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Resumo

O artigo explora formas de enquadramento e
de governanca de Projetos de Assentamentos
Agroextrativistas (PAEs) mais apropriadas as
circunstancias contemporianeas de humanos
em suas relagbes com o mundo biofisico.
Ao enquadrar PAEs como Sistemas Social-
Ecolégicos (SES), discute o acoplamento
existente entre sistemas sociais e ecologicos ¢ a
necessidade deadotar umaabordagem inovadora
de governanga desses sistemas acoplados. Com
base nesses entendimentos ¢ apresentada uma
proposicio de como estruturar e conduzir
uma investigacio para o desenvolvimento de
governanga sistémica de PAEs no municipio
de Abactetuba, Pard. Argumenta-se que a
maneira como uma situagio-problema ¢é
enquadrada faz muita diferenca para a sua
governanga e para as possibilidades de melhora-
la. Assim, o enquadramento de PAEs como
SES no contexto do Antropoceno ofetece a
possibilidade de transformar sistemicamente
a sua governanga para que se mantenham ao
longo do tempo, mesmo diante de crescentes
incertezas, imprevisibilidades e crises.

Abstract

The article explores ways of framing and
governing Agroextractive Settlement Projects
(PAEs) that are more appropriate to the
contemporary circumstances of humans in
their relationships with the biophysical world.
By framing PAEs as Social-Ecological Systems
(SES), the article discusses the existing coupling
between social and ecological systems, and
the need to adopt an innovative governance
approach of these coupled systems. Based on
these understandings, a proposal is presented on
how to structure and carry out an investigation
for the development of systemic governance of
PAEs in the municipality of Abactetuba, Para.
It is argued that the way a problem-situation
is framed makes a lot of difference for its
governance and the possibilities to improve
it. Thus, framing PAEs as SES in the context
of the Anthropocene offers the possibility of
transforming systemically their governance
to keep them existing over time, even in the
face of growing uncertainties, unpredictability
and crises.
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INTRODUGCAO

Os massivos impactos negativos de atividades humanas sobre o clima e
sobre complexos processos biogeoquimicos globais, especialmente: perda de
biodiversidade, desflorestamento, pandemias, alteracGes no uso e cobertura de
terras, no ciclo hidrolégico e em ciclos de nutrientes, poluicio de oceanos e
eventos climaticos extremos; evidenciam o que tem sido caracterizado como a
emergénciade umanovaépocageologica planetaria—o Antropoceno (CRUTZEN,
2002) — em que a espécie humana desponta como uma forca geologica, alterando
o regime termodinamico do planeta. Portanto, no Antropoceno ja nao se pode
mais querer entender processos que ocorrem no mundo biofisico sem considerar
a sociedade, tampouco querer compreender processos sociais sem levar em conta
o mundo biofisico.

O enfrentamento dessa nova situacao planetaria, resultante de multiplas
causas e suas interdependéncias e que pode ser melhor enquadrada como uma
situagdo complexa, incerta, contestada e wicked (RITTEL; WEBER, 1973),
exige — nio somente — que o planejamento do futuro ndo seja a simples
continuagao do passado, conservando a mesma trajetoria e dinamica da nossa
relacio com o mundo biofisico, mas, sobretudo, a ado¢do de respostas e
transformacdes sistémicas. Conforme destacam Ison e Shelley (2016, p. 593),
“engajar-se com o conceito e as consequéncias do Antropoceno traz a tona o
desafio de como nés humanos nos governamos, ou seja, como respondemos e
agimos em relagdo ao mundo biofisico, outras espécies e entre nés”. Quando
consideramos estes aspectos fica claro que o desafio de governar situacoes
problematicas imprevisiveis, incertas e complexas no Antropoceno implica na
necessidade de engendrar novos modos e perspectivas de governanga da relacao
que seres humanos estabelecem com o mundo biofisico.

Para tanto, é necessiaria uma mudanca de paradigma, ou seja, ¢
imprescindivel romper com a visdo cientificista e dualista dominante que trata ““o
meio ambiente’ como algo externo a, e distinto dos humanos e que os considera
como estando fora, e ndo dentro da esfera ecolégica” ISON; ALEXANDRA;
WALLIS, 2018, p. 5). Um dos caminhos que tém sido tomados para superar
esse dualismo consiste na ado¢do da abordagem conhecida por Sistemas
Social-Ecolégicos (do inglés Social-Ecological Systems — SES) (OSTROM, 2009;
RESILIENCE ALLIANCE, 2010; BECKER, 2012; BERKES, 2017), que se

' Neologismo usado “para se referir a situagoes em que héd contestagio sobre o que pode ser um

problema e, portanto, o que pode constituir uma melhoria. £ uma escolha de enquadramento
para situacGes que justificam respostas sistémicas” (ISON; STRAW, 2020, p. 294).
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caracteriza como um enquadramento emergente para tratar em termos relacionais
(sistémicos) o que historicamente tem sido tratado como um dualismo focado
em ‘ecossistemas’ (ou sistemas ecologicos) e ‘sistemas sociais’.

