo estratégias adotadas por individuos que operam
dentro ou entre as organizagdes (Ostrom, 2008); ou como uma estrutura de governanga
envolvendo niveis de investimento, estruturas administrativas e regimes para contratos,
convénios e parcerias (Williamson, 2008).

Sua necessidade remonta a natureza incerta do funcionamento da economia, a

racionalidade limitada dos agentes econdmicos e como consequéncia a imposicdo de

* Segundo Cavalcante (2014) é possivel identificar dimensdes institucionais comuns que perpassam a discussio
de instituicdes na Velha e a Nova Economia Institucional: (i) instituicdes como regras do jogo; (ii) instituicdes
como modelos mentais; e (iii) instituicdes como organizagdes.
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restricbes a comportamentos oportunistas e de mecanismos que diminuam 0s custos de
transacéo (que envolve adquirir informac6es e monitorar os agentes de contrato, inclusive,
legais quanto ao seu ndo cumprimento, mas também a custos organizacionais derivados da
ineficiéncia dos agentes na realizacdo e cumprimento dos contratos, Walis, North, 1986 apud
Bueno, 2004) associados a este ambiente de incerteza e de risco que 0s participantes da
transacdo incorrem e que motivam a estruturagdo de formas de governanga (Zylberstajn,
1995).

Ademais, para Scott (1995), é possivel identificar trés dimensdes que se
complementam nas institui¢ces: regulativa ou regulatéria, que definem as proprias obrigaces
(deveres) da vida social; normativa, que deriva nas normas sociais, que conduzem oS
individuos a seguirem referéncias comuns de comportamento, socialmente definidas na
sociedade e a dimensao cognitiva, que diz respeito a compreensao simbolica do aparato social
de regras de conduta e de comportamento, que devem ser seguidas a partir de imposicoes
formais ou n&o.

Por outro lado, como observa Brosseau (2008) é a existéncia de imperfeicdes de
mercado, os problemas de coordenacdo e a necessidade de se fazer ajustamentos “ex-post”,
que impdem que os contratos implementem mecanismos de governancga, sejam eles de carater
formal ou ndo, publicos ou privados. E de mecanismos, inclusive, que garantam os direitos de
propriedade (North, 1981) e do cumprimento pelas diferentes esferas de poder do papel de
policia do estado (Alston; Mueller, 2008), para fazer cumprir (enforcement) as regras

estabelecidas nos contratos.

4. GOVERNANCA TERRITORIAL: GOVERNANCA DO TERRITORIO
CONSTRUIDO E AMBIENTAL

A dinamica que configura tanto o territério quanto 0 acesso (ou ndo) aos recursos
deste territorio expde as caracteristicas do tipo e da qualidade da relacdo entre os agentes
sociais, agentes politicos e agentes econdmicos que participam da gestdo do espaco territorial,
ou das praticas de poder que incidem sobre ele.

Dai, a governanca econdmica via Acdo Coletiva, deve possibilitar a internalizacdo das
externalidades e o controle desses males publicos e a gestdo de recursos comuns e, portanto,
deve ser aderente, em principio, a ideia do territério ambiental da Amaz6nia, inclusive, em

termos da ideia de uma governanga compartilhada.
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Portanto, pensar a governanca dentro do territorio, para além das fronteiras de um
espaco geografico, € necessario pensar nos aspectos relacionais que permitem sua gestdo, isto
é, o territorio como espaco produzido e reproduzido por relagbes entre individuos que
participam de sua organizacao e reorganizacao. Relacdes estas que materializam em forcas e
vetores econdmicos, politicos, sociais e culturais que transcendem os limites de um dado
territorio.

No contexto acima, segundo Dellabrida (2011), o exercicio da governanca territorial
aconteceria exatamente através da atuacdo dos diferentes atores, nas instituicdes, incluindo o
Estado, e organizagbes da sociedade civil, fundadas, principalmente, no que ele chama de
poder socioterritorial. De fato, como chamam atencdo Costa e Fernandes (2016) a
constituicdo da territorialidade em cada caso, envolve instituicdes e papéis de governanca
historicamente determinados envolvendo a interacdo entre mercado e a dindmica social nesses
espacos. Embora, no caso especifico do territério ambiental, as caracteristicas de bens
publicos e comuns dos recursos naturais, faz surgir um tipo de institucionalidade que nasce
dos problemas de coordenacao de mercado, ou “falhas de mercado”, enquanto mecanismo
hierarquico institucional que oriente as decisdes dos agentes econémicos em relacdo ao uso
desses recursos. (Diniz et al. 2018).

