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O filésofo moral contemporaneo J. B. Schneewind investigou o
que ele chama de “a inveng¢do da autonomia”. “A nova
perspectiva que surgiu no fim do século XVIII”, afirmava ele,
“centra-se na crenca de que todos os individuos normais sao
igualmente capazes de viver juntos numa moralidade de
autocontrole.” Por detras desses ‘“‘individuos normais” existe
uma longa histéria de luta.

Lynn Hunt, A invencao dos direitos humanos; uma historia
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Resumo

Este trabalho avalia as relagOes entre sociedade civil e Estado durante o processo de
elaboragdo e implementacdo do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a
Area de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiaba-Santarém. Neste estudo, sociedade civil
compreende 0s movimentos sociais do polo Baixo Amazonas, da area de influéncia da
rodovia, e organizagdes ndo-governamentais socioambientais de atuacdo na regido,
especialmente o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia - IPAM. Estado, por sua
vez, diz respeito, sobretudo, ao governo federal conduzido pelo Partido dos
Trabalhadores. O eixo tedrico da pesquisa € o conceito de autonomia, trabalhado de
modo relacional, de forma a evidenciar seus usos, potencialidades e significados. O
limite deste conceito é a nocéo de eficacia politica, que permite investigar e evidenciar
as tensbes intrinsecas a relacdo entre sociedade civil e Estado. Para adentrar nos
meandros dessa relacdo, utilizamos as teorias de agéo coletiva, sociedade civil e Estado,
debates que deram suporte ao conceito de autonomia produzido neste trabalho. Esta
dissertacdo defende o argumento de que autonomia € um conceito dindmico, construido
nas praticas politicas de atores distintos, que se relacionam em contextos diversos, 0s
quais estdo em constante transformacéo.

Abstract

The following dissertation assesses the relations between civil society and the state in
the preparation and implementation of the Sustainable Regional Development Plan for
the area of influence of the highway BR-163, Cuiaba-Santarém. In the present study,
civil society is represented by the social movements of the Lower Amazon region and
the area of influence of the highway, as well as by the environmental non-governmental
organizations operating in the region, especially the Institute for Environmental
Research of the Amazon — IPAM. Regarding the state, it refers to the federal
government led by the Workers’ Party. The concept of autonomy is the theoretical basis
of the present study. As a form of emphasizing its uses, potentialities, and meanings, a
relational analysis was employed. At the limits of this concept we arrive at the notion
of political efficacy which allows an investigation and presentation of the intrinsic
tensions between civil society and the state. To provide a broader context for the
analysis of this relationship, as well as to support the concept of autonomy developed in
this study, the theories of collective action, civil society and state have been
incorporated into the text. This dissertation supports the idea that autonomy is a
dynamic concept, developed in political practices composed by different actors from
distinct social contexts which undergo constant changes.
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Introduciao: é hora de “unificar a luta, né?”

A Amazbnia brasileira ¢ tema contumaz nos principais debates nacionais e
internacionais sobre conservacdo e preservacdo do meio ambiente. Fala-se da
diversidade bioldgica e social, das riquezas naturais e da promessa sustentavel para o
mundo. Entretanto, pouco se discute a respeito da historia dessa regido, da gente que la
habita, de suas lutas e disputas em busca de um desenvolvimento justo, inclusivo e

sustentavel.

Com o foco nos projetos de desenvolvimento para a Amazbnia e em sua
populacdo, a dissertacdo que ora apresentamos tem o objetivo de avaliar dinamicas da
relacdo entre Estado e sociedade civil durante o processo de elaboracdo e
implementagio do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a Area de
Influéncia da Rodovia BR-163"' Cuiab4-Santarém, lancado pelo governo federal em
junho de 2006. O plano constitui um marco para 0s movimentos sociais do eixo de
influéncia da rodovia, pois € o resultado de uma luta social iniciada h& décadas, mas
que, no ano de 2003, conseguiu envolver e comprometer instituicdes politicas que
viriam a elaborar politicas publicas socioambientais e de infra-estrutura para a regiao.
Essa experiéncia foi coroada por um ineditismo, pois ndo havia registros anteriores de
participacdo social na elaboragéo de politicas de infra-estrutura para a Amazonia, sequer

planejamento respeitando suas caracteristicas socioculturais, econdémicas e ambientais.