Assim, é a partir dessa abordagem que podem ser distinguidos os
Projetos de Assentamentos Agroextrativistas (PAEs), que sao uma modalidade
de assentamento rural da politica de reforma agraria brasileira, destinada
“a exploracdo de areas dotadas de riquezas extrativas, através de atividades
economicamente vidveis, socialmente justas e ecologicamente sustentiveis,
a serem executadas pelas populagdes que ocupem ou venham ocupar as
mencionadas areas” (INCRA, 1996, p. 1). Geralmente, as populacdes que neles
residem sdo consideradas tradicionais, portanto, exploram uma multiplicidade
de babitats, como a 4gua, a floresta e a terra, onde a natureza oferece a0 mesmo
tempo os meios de subsisténcia, de trabalho e producio, sendo também base
para a producio de aspectos materiais das relagoes sociais (WITKOSKI,
2010). Logo, distinguir PAEs como sendo SES parece ser nao somente uma
escolha de enquadramento possivel como, sobretudo, necessaria para tratar das
complexas interagoes e processos de feedback entre essas sociedades humanas e
os ecossistemas que habitam quando se quer governa-los.

Em face do exposto, este artigo explora formas de enquadramento e de
governanga de Projetos de Assentamentos Agroextrativistas mais apropriadas
as circunstancias contemporaneas de humanos em suas relacdes com o mundo
bioffsico. Ao enquadrar PAEs como SES, discute o acoplamento existente
entre sistemas sociais e ecologicos e a necessidade de adotar uma abordagem
inovadora de governanca desses sistemas acoplados. Ao final, com base
nesses entendimentos, ¢ apresentada uma proposicio de como conduzir uma
investigagdo para o desenvolvimento de governanca sistémica de PAEs no

municipio de Abaetetuba, Para.

1 FAZENDO UMA ESCOLHA DE ENQUADRAMENTO: PROJETOS
DE ASSENTAMENTOS AGROEXTRATIVISTAS COMO
SISTEMAS SOCIAL-ECOLOGICOS

Os PAEs foram criados em 1996 pelo Instituto Nacional de Colonizac¢ao e
Reforma Agraria INCRA) com foco na regidao amazonica. Contudo, hoje em dia
essa categoria de assentamento esta presente em oito estados brasileiros, sendo
que atualmente estdo delimitados no Brasil 413 PAEs em uma area de 9.866.342
ha, com pouco mais de 100 mil familias beneficiadas, destacando-se o estado do
Para, com 321 PAEs e mais de 71% das familias assentadas nessa modalidade de

assentamento rural de todo o pafs, como pode ser visto na Tabela 1.
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Tabela 1 — Distribuicao dos PAEs no Brasil, incluindo n® de PAEs criados por

estado, tamanho da area delimitada e n® de familias assentadas

N°de PAEs | L. N° de familias

Estado . Area delimitada (ha)
criados assentadas

Para 321 3.352.442 72.666
Amazonas 49 5.981.623 21.057
Amapa 19 162.516 4.856
Actre 13 319.136 1.395
Maranhao 8 24.288 762
Minas Gerais 4.907 99
Bahia 1 20.820 555
Sergipe 1 610 30
Total 413 9.866.342 101.420

Fonte: Elaborada com base em dados disponibilizados pelo Incra (2017).

Embora a criacio da categoria territorial PAE tenha pouco mais de 25
anos, as discussoes para criacdo dessa modalidade datam de 1987, quando, por
meio da Portaria n° 627/INCRA, foi criado o Projeto Extrativista para atender
populagdes que apresentavam uma relacdo simbidtica com o meio biofisico e
cujas atividades eram voltadas a extragido de produtos naturais. Contudo, em
1996, o INCRA, por meio da Portaria n® 268, adiciona o prefixo “Agro” nesta
modalidade de assentamento ampliando, assim, as popula¢des beneficiadas,
ao considerar que as especificidades ecolégicas das diversas regides do pais
propiciam o desenvolvimento de atividades agroextrativistas que possibilitam
as populacoes que delas dependem uma base econdmica autossustentavel que,
segundo a Portaria, ndo interfere sobre os ecossistemas de uso, o que assegura a
manutenc¢ao das condi¢oes naturais que neles predominam (INCRA, 1996).

Dessa maneira, a criagdo dos PAEs, para além de legitimar e reconhecer
a posse pré-existente de areas publicas as populagdes tradicionais secularmente
residentes, reflete um processo de articulacio e de luta politica engendrada pelos
movimentos sociais rurais em torno da questao fundidria, visando garantir o direito
a0 territorio a estas populagdes. i através dessa modalidade de assentamento
que as familias ribeirinhas se relacionam com as politicas publicas voltadas a
agricultura familiar, recompdem seus modos de vida e suas (re)existéncias num
espaco em disputa marcado pelos efeitos da implementa¢io de grandes projetos
de desenvolvimento, como o Complexo Albras/Alunorte (hoje Hydro Alunorte)
em Barcarena, municipio limitrofe a Abaetetuba. Observa-se, portanto, uma

complexa situacdo territorial com a coexisténcia de 16gicas, sistemas e padrdes
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diversos, cujo sentido da transformacio apenas se esboca, impondo importantes
desafios a governancga desses PAEs.

Assim, os PAEs se configuram como uma modalidade de assentamento
rural ambientalmente diferenciada por serem pensados dentro de um novo
paradigma de producdo com a valoracio da floresta em pé (ALENCAR e7 al,
2016), e por contemplar e inserir populagdes tradicionais nas politicas de reforma
agraria do Brasil assegurando o direito a moradia, a cultura, ao territorio e a um
ambiente ecoldgico mais equilibrado. A dinamica de criacio dos PAEs no Brasil

¢ representada na Figura 1.

Figura 1 — Diagrama de causalidade representando a dinamica de criagdo e

implementacdo dos PAEs como instrumentos das politicas de reforma agraria
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Legenda: As letras centrais B1, B2 e B3 representam feedback loops de balanco. Neste tipo
de feedback loop, uma mudanga em uma variavel leva outra variavel a uma mudanca na
direcdo oposta (LANNON, 2020).