Observa-se, entretanto, que a governanga perpassa a gestdo do territorio, enquanto
“pratica estratégica, cientifico-tecnoldgica, do poder no espago-tempo” (Becker, 2010) e que,
em geral, ocorreu para a Amazodnia de forma planejada, manifesta em diversos planos para a
regido, assumindo um carater exdgeno, tanto no sentido porque foram pensados de fora, como
também, seus resultados ndo sdo concebidos para internalizar um modelo de desenvolvimento
que atenda prioritariamente as necessidades e interesses dos residentes que habitam o seu
territorio, sejam percebidos como agentes econémicos, ou cidadaos.

Portanto, a governanca territorial na Amazénia ganha por sua condicdo de dotacao de
estoque de recursos naturais, um carater de governanca ambiental (Mertens et al. 2011). Isto
sugere que as redes e o capital social formado no territério surgem também como expressao
da articulagdo dos diversos atores sociais em relagdo as estratégias de uso desses recursos,
incluindo os processos de ocupacao da terra.

Por fim, pode-se afirmar que a apropriacdo do conceito de governanga territorial na
Amazonia, ganha a particuaridade associada aos recursos naturais que estdo circunscritos a
este espaco geografico e o papel que os servicos ecossistémicos relacionados a estes recursos
possuem em diferentes dimens@es territoriais, territdrio ambiental em conjuncdo ao territorio

“institucional” construido pelo homem, inclusive, com ingeréncia para fora do contexto das
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fronteiras da propria regido. Isto confere a governaga na Amazonia, um carater de governanca
cruzada, em que ordenamentos territoriais se justapdem entre os dois niveis de territorios aqui
definidos, os de carater puramente institucionais, de natureza politico-administrativa e 0s

ambientais.

5. A EXPERIENCIA DA GOVERNANCA DOS TERRITORIOS DA AMAZONIA
A histdria da Amazonia, desde o inicio de sua ocupacdo no seculo XVII, até os dias

atuais é marcada pelo exercicio de governanca cruzada do espaco do territdério ambiental com
0 espacgo construido. O ambiental condicionou as estratégias de ocupacdo do espaco, por
exemplo, a partir do padréo do rio (Goncalves, 2001; Tavares, 2011), ao mesmo tempo, que a
possibilidade de exploracdo de suas riquezas naturais, motivou e dinamizou 0s movimentos
populacionais e de urbanizacdo a partir de ciclos econémicos de exploragdo de recursos
naturais (minerais) em cada momento histérico.

Sob a perspectiva acima, as escalas de intervencao estatal na Amazo6nia, tem criado
dominios de governanca maultiplos, em muitos casos concorrentes no processo de ocupacéo,
modificacdo e uso do solo na regido, marcado por conflitos entre a governanca do territorio
ambiental, com o territorio construido e suas diversas subescalas. Criou-se, desse modo, uma
I6gica de intervencdo na regido, que muitas vezes tem gerado conflitos entre diferentes
escalas de governanca, se bem que tem prevalecido a escala federal, que se impdem de
diferentes formas ao regional, estadual, municipal e, mesmo em uma escala local ainda mais
especifica.

Todavia, para Machado (2005 p. 149-150) existe uma lacuna na hierarquia do poder
decisorio — hierarquia intermediaria — que se reflete também na hierarquizacdo da gestdo do
territorio na regido, que seria atribuida a cinco fatores: i) a dependéncia em relacdo a recursos
federais e o dominio politico dos governos estaduais na escala local. Além disso, no caso da
Amazobnia, o grande tamanho das propriedades, a concentracdo fundiaria e a auséncia de
grandes investidores em esfera locais de negociacdo contribuiriam para o esvaziamento do
poder decisério das localidades; ii) a baixa institucionalidade no que tange a garantia de
direito de propriedade na regido; iii) a “excepcionalidade do espago amazdnico”, nao s6 em
dimensdo, mas também, em relagdo aos seus “territorios” espaciais, como unidades de
conservacao, terras indigenas, entre outros, que muitas vezes sdo desconsideradas nas
politicas e planos de desenvolvimento regional; iv) a existéncia de um certo descompasso na
elaboracdo de estratégias e planos pelos agentes envolvidos na competicéo pelo espaco, o que
se traduz na dificuldade de escolha e prioridade de objetivos, obtencdo de informacgoes
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relevantes para a tomada de decisdo e mesmo, dificuldade de integrar as diferentes
temporalidades ou condigdes evolutivas das questdes e suas solugdes.