Mais especificamente, esta dissertacdo enfoca a relagdo dos principais atores
desse processo, que sdo 0s movimentos sociais locais, organiza¢des ndo-governamentais
socioambientalistas (ONGSs) de atuacao na regido e o Estado, representado pelo governo
do Partido dos Trabalhadores (PT). A chave para analise desses atores e das relacdes
que construiram neste processo € 0 conceito de autonomia, ligado diretamente as
tensbes que se criam quando buscam eficicia politica em suas acdes. Entendemos
autonomia de duas formas, uma que se refere ao campo social e outra, ao sistema

politica: i) no campo social, autonomia é aqui tratada como a capacidade de integrantes

! Estrada que liga as cidades de Cuiaba (MT) a Santarém (PA), aberta na década de 70, quando outras
grandes rodovias foram planejadas para a Amazonia brasileira, na tentativa governamental de estimular a
ocupacao e o desenvolvimento da regido.

13



da sociedade civil de articular com o sistema politico sem perder sua identidade,
estratégias, o formato de sua acdo e capacidade de mobilizacdo, considerando que o
contexto é determinante para a construcéo da autonomia; ii) tratar do tema da autonomia
para o Estado significa avaliar a capacidade do governo de escolher seus objetivos e po-
los em prética no mundo capitalista, composto por heterogeneidades, diferentes projetos
politicos e a mercé de conjunturas internacionais que alteram estratégias
governamentais. Por eficacia politica, entendemos que é a conquista dos objetivos pelos
quais a sociedade civil se organiza e se pde na luta, ou seja, é o retorno politico de suas
acoes.

Os movimentos sociais localizados no campo de influéncia da BR-163 ha muito
reivindicavam a presenca de instituicdes publicas nesta regido, especialmente com
politicas de infra-estrutura e de reforma agraria, visto o caos rural que ali se instalou por
conta da auséncia do Estado e da ineficacia das poucas e equivocadas politicas de
colonizacdo destinadas para a Amazonia brasileira. Ao longo de muitos anos, em meio a
lutas por sobrevivéncia, por inclusdo social e econdmica, 0s movimentos sociais da
regido oeste do Para, estudada neste trabalho, acumularam formatos especificos de luta,
criaram identidades e uma cultura propria que foi fortalecida durante a mobilizacdo de
2003, que possuia um objetivo especifico: mobilizar governo e sociedade para as

caréncias e problemas vividos na regiao.

A eleicdo, em 2002, de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores,
para chefe do Executivo nacional, representou uma grande abertura de oportunidade
politica para a sociedade, haja vista a tradicdo popular do partido que procurou
aparelhar a burocracia estatal com membros tradicionalmente oriundos dos movimentos
sociais de diferentes ordens, sindicatos, dentre outros tipos de instituicdes. Essa era uma
sinalizacdo de que a sociedade civil teria mais oportunidades ou maior grau de
participacdo no Estado. Esse fato, vinculado as discussGes que governos estaduais da
Amazonia Legal® realizavam com o governo federal para propor politicas de
desenvolvimento e de sustentabilidade para a regido, foi visto como uma grande chance
para que 0s movimentos sociais, junto com instituicGes socioambientalistas de atuacédo

local, se organizassem coletivamente para propor ao governo federal demandas e

2 A Amazodnia Legal compreende 9 estados: Rondénia, Acre, Roraima, Amapa, Amazonas, Para, Mato
Grosso, parte do Tocantins e ainda parte do estado do Maranhdo.
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sugestdes de politicas publicas que mitigassem os efeitos da obra de pavimentacdo da
rodovia, anunciada em 1998, pelo entdo Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso.