Fonte: Elaborada pelos autores, 2021.

Como os PAEs sio uma modalidade de regularizacio fundiatia coletiva,
as comunidades locais sdo envolvidas no processo de tomada de decisao a partir
da participagao na construcao dos Planos de Utilizagao (PUs) que definem regras
de convivéncia, planejamento e uso dos recursos neles existentes (MAIA, 2011;
THOMAS, 2014; COSTA; BRASIL, 2016; MAIA; RAVENA; ACEVEDO
MARIN, 2017). Além disso, a Concessao de Direito Real de Uso (CRDU) ¢
firmada via contrato com uma associacio ou cooperativa que representa as
familias assentadas (INCRA, 1996).
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Em sintese, os PAEs sio areas de uso comum de recursos coletivos,
cujas praticas devem se dar a partir da cogestdo entre moradores, associagoes
ou cooperativas, com representatividade em um conselho gestor, respaldadas
pelas legislacGes regulamentadoras do assentamento (Portarias) e pelo que é
estabelecido nos PUs e nos Termos de Autorizagiao de Uso (TAUs). O TAU é um
documento que “permite o reconhecimento do direito a ocupagio e a exploracao
sustentavel das dreas de varzeas, a comprovacio oficial de residéncia e também
assegura o acesso a linhas de crédito e a programas sociais do Governo Federal”
(MAIA; RAVENA; ACEVEDO MARIN, 2017, p. 157).

Do ponto de vista da governanga do uso comum de recursos coletivos os
PAEs podem ser considerados como instrumentos de governanga policéntrica
(LIESBET; GARY, 2003; KOONTZ ¢t al.,2015) e multinivel (PIERRE; PETERS,
2000; TERMEER; DEWULF; VAN LIESHOUT, 2010), ja que, em tese, ha
autoridade independente sobre questSes especificas e a tomada de decisao pode
ser feita de maneira descentralizada do Governo Federal, que é representado pelo
INCRA como 6rgiao gestor, em diferentes niveis e centros de decisao, incluindo,
inclusive, as populagbes residentes.

Apesar disso, na pratica, ainda prevalecem arranjos de governanca
tradicionais ¢ dominio e controle estatal com certa centralizacio do poder
governamental. Isso porque a tomada de decisio e execu¢do de acoes e/ou
projetos ¢ condicionada a aprovacio pelo INCRA, que administra os PAEs
com base em legislagoes e portarias. Estudos apontam que até mesmo durante a
elaboracao dos PUs que, em tese, deveria ocorrer por meio da participacao das
familias assentadas, as regras sociais e de uso dos recursos naturais anteriores a
criacao dos PAEs nio sdo consideradas pelo INCRA (COSTA; BRASIL, 2016;
SOUSA; COSTA, 2016).

Decorrentes dessa abordagem centralizada de governanca dos PAESs,
apareceram diversas “consequéncias nio pretendidas”, destacando-se: a) o
descumprimento das regras estabelecidas nos Planos de Utilizacio por estes
ndo serem reconhecidos pelos seus beneficiarios dada a sua baixa ou inexistente
participagdo no processo de construcao; b) a baixa autonomia das comunidades
em relacdo a tomada de decisoes, por estas, muitas vezes, virem de “cima para
baixo”; ¢) a deficiéncia ou falta de fiscalizacdo tanto pelo 6rgao governamental,
quanto pelo conselho gestor dos PAEs em relagio ao cumprimento, pelas
familias e atores externos, de normas e regras estabelecidas; d) a falta de acesso,
pelos assentados, as politicas publicas de infraestrutura prometidas a época da
criacao do PAE; com consequente ¢) estagnaciao do desenvolvimento das areas

onde foram implementados PAEs e das atividades produtivas (que precisam de
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autorizagdo do INCRA para serem realizadas); além do f) distanciamento das
familias assentadas dos 6rgaos governamentais (THOMAS, 2014; THOMAS;
ALMEIDA; PINHEIRO, 2015; SANTOS, 2017).

Essas ‘consequéncias nio pretendidas’ ndo s6 expressam como também
sao reforgadas pela hegemonia da visao dualista que ignora os multiplos efeitos
e interdependéncias dos sistemas sociais com o meio bioffsico (sistemas
ecoldgicos). Portanto, enquadrar PAEs como Sistemas Social-Ecologicos nos
da a oportunidade de apreciar as possibilidades de abordagens inovadoras de
governanga, capazes de melhorar a qualidade da relagdao entre humanos e meio

biofisico diante de cenarios imprevisiveis e incerteza crescente no Antropoceno.

1.1ENTENDENDO O QUE SAO SISTEMAS SOCIAL-ECOLOGICOS
(SES)

O conceito de SES vem sendo reconhecido e utilizado por um conjunto
crescente de programas de pesquisa interdisciplinares como um quadro
conceitual emergente para estudar o acoplamento entre sistemas humanos e
naturais e para compreender a natureza entrelacada desses sistemas (LIU ef 4/,
2007a; BIGGS et al., 2021).

No conceito de Sistemas Social-Ecoldgicos “o social se refere a dimensao
humana em suas diversas facetas, incluindo a econémica, a politica, a tecnologica
e a cultural, e o ecoldgico refere-se a fina camada do planeta Terra onde ha vida,
a biosfera” (FOLKE ez al,, 2016, p. 1). A biosfera expressa:

o sistema ecoldgico global que integra todos os seres vivos e seus
relacionamentos, incluindo os humanos e as acoes humanas, bem como
sua interacdo dindmica com a atmosfera, o ciclo da 4gua, os ciclos
biogeoquimicos e a dindmica do sistema terrestre como um todo (FOLKE
et al., 2016, p. 1).