Este modelo de governanca da regido de carater predominantemente verticalizada
remonta a segunda metade da década de 1940, do qual se originam a Comissao Executiva do
Plano de Valorizacdo Econdmica da Amazonia em 1947; a criagdo do Banco de Credito da
Amazonia e Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da Amaz6nia — SPVEA
em 1953.

Nas décadas subsequentes esse modelo se reproduz ganhando outras formas de
intervencdo, do qual sé&o exemplos: a “Operacdo Amazonia”; a transformacgdo do Banco de
Crédito da Amazo6nia em Banco da Amazonia — BASA e da SPEVEA em Superintendéncia
de Desenvolvimento da Amazbnia — SUDAM, todos em 1966, e, ainda, criacdo da
Superintendéncia da Zona Franca de Manaus em 1967.

Define-se neste periodo uma Idgica de intervencdo estatal, portanto, via planejamento
central, no qual a governanca é exercida de fato, pelo governo federal, sejam pelas
experiéncias de colonizacdo agricola e assentamentos da Reforma Agraria, como também
pelos programas de carater de promocdo do desenvolvimento como o Programa de Integracéo
Nacional — PIN, Polamazénia e Programa Grande Carajas que se estendem até a década de
1980.

Na década de 1990, esse processo € realimentado, entretanto, procurando definir um
territério nos marcos de novas areas espaciais de planejamento como definidos nos chamados
Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, sequido pelos Programas Brasil em Ac¢éo
e 0 Avanga Brasil, e seus respetivos Planos Plurianuais PPA (1996-1999) e PPA (2000-2003).

No ano de 2003, a centralidade da politica de desenvolvimento regional muda,
voltando-se a partir da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, a explorar
uma abordagem territorial do desenvolvimento, e integrando varias escalas de intervencdo
espacial. Na realidade, a maior flexibilidade na escala de deciséo insere-se no contexto da
promocdo do desenvolvimento rural, orientado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario —
MDA e que coloca o desenvolvimento enddgeno local como fundamento teédrico, inclusive,
para reducdo das disparidades regionais. Ademais, agrega-se a sustentabilidade ambiental
como uma dimenséo relevante no processo de desenvolvimento.

Com a PNDR, cuja primeira etapa ocorreu no periodo de 2003 a 2010, criam-se varios
niveis de subespacializagdo regional, em nivel microrregional, a partir de uma tipologia que
buscou dividir os espacos regionais em: regides de renda alta, regides de renda baixa, regides

dindmicas e regides estagnadas, excluindo as regides de renda alta do sul e sudeste.
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Este processo de criagdo de novas territorialidades, também, € reproduzido no ambito
da PNDR 11, em que sdo criadas Regibes Elegiveis, Regifes Programa (RPs) e Sub-Regibes
de Planejamento (SRPs), como também, sdo definidas as Regides Programas Especiais
(RPEs). Nesse contexto, especificamente, para a Amazonia, 0s subespagos estratégicos
regionais voltaram-se as: Regides Programa Especiais (RPEs) do Xingu, no entorno de Belo
Monte; do Entorno da BR 163; do Marajo (PA); do Alto Paraopeba (MG); e do Corredor
Turistico do Meio Norte.

Também, na primeira década do ano 2000 no ambito da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional ou de seus instrumentos operativos, destacam-se como tentativa
de direcionar o desenvolvimento regional da Amazonia, o Plano Amazonia Sustentavel — PAS
(2008) e o Plano Regional de Desenvolvimento da Amazénia — PRDA (2012).

Todas essas acGes vao ter repercussdo imediata sobre este territorio construido
(Gongalves, 2001), inclusive, com relacdo a disputa de poder por terras e recursos. Existe aqui
0 elemento relacionado ao aspecto geopolitico da grande fronteira do capital natural (Becker,
2005), substituindo-se a nocdo a ideia de uma unidade de conservacdo a ser preservada
(Becker, 2011), por uma ideia de espaco de estoque de riquezas que tem valor estratégico.