Esse momento de convergéncia foi importante para ambos os setores: se de uma
parte existia a sociedade clamando por inclusdo politica e se capacitando para isso, por
outra, as instituicdes politicas aproveitavam todo o acimulo social de debate e de estudo
sobre a regido para elaborar suas politicas e para efetivar seu compromisso
participativo. Havia, nesse momento, um aparente ‘“‘compartilhamento de projetos”,

como defendem muitos autores (Dagnino, 2002; Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006).

Neste sentido, propomos analisar as consequéncias que esse contexto politico
trouxe para a estratégia de acdo dos movimentos sociais e das ONGs
socioambientalistas, além de avaliar a propria atuacdo do governo federal diante de
novas estruturas participativas e os conflitos que geraram no interior de um Estado
heterogéneo. Uma outra questdo direciona a analise a ser desenvolvida: em que essa
nova estrutura politico-institucional, advinda com o governo do PT, favoreceu ou
desfavoreceu na interacdo entre sociedade civil e Estado? Para alcangarmos os objetivos
deste trabalho, apoiamo-nos nas teorias de acdo coletiva, sociedade civil e outras
referentes a organizacdo do Estado, com a atencdo sempre direcionada para a tensdo
entre autonomia e eficacia politica. Este aporte tedrico nos possibilitou construir
argumentos distintos sobre as especificidades da capacidade autdbnoma dos atores
analisados. Os recursos utilizados foram principalmente as narrativas construidas por
esses atores a partir de entrevistas realizadas em pesquisa de campo, nas cidades de
Santarém e Brasilia, analise de documentos produzidos tanto pela sociedade quanto pelo

governo® e participacdo em eventos pablicos por eles coordenados.

De todo o eixo de influéncia de BR-163, selecionamos o pdlo Baixo Amazonas,

que se concentra na cidade de Santarém — Para - e cobre outros distritos e municipios,

® Em relaco ao acesso aos documentos governamentais, deparamo-nos com uma dificuldade inesperada.
As duas instancias politicas coordenadoras do plano, o Ministério da Integracdo Nacional e a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, mudaram de enderego e alguns dos seus documentos sobre o processo da
BR-163, até a finalizacdo desta pesquisa, estavam encaixotados ou inacessiveis. Outra dificuldade foi
referente ao transito constante de pessoas que discutiram a elaboracdo desse plano, muitas ndo estdo mais
lotadas nos cargos que antes exerciam, portanto, tivemos dificuldades para encontrar e conversar com
algumas pessoas.
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como veremos adiante. Este pdlo foi selecionado especialmente pela sua maior
diversidade e mobilizacéo social. O recorte temporal proposto para este trabalho inicia
em 2003, quando uma mobilizacdo intensa para o desenvolvimento sustentavel da
regido € coordenada pelas ONGs socioambientalistas juntamente com 0s movimentos
sociais locais, até julho de 2009, ano em que se realiza a primeira reunido do férum
social do modelo de gestdo do plano, com a presenca de governo e sociedade civil, em
Santarém. Ainda que o ano de 2003 seja nosso ponto de partida, consideramos
experiéncias anteriores tanto dos movimentos sociais quanto das ONGs para

caracterizar suas acOes antes da mobilizacdo conjunta de 2003.
1. O Caso

O estado precario das rodovias na Amazonia ha muito se apresenta como grande
obstaculo ao desenvolvimento na regido e a melhoria da qualidade de vida de sua
populacdo (Brasil, 2006). Em 1998, o entdo Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso, procurando atender a demanda econémica do agronegdcio mato-
grossense, anunciou a pavimentacao de trecho da rodovia BR-163, o qual correspondia
a 993 quildmetros. Estabelecida como prioridade, o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, confirmou a acdo de pavimentacdo da rodovia no Plano Plurianual 2004-2007. A
obra ndo foi concluida, devido a uma série de percalcos, porém a estrada ainda se
configura como uma das prioridades para melhoria da infra-estrutura do pais e
permanece na agenda governamental, dessa vez, no Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, apresentado em janeiro de 2007, inicio do segundo mandato do

Presidente Lula.