Dessa maneira, o conceito de SES é entendido na literatura como
adequado para tentar minimizar deficiéncias de estudos disciplinares sobre
a relagdo entre sistemas sociais e ecoldgicos porque considera os complexos
padrbes que emergem da inter-relagdo e interdependéncia existente nos SES,
para que se possa pensar em garantir o futuro destes em longo prazo (LIU ez al,
2007a; OSTROM, 2009; BERKES, 2017).

Atualmente o termo é usado por varias escolas e campos da ciéncia, o que
faz com que Sistemas Social-Ecologicos sejam definidos de diversas maneiras,
sendo, geralmente, “caracterizados pelas relagdes entre humanos e natureza”
(TRETTER; HALLIDAY, 2012, p. 72) e conceituados com “referéncia aos
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ecossistemas afetados ou gerenciados pelas atividades humanas” (BECKER,
2012, p. 15). Em qualquer caso, o ponto de partida ¢é, geralmente, a distingdo
entre natureza e sociedade humana, pois, conforme argumenta Becker (2012, p.
46), “sem tal distin¢do, a interagdo entre eles ¢ impensavel”.

Logo, o conceito de SES ébaseado naideia de que haumadinamicarelacional
entre humanos e natureza. Essa dindmica relacional pode ser interpretada a partir
da nocao de ‘acoplamento estrutural’ que ocorre quando dois sistemas, definidos
pelas propriedades de seus componentes, lidam com mudancas estruturais ou
adaptacOes mutuas em func¢io da coeréncia estrutural que ha entre ambos. Por se
tratar de sistemas que possuem uma intera¢io e “correspondéncia muitua de uma
maneira dinamica”, podem se adaptar mutuamente (MATURANA, 2014, p. 76).

O reconhecimento de que SES se configuram como sistemas que sio
constituidos relacionalmente demanda, assim, uma mudan¢a de abordagem
cientifica, isto ¢, exige passar de uma abordagem reducionista — que para estuda-
los divide-os em partes ou componentes — para uma abordagem sistémica
baseada no estudo e compreensio das interagbes que ocorrem neles e entre eles
(PREISER ef al., 2018; BIGGS ef al., 2021). De acordo com esta perspectiva,
sociedade e natureza nio podem ser mais tratadas como constituindo sistemas
distintos, mas como formando um tnico sistema social-ecolégico acoplado, em
que esses sistemas sao vistos ndo apenas como sobrepostos ¢ interdependentes
mas como inseparaveis (Figura 2) (REYERS ez a/., 2018).

Figura 2 — Representagdo de um SES como resultado do acoplamento estrutural

entre um sistema social e um sistema ecoldgico

Sistema Social-Ecolégico

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Van Assche ez al. (2019).
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Sistemas Social-Ecolégicos podem, entdo, ser definidos como sistemas
complexos (RESILIENCE ALLIANCE, 2010) ou também como sistemas
integrados ou acoplados (LIU et al., 20072, 2007b.). Como sistemas complexos ou
acoplados, SES exibem um comportamento que resulta de processos dinamicos
ndo lineares em que pequenas mudangas podem levar a grandes efeitos, ou vice-
versa. Isso acontece porque o “comportamento sistémico é causado por lops
de feedback nao lineares que podem amortecer ou amplificar perturbagdes tanto
internamente quanto entre o sistema e seu ambiente” (PREISER ¢z a/., 2018, p. 5).

Alémdisso, SES sio radicalmente abertos e determinados contextualmente.
Em outras palavras: energia, informacio e matéria so trocadas entre o sistema e
seu ambiente. Devido as diversas e extensas conexdes e interagdes que ocorrem
neles e no seu ambiente mais amplo, a natureza e o lugar de sua fronteira nio sio
distinguidos e demarcados objetivamente, sendo esta frequentemente definida
pela perspectiva do observador. Isso significa dizer que o que acontece dentro
dos limites do que observadores distinguem como um SES “invariavelmente
afeta o meio ou ambiente mais amplo [e é por ele afetado] por meio de lgps de
feedback” (PREISER et al., 2018, p. 5, grifos dos autores).

Por fim, em SES novas qualidades emergem por meio de causalidade
complexa. A causalidade e a emergéncia complexas ocorrem devido as interagoes
que neles existem nao serem de causa e efeito unidirecionais ou lineares, sendo
estas marcadas por vias causais recursivas complexas. Isso faz com que SES e
seu comportamento nao possam ser compreendidos ou previstos somente com
base em informacdes relativas aos seus componentes individuais (PREISER ez
al., 2018). . a dinamica de relacionamentos de seus componentes que determina
0 seu comportamento.

Deste modo, quando se escolhe enquadrar PAEs como SES esta se
assumindo a natureza inseparavel, integrada, dinamica e coevolutiva entre
populag¢oes tradicionais e o seu meio biofisico. Ou seja, assume-se que “pessoas,
economias, sociedades e culturas moldam e, por sua vez, sio moldadas por
ecossistemas” (REYERS ez al,, 2018, p. 271). Portanto, como resultado do seu
acoplamento estrutural, nos PAEs os sistemas social e ecolégico coevoluiram ao
longo do tempo, e isso nao autoriza dissocia-los sempre que se pretende governa-
los. Daf resulta a necessidade de se afastar de mecanismos de governanca usuais
adotando novos entendimentos capazes de desencadear para esses sistemas
acoplados praticas transformadoras de governanga como forma de enfrentar os

desafios emergentes no Antropoceno.
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1.2GOVERNANDO SISTEMAS SOCIAL-ECOLOGICOS NO
ANTROPOCENO

Na atualidade ainda sao predominantes politicas e praticas de governanca
normalmente focadas na gestdo de caracteristicas isolaveis do mundo biofisico,
que se baseiam na suposicdo (ou crenga) de que sistemas sociais e ecologicos
sao isolados, e nao sistemas acoplados (ISON; SCHLINDWEIN, 2015). Isso
porque “o paradigma prevalecente na governanga da relagdo entre os humanos
e o mundo biofisico ¢é caracterizado por compromissos com o cientificismo e o
pensamento linear, causal e dualista” (ISON; SHELLEY, 2016, p. 590).