De outra parte, as iniciativas internacionais mais recentes, como o Programa Piloto
Internacional para Conservacédo das Florestas Tropicais Brasileiras (PPG-7) ao encontro de
tentar harmonizar os objetivos econémicos e ecoldgicos nas florestas tropicais (Kohlhepp,
2002), a estratégia de combate ao desmatamento ilegal, inclusive, em consonancia aos
acordos e convencdes internacionais assinadas ou compromissadas pelo pais na direcdo de
reduzir a emissdo de gases de efeito estufa e conservacgdo da biodiversidade do pais.

A ordem cronoldgica da criacdo e implantacdo dessas acgdes institucionais para
potencialmente lidar com a questdo ambiental, e mais especificamente para reduzir o
desmatamento ilegal e que representam em grande parte a politica brasileira de biodiversidade
(OECD, 2015) estdo listadas a seguir: Programa de Prevencdo e Controle de Queimadas e
Incéndios Florestais na Amazonia Legal; Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do
Desmatamento da Amazonia Legal — PPCDAM; Operacdo Arco do Fogo; Operacdo Boi
Pirata; Plano Amazonia Sustentavel; Operacdo Onda Verde), ou, ainda, a criacdo de marcos
legais de atuacgdo das atividades rurais (Decreto Lei n° 2.661 que regulamenta o uso do fogo
em praticas agropastoris e florestais; Lei de Crimes Ambientais; aumento da reserva legal;
instituicdo do Cadastro Ambiental Rural), entre outras. Além disso, é regulamentado o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC (Lei Federal n° 9.985/2000), que

visava promover a exploracdo e o aproveitamento econdmico de forma planejada e
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regulamentada como no caso das unidades de uso sustentavel, bem como, a conservacdo da
biodiversidade relativa as unidades de protecdo integral (Ferreira et al, 2005; Diniz, 2018).

Isto ocorreu concomitantemente com a criacdo de instrumentos de controle e
fiscalizacdo mais eficientes, que em tese, aumentam o poder de enforcement do estado. Séo
exemplos nessa direcdo: o Sistema de Deteccdo do Desmatamento em Tempo Real — DETER
do INPE que faz levantamento mensal das informagdes sobre o desmatamento e que comecgou
a funcionar desde maio de 2004 e o Sistema Integrado de Alerta do Desmatamento — SIAD
coordenado pelo Servico de Protecdo da Amazdnia — SIPAM* operacionalizado a partir de
2005, que contou diretamente com recursos e/ou apoio técnico internacional.

Também é confluente os marcos regulatérios, com suas respectivas institui¢ces de
governanca especificas que disciplinam o uso do espaco das aguas e de florestas.

No caso dos recursos hidricos cita-se, por exemplo, a Lei n® 9.433/1997, que institui a
Politica Nacional de Recursos Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, a criacio da Agéncia Nacional de Aguas — ANA (Lei n° 9.984/2000), que
definem entre outros, o espaco ocupado pela chamada Regido Hidrografica Amazonica dentro
do territorio brasileiro e mais aquelas pertinentes aos elementos que governam o “Direito
Internacional de Aguas”, no ambito do chamado Tratado de Cooperacdo Amazdnica — TCA
de 1978, do qual sdo signatérios oito paises: Brasil, Bolivia, Colémbia, Equador, Guiana,
Peru, Suriname e Venezuela, que disciplina o uso dos recursos hidricos da bacia amazonica
entre as “partes contratantes”, que possuem caracteristicas geogréficas, ecoldgicas ou
econdmicas estritamente vinculadas a mesma, mas também, permitem adesdo de Estados de
outros territérios que ndo fazem parte dela, embora possuem conexGes com essas
carateristicas geogréafica, ecoldgicas ou econémicas (Azevedo; Seli, 2006) e seus
desdobramento no ambito da Organizacdo do Tratado de Cooperacdo Amazdnica — OTCA,
criada em 1995.

No caso do espago das florestas, importa, por exemplo, a Lei N° 11284/2006, que
disciplina a gestdo das florestas publicas e cria no Ministério do Meio Ambiente, as
instituicOes a ela relacionadas como o Servico Florestal Brasileiro e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal, o Cédigo Florestal brasileiro antigo (Lei n° 4.771/65) e o Novo
Codigo Florestal brasileiro (Lei n° 12.651/2012).