Dessa maneira, a governanca sistémica, também denominada por
alguns autores de governanga adaptativa (FOLKE ez 4/, 2005; RESILIENCE
ALLIANCE, 2010) ou governanga sistémico-cibernética (ISON; GRANT;
BAWDEN, 2014; ISON, 2016, 2018; ISON; ALEXANDRA; WALLIS, 2018),
surge na literatura como resultado da crescente conscientizacdo da escala,
importancia e magnitude dos desafios que surgem no Antropoceno, e de que
isso implica na necessidade urgente de transformar a maneira como pensamos
e agimos em relacdo a governanca das relagdes entre humanos e meio biofisico.

Embora a governanga sistémica seja um enquadramento cada vez mais
utilizado na literatura como um avango em termos de novas praxis de governanga
de SES, sua institucionalizaciao ainda ¢ incipiente (ISON; SCHLINDWEIN,
2015; ISON; STRAW, 2020). Ao discutitem a necessidade da criagio de
institui¢bes inovadoras de governanga, Ison e Straw (2020, p. 153) langam mao
de metaforas “para governar que se baseiam em sistemas e no pensamento
cibernético” e explicam que essas metaforas “revelam entendimentos que estao
‘faltando na a¢ao’ nos sistemas de governanca atuais. Seu proposito é reformular
a forma como pensamos e agimos ao governarmos e, assim, liberar as inova¢oes
necessarias para mudar para um novo modelo de governanga”.

Assim, para explicar governanga pode-se lancar mao de uma “metafora
cibernética ou sistémico-cibernética” (ISON, 2018; ISON; ALEXANDRA;
WALLIS, 2018; ISON; STRAW;, 2020). A cibernética foi definida por Norbert
Wiener (WIENER, 1961), em livto de mesmo titulo, como “a ciéncia da
comunicagdo e do controle no animal e na maquina”, cuja palavra deriva do grego
“Kybernetes”, que significa timoneiro(a), e que esta relacionada ao verbo grego
kvfepvdw |kuberndo|, que significa dirigir, conduzir ISON, 2016). O termo latino
equivalente é gubernator, que significa governador, e as palavras governar, governo
e governanga nao s6 também derivam dele, como tém o mesmo significado do

ponto de vista da metafora adotada.
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A partir disso, governanc¢a pode ser entendida através da metafora de um
velejador (timoneiro) conduzindo uma embarcacdo (Figura 3), ou tracando um
curso viavel em resposta a feedbacks do mundo biofisico (de ventos, de correntes)
em relagdo a propositos que sdo negociados e renegociados em um contexto
evolutivo, ou seja, em respostas repetidamente ajustadas a incerteza. Em sintese,
os ajustamentos de planejamento e trajetoria se dao por meio de feedbacks
(retroalimenta¢des) entre timoneiro(s), sistema biofisico e sistema social (regras
de navegacio, por exemplo) (ISON, 2018; ISON; ALEXANDRA; WALLIS,
2018; ISON; STRAW; 2020).

Figura 3 — Representacao de uma metafora para a pratica de governanca sistémica

- Cibernética, do grego
“Kybernetes”, que significa
timoneiro (a)

- Governar - responder a
feedback (da dgua, do vento,
etc); tragar um curso (uma

finalidade/um propésito)

- Integrando feedback do
social e do biofisico

Fonte: Adaptada de Ison e Straw (2020).

A caracterfstica central reveladora da metafora cibernética corresponde a
“alguém (ou um coletivo) constantemente assimilando e respondendo a feedbacks e
ganhando ‘controle interno’ através da autorregulacdo e auto-organizagao” (ISON,
2016, p. 598-599, grifo do autor). A partir dessa metafora, a governanca pode ser
entendida como uma relacio de constantes respostas e adaptacdes dos diversos
elementos que interagem, respondem e realimentam o ato de navegar (ou governar),
de modo a torna-lo, ou nao, viavel e efetivo (ISON, 2018). Entdo, governanca
abrange a totalidade de mecanismos e instrumentos disponiveis para influenciar
mudanca social em uma dada direcao ISON; GRANT; BAWDEN, 2014).

Logo, governar implica a aceitagio da existéncia de uma dinamica
relacional coevolutiva entre sistemas sociais e biofisicos, e governanca sistémica

compreende a conducio do conjunto de relagdes entre componentes sociais e/
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ou biofisicos desses sistemas que se realimentam e se reajustam constantemente
visando a melhoria ou a transformagao desejada de situagdes. Dessa maneira, “a
governanga incorpora aprendizagem e mudanca em resposta a incerteza”, ja que
“intencionais ou nao, as atividades coletivas de governanga produzem efeitos
que abrangem varios graus de coordenac¢do ou falta de coordenacao, controle
ou perda de controle e certeza ou incerteza”. Sendo assim, para a governanga

sistémica “a questao ¢ chegar onde a perda de controle nao leve ao medo, mas a
aprendizagem social® e a inova¢io” (ISON; GRANT; BAWDEN, 2014, p. 626).

1.3 GOVERNANCA SISTEMICA DE PAEs

Quando abordagens tradicionais de governan¢a sio adotadas em
situagbes que podem ser melhor enquadradas como sendo complexas, incertas
e ambiguas, ou “wicked’ (RITTEL; WEBER, 1973), muito frequentemente
emergem ‘consequéncias niao pretendidas’, como as ja mencionadas, que podem
deixar a situacdo ainda pior. Além disso, a ado¢ao de praticas nao reflexivas de
governanga de SES tipicamente “wicked” como os PAEs pode contribuir também
para a ocorréncia de falhas sistémicas que podem inclusive levar ao colapso
desses sistemas. Por isso, para situagdes “wicked’ é necessario pensar e agir de
maneira sistémica e reflexiva.

No Antropoceno, a governanca de PAEs demanda mecanismos de
governanga alternativos e uma mudanca para governanga sistémica como forma
de responder aos processos de feedback em um contexto evolutivo caracterizado
por incerteza, variedade e surpresa, preservando a capacidade adaptativa e a
viabilidade desses Sistemas Social-Ecolégicos em longo prazo.

Isso decorre também do fato de que PAEs, como instrumentos de uma
politica publica, podem ser influenciados em sua governancga por legisla¢oes que,
em alguns casos, vao de encontro as normas e praticas instituidas anteriormente
a sua criacio. Portanto, hd uma diversidade de elementos externos e internos que
podem impor limites ou restricoes para a preservacao da capacidade adaptativa
e viabilidade desses sistemas ao longo do tempo. Ao considerar a metafora
cibernética para estabelecer um entendimento de governanga sistémica de
PAESs, pretende-se poder melhor lidar com a complexidade da situagdo através
do desenvolvimento de capacidades adaptativas que permitam a esses sistemas
constantemente se ajustarem e redirecionarem sua trajetoria coevolutiva,

conservando uma dinamica relacional que lhes garanta viabilidade.

?  Aprendizagem social pode ser “entendida como uma agao concertada de multiplos atores em

situagdes de complexidade e incerteza” (ISON, 2017, p. 253).
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A governanga sistémica de PAEs pode ser entendida, entdo, como o
desenvolvimento e a implementa¢do de praticas de governanga do acoplamento
estrutural entre um sistema social e um sistema ecoldgico para que estes sistemas
acoplados possam melhor responder a choques, surpresas e crises, que serdo
cada vez mais frequentes e intensas no Antropoceno. Deste modo, a governanca
sistémica vai além da administracio da ‘soma’ de elementos do sistema social e do
sistema ecologico. Sua institucionalizacdo requer que seja considerado o carater
indissociavel desses sistemas, ja que nos PAEs os meios de vida se configuram pela
relacdo estabelecida pelas pessoas com o meio biofisico e ¢ esta relagao que imprime
a identidade de SES a estes sistemas, e as condi¢bes necessarias a sua emergencia.

Mas ainstitucionalizacdao da governanga sistémica de PAEs requer, também,
a colaboracdo entre diversos tipos de stakeholders em distintas escalas, incluindo
entidades governamentais e comunidades locais. Além disso, a governanca
sistémica pode ser facilitada por politicas publicas que reconhecam a natureza
aninhada desses sistemas, e ser desenvolvida por meio de programas, projetos
e/ou abordagens de pesquisa patticipativas, interdisciplinares e sistémicas,
valorizando o pluralismo metodolégico, como o que vem sendo desenvolvido
em PAEs de Abaetetuba, Para.

2 DESENVOLVENDO UMA PROPOSICAO DE GOVERNANCA
SISTEMICA DE PAEs EM ABAETETUBA (PA): UM TRABALHO
EM ANDAMENTO

Abaetetuba (Figura 4) é um municipio localizado na Mesorregido do
Nordeste Paraense, na Regiao Intermediaria de Belém, e na Regido Imediata
de Abaetetuba, de acordo com a classificacdo regional do IBGE de 2017. O
municipio ¢ o sétimo mais populoso do estado do Pard, com uma populacio
estimada de pouco mais de 160 mil habitantes IBGE, 2021). Geograficamente,
possui duas grandes areas, uma de terra firme (regiao continental), onde se situam
mais de 35 colonias e agrovilas, com predominante influéncia das estradas; e uma
de varzea, formada por um complexo hidrografico, interligado por igarapés, rios
e furos (SOMBRA ez al., 2021).

Nesta dltima regido, que forma cerca de 40% do territério municipal,
denominada localmente de Regiao das Ilhas de Abaetetuba, foram criados, entre
2004 e 2014, 24 Projetos de Assentamentos Agroextrativistas, nos quais estiao
assentadas 7.721 familias (INCRA, 2017) que exploram multiplos habitats, com
destaque para as categorias de ribeirinhos, pescadores, agricultores(as) e (agro)

extrativistas, especialmente de agal (Ewuterpe oleracea Mart).
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Figura 4 — Localizacao de Abaetetuba no estado do Para
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Em Abaetetuba, os PAEs sio coordenados pelas associacdes dos

moradores, vinculadas ao Conselho do Assentamento Agroextrativista,
Viarzea, Quilombola e Grupos Afins das Ilhas de Varzea de Abaectetuba
(CAGROQUIVAIA), pelo Sindicato de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais
de Abaetetuba (STTR), pelo Movimento dos Ribeirinhos e Ribeirinhas das Ilhas
e Viarzeas de Abaetetuba (MORIVA) e pelo Movimento dos Ribeirinhos de
Abaetetuba (MORIPA), sendo que o STTR, o MORIVA e o MORIPA atuam
juntamente com o CAGROQUIVAIA como organizagdes intermediarias da

relacdo entre as associagoes dos PAEs ¢ o INCRA.