Por fim, vale mencionar, outras experiéncias territoriais de governanga, especialmente

aquelas envoltas sobre a roupagem do desenvolvimento rural, o que inclui fortemente as

* Ambos decorrentes do Plano de Acdo para Prevencao e Controle do Desmatamento — PPCDAM e que deriva
da pressdo internacional.
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praticas organizadas pelos diferentes atores da sociedade civil, em organizacdes, associagoes,
cooperativas, alguns criados diretamente a partir da atuacdo de um governo constituido
(Federal, Estadual ou Municipal), outros induzidos por esses governos e outros atuando de
forma auténoma.

Sao exemplos, o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (PRONAT); o
Programa Territorios da Cidadania.

O PRONAT foi criado em 2003 e entre suas inovacdes, estava o tratamento da area de
atuacdo da politica publica federal em bloco de municipios, e ndo mais no tratamento isolado
dos municipios (Machado, 2008), abarcando 164 territoriais rurais. O PTC foi criado em
2008, atuando em 120 territorios.

O viés verticalizado do planejamento do desenvolvimento brasileiro muda um pouco
de direcdo quando se toma especificamente a Gtica do desenvolvimento rural, que segundo
observa (Tonneau; 2002; Saborin 2002), tem um vinculo direto entre decisdes e a¢fes em
escala local, pela propria caracteristica da atividade produtiva relacionada ao uso da terra e
natureza.

Até 2017 eram 21 Territérios Rurais e 30 Territérios da Cidadania, envolvendo,
respectivamente, 199 e 426 municipios na Amazonia Legal distribuidos entre os estados
conforme disposto na Tabela 2.

Tabela 2: Numero de Territérios Rurais e Territorios da Cidadania na Amazonia

Estado | Nimero de | NUmero de | Nimero de Municipios | Nimero de Municipios
Territorios | Territérios da | nos Territérios Rurais nos Territorios da

Rurais Cidadania Cidadania
RO 4 3 25 27
AC 2 2 9 10
AM 1 6 3 41
RR 2 2 7 8
PA 2 8 29 104
AP 1 3 2 10
TO 4 3 45 54
MA 2 8 38 120
MT 3 4 41 52
AM 21 39 199 426

Fonte: Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario. Disponivel
em:www.mda.gov.br/sitemda/publicacoes/territorios-rurais-norte;
www.mda.gov.br/sitemda/publicacoes/territorios-rurais-maranhao;
www.mda.gov.br/sitemda/publicacoes/territorios-rurais-mato-grosso. Acesso em 20 de agosto
de 2018.

A experiéncia recente de atuacdo dessas novas dinamicas territoriais (construidas), em
principio aproveitando do capital social localizado e construido nesses novos espagos e
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fundamentada nas experiéncias das populagdes locais, parece impor uma conexdo mais
proxima entre a solugdo de governanca compartilhada que atenda dos interesses dessas
populacdes, seja pela légica do mercado ou, seja pelas caracteristicas das atividades

econémicas predominantes em cada caso. Embora, com contradi¢des (Geraldi, 2012).

CONSIDERACOES FINAIS
Pensar a governanca territorial na Amazonia implica necessariamente em governanca

cruzada entre dois territérios sobrepostos o que relaciona o territério do meio ambiente fisico
e 0S recursos naturais nele presente, e o territdrio construido fruto da acdo humana, de suas
relacGes de poder e das redes construidas de carater formal ou ndo entre os diversos atores ou
agentes econdémicos nele inseridas e com o estado, em suas diversas escalas de atuacdo. O
primeiro abriga a presenca de trés espacos: espaco de rios; espaco de florestas e espago da
biodiversidade, cujos beneficios de seu uso, provenientes de seus servigos ecossistémicos,
assumem a carateristica de bens publicos e/ou bens publicos globais. E a consequéncia disto é
gue a governanca desse territorio, da mesma forma que a extensdo de seus beneficios, vai
além das fronteiras fisicas da regido amazénica, isto €, do territério construido. A outra é o
espaco de atuacdo de governanga do territorio construido que atua em diferentes frentes, em
escalas de atuacdo do micro ao macro poder, por meio das diversas formas de representacao
da sociedade civil, em que atuam diferentes atores sociais e agentes econémicos. Neste
particular, aparece o estado, como representacdo maior da acgdo institucional regulatéria com
atuacdo em diversos niveis dos entes federados: municipios, estados e Unido, mas que muitas
vezes conflita com acbes de governanca compartilhada entre seus entes, inclusive, sem

convergéncia relacional com o territério ambiental.
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