Entretanto, a existéncia de diferencas e discordancias na forma de gestao

dos PAEs e conflitos pessoais entre alguns representantes dessas organizagdes

influenciam a articulacio entre esses movimentos. Além disso, o distanciamento

desses movimentos de organizagdes do poder publico, como Prefeitura e

Secretarias Municipais, resulta em pouca colaboracio para agdes conjuntas dessas

entidades nos PAEs.
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A proximidade desses PAEs de projetos minero-metalirgicos,
implementados desde a década de 1980, é outro elemento relevante da situagao-
problema. Essa proximidade tem incidido em conflitos socioambientais
recorrentes em funcao de alteragdes sociais e ecologicas causadas por acidentes
ou despejos irregulares de rejeitos, que geraram contaminacdo das aguas de
rios e igarapés que sio meios de sobrevivéncia para muitas familias assentadas.
Essa situacdo pode, inclusive, ser agravada pela implantagdo de outros projetos
de infraestrutura ja previstos, como a constru¢ao de um porto de uma grande
empresa multinacional.

Nesses SES agroextrativistas, questoes relacionadas a exploragdo de
recursos naturais, com destaque para o acai, que é a principal base econdémica
das familias assentadas, revelam-se particularmente problematicas. Atualmente,
verifica-se na producio agroextrativista desse fruto a intensificacdo das praticas
de manejo, influenciadas e estimuladas, entre outros fatores, pelo aumento das
demandas do mercado nacional e internacional, pela atuagio de instituicGes de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER) e pela disponibilizagao de créditos
e fomentos bancarios aos agroextrativistas.

As mudang¢as no manejo — como a diminui¢do ou retirada de espécies
nativas para promover o aumento da produtividade das areas de agaizais — tém
colaborado para a chamada “monocultivizacao” do acai, denominagao que vem
sendo utilizada em referéncia a tendéncia de homogeneizagdo de paisagens
nativas com agaizais. Entre outros impactos, esse processo esta contribuindo
para a diminuicdo da biodiversidade e promovendo a degradagiao da estrutura
dos solos. Ao mesmo tempo, porém, alguns agroextrativistas contrapoem-se a
essa tendéncia, implementando sistemas de produc¢io de agai mais diversificados
que se aproximam em suas caracteristicas as de sistemas agroflorestais das areas
de varzeas amazonicas.

Por isso, pode-se afirmar que a situagdo que se vivencia atualmente nos
PAEs de Abaetetuba caracteriza tipicamente uma situacio de complexidade,
ou uma messy situation (ACKOFE, 1974), isto é, um sistema de problemas inter-
relacionados e interdependentes, uma situagao que produz insatisfacio, e que
pode ser expressada por meio de uma Figura Rica (CHECKLAND, 1981) como

a que ¢ apresentada na Figura 5.
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Figura 5 — Figura rica da situagao-problema dos PAEs de Abaetetuba, Para
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Dada a complexidade da situacao-problema e levando em conta a escolha
de enquadramento de PAEs como SES, a governanca desses sistemas acoplados
nao pode mais estar amparada na disjuncio dos seus sistemas social e ecologico
como se fossem sistemas distintos e independentes. Por isso, para facilitar o
processo de desenvolvimento de uma proposi¢io de governanga sistémica dos
PAEs de Abaetetuba, esta sendo adotada uma abordagem multimetodolégica de
investigacdo baseada na conducdo de uma Systemic Inquiry (SI) (ISON, 2017), ou
“investigacdo sistémica”, em traducio livre.

Uma SI ¢, pordefini¢ao, “uma forma de pratica de sistemas projetada patra se
envolver com a incerteza”, sendo também “uma forma institucional ou tecnologia
social que pode contribuir para a governanga sistémica de situagdes” ISON, 2017,
p. 251). Uma SI configura-se como uma pratica para situagdes que podem ser
melhor entendidas como complexas, incertas e, possivelmente conflitantes, onde
hé diversos interessados, cada um com sua prépria historia e perspectivas (ISON;
BLACKMORE, 2014), como pode ser caracterizada a situa¢io dos PAEs de
Abaetetuba (Figura 5). Dessa maneira, diferente de abordagens de planejamento
estratégico, nas quais metas ¢ objetivos sio definidos desde o inicio orientando o
planejamento para o alcance desses objetivos, “a investiga¢ao sistémica comeca a
partir de uma situagdo preocupante ¢ os participantes vio descobrindo dreas de
oportunidade apropriadas e significativas” (DAVIDSON; WALLIS; ISON, 2015,

p. 11) para a melhoria da situagio.
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Para guiar a investigacdo sistémica (SI) nos PAHs de Abactetuba esta
sendo usado o modelo de Ison (2017) representado na Figura 6. E importante
destacar que as atividades de uma SI, distribuidas em varios niveis de sistemas,
nao constituem um “passo-a-passo’” de como se engajar com uma situa¢ao para
melhora-la (ou para governa-la), mas caracterizam um processo (iterativo) para
facilitar aos participantes da SI o conhecimento de sua propria situacio, e para
descobrir formas de como melhora-la (de como governa-la).

Trata-se de um modelo heuristico e, portanto, nao necessariamente todas
as atividades tém de ser cumpridas ou realizadas sequencialmente, podendo
mesmo ser realizadas simultaneamente. Os produtos de uma SI, por sua vez,
tanto podem ser modelos (de sistemas) conceituais quanto podem ser modelos
quantitativos, ou dispositivos heuristicos (um framework, por exemplo) para
compreender uma situagdo-problema ou para nela agir com propésito, como
quando se quer promover governanga sistémica de SES como os PAEs. Uma

descricao detalhada sobre SI pode ser encontrada em Ison (2017).

Figura 6 — Modelo de atividades para conducdo de uma investigacio

sistémica (SI)
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Fonte: Adaptado de Ison (2017, p. 256).
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Para a conducio de uma SI nos PAEs de Abaetetuba, e em consonancia
com as atividades do modelo da Figura 6, esta sendo adotada uma abordagem
multimetodolégica de estruturacao de problemas (MINGERS; ROSENHEAD,
2004). Pretende-se, com isso, facilitar um processo efetivo de participagdo de
atores locais (stakeholders) na identificacao de relagdes e elementos do acoplamento
estrutural entre os sistemas social e ecologico que precisam ser considerados para
a governanca sistémica desses PAEs como SES.

Para tanto, estio sendo combinadas metodologias de estruturacio de
problemas como a Soft Systemr Methodology (SSM) (CHECKLAND, 1981) e a
Strategic Options Developoment and Analysis SODA) (ACKERMANN; EDEN, 2010).
Essas metodologias estdao sendo usadas para facilitar a stakeholders “interessados e
influentes” (ACKERMANN; EDEN, 2011) a apreciacio e reflexdo sobre a situagao
de governanca atual dos PAEs de Abaetetuba com a inten¢do de agir sobre ela
visando transforma-la sistemicamente. Com o uso combinado dessas metodologias,
busca-se ndo somente entender a situacio de governanca atual e o seu contexto,
mas também gerar um debate estruturado sobre ela para alcangar uma acomodagio
dos distintos interesses presentes e permitir a definicio de a¢bes de governanca
sistemicamente desejaveis, culturalmente viaveis e eticamente defensaveis.

Com a adog¢ao dessa abordagem multimetodolégica e do processo
de indagagdo sistémica por ela facilitada, pretende-se identificar a partir do
mapeamento causal de pensamentos e opinides dos stakeholders sobre as
caracteristicas da dinamica do acoplamento entre os sistemas social e ecologico
dos PAEs em Abaetetuba, os elementos necessarios para a constru¢ao coletiva

de um framework de governanga sistémica desses SES.
CONSIDERACOES FINAIS

A questdo de como responderemos aos grandes desafios que o Antropoceno
nos coloca ¢ central nos tempos atuais. Os mecanismos e desenho institucional
atuais de governanga de nossa relagdio com o meio biofisico sao inadequados
perante a magnitude e complexidade da tarefa em questdo. A abordagem
apresentada e discutida neste artigo é, assim, um alerta e “um convite para evitar
a adog¢ao de entendimentos simplistas de governanga, reduzindo-a a aplicagao de
conhecimentos e solugoes técnico-cientificas” (ISON; SCHLINDWEIN, 2015),
sobretudo em tempos de incerteza e rapidas mudangas globais.

Amaneiracomoumasituacio-problemaé conceitual e epistemologicamente
enquadrada faz, portanto, muita diferenca para as possibilidades de melhora-la

bem como para a sua governanca. Por isso, o enquadramento de PAEs como
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SES no contexto do Antropoceno oferece a possibilidade de transformar
sistemicamente a sua governanca para melhor poder responder as incertezas e
imprevisibilidades atuais. Em outras palavras, escolher enquadrar PAEs como
SES oferece a oportunidade de ir além de modelos de governanca baseados em
légicas de comando e controle dualistas que, para mzessy situations como os PAEs,
nao apresentam a “variedade requerida” (ASHBY, 1956) necessaria para lidar
com a complexidade dessas situagdes e, consequentemente, garantir a viabilidade
desses sistemas acoplados ao longo do tempo.

Situagdes como essas demandam, portanto, praticas alternativas e
inovadoras de governanga, como a mudanca em dire¢do a governanga sistémica,
pois como reivindicam Ison, Alexandra e Wallis (2018) essa forma de governanca
¢ um antidoto para o mal-estar causado pelos modernos sistemas de governanga
atuais. Contudo, implementar a administracao desse antidoto na pratica cotidiana
de governanga é uma tarefa muito desafiadora, pois a institucionalizacao de praticas
de governanca sistémica nao € algo trivial, como o esfor¢co em curso de desenvolver
um framework de governanca sistémica dos PAEs em Abaetetuba bem ilustra.

A pratica de governanca sistémica para manter viiavel o acoplamento
estrutural de humanos com a biosfera pode trazer também uma nova dimensao
ao desenvolvimento de politicas piblicas para a governan¢a do uso comum de
recursos coletivos, aumentando a capacidade dos PAEs como SES de acomodar
imprevisibilidade e incerteza, para que humanos continuem vivendo no
Antropoceno. Entretanto, dada ndo somente a necessidade, mas a urgéncia de
conservar as relacoes de acoplamento entre humanos e o mundo biofisico em SES
como os PAEs de Abaetetuba, é necessario inventar novos arranjos institucionais
para facilitar a implementagio de praticas de governanca sistémica nesses sistemas
acoplados. A exploragdo de novos entendimentos e abordagens podera, assim,
contribuir para a emergéncia de praticas de governanga que sao mais sistémicas,

adaptativas e benéficas para a viabilidade desses complexos SES amazonicos.
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