A rodovia BR-163 cobre uma extensdo de 1.780 km e atravessa uma das regifes
mais importantes da Amazonia brasileira, do ponto de vista do potencial econémico, da
diversidade bioldgica, das riquezas naturais e da diversidade étnica e cultural (Brasil,
2006). Por outro lado, a regido também € conhecida pelos constantes e intensos
conflitos fundiarios, pela exaustiva exploracdo dos recursos naturais, pela caréncia de

politicas publicas e ac6es efetivas do Estado, e pela violéncia no campo.

O seu eixo de influéncia, reconhecido pelo governo federal, compreende uma
4rea bastante extensa, sdo 1,232 milhdo de Km? distribuidos entre os estados do Mato

Grosso, Pard e Amazonas, ainda que a rodovia so corte os dois primeiros (Brasil, 2006).
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Segundo o Plano, essa extensdo ndo compde um todo homogéneo, ela se caracteriza por
diferentes combinagOes de povoamentos mais antigos com outras dindmicas recentes de
ocupacdo do territdrio, estimuladas por variados processos econdmicos de uso da terra e
de seus recursos naturais. Por esse motivo, a area do Plano foi dividida em trés
mesorregides, levando em consideracdo os diferentes “processos de ocupagdo, as
caracteristicas biofisicas, a estrutura e dindmica econémica, a dindmica demogréfica, a
organizacdo social e politica, o nivel de desmatamento e outros aspectos”(11). As trés

mesorregides estdo divididas em subareas:

1) Mesorregido Norte — Calha do Amazonas e da Transamazobnica: Calha do
Amazonas Oriental (Santarém) - 315, 856 km2; Calha do Amazonas Ocidental
(Parintins) — 43.384 km2; Transamazonica Oriental (Altamira) — 89.789 kmz2.

2) Mesorregido Central — Médios Xingu e Tapajos: Baixo e Médio Tapajos
(Itaituba) — 123.603 km2; Médio Xingu/Terra do Meio (Sao Félix do Xingu) —
219.212 km2; Vale do Jamanxim (Novo Progresso) - 80.162 km2;
Transamazoénica Ocidental (Apui) 79.240 km2.

3) Mesorregido Sul — Norte Mato-Grossense: Extremo Norte mato-grossense (Alta
Floresta/Guarantd do Norte) - 114.511 km2; Centro-Norte mato-grossense
(Sinop/Sorriso) - 166.039 kmz2.

A subarea Calha do Amazonas Oriental, mais conhecida como pdlo Baixo
Amazonas, no estado do Para, compreende doze municipios, dos quais se destaca
Santarém. E a maior area de abrangéncia do Plano bem como a mais populosa e
diversificada, além de conter o maior registro de sindicatos e associacdes sociais. Por
esses motivos, especialmente pela diversidade e maior mobilizacdo social, tal subérea,
que se localiza a oeste do estado do Para, foi selecionada para estudo de caso desta

dissertacdo.

De acordo com representante governamental, até o governo Lula, a regido da
BR-163 era esquecida. Mesmo para 0 governo do estado do Para, era uma area remota.
Os esforgos de desenvolvimento se concentravam em Belém, no leste do estado, no eixo

das rodovias Belém-Brasilia e Transamazonica®. Com a construcao do porto da empresa

* Relato de representante governamental que atua no campo do desenvolvimento regional.
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norte-americana Cargill, em Santarém, foi aberta uma possibilidade de escoamento da
soja para 0 exterior a custos mais baixos de transporte, especialmente a soja produzida
no norte do estado do Mato Grosso. A rota que ligaria o pélo de cultura sojeira ao porto
da Cargill seria justamente a rodovia BR-163, Cuiaba-Santarém, porém a maior parte de
seu trecho ndo estava pavimentada. Na década de 1990, ainda no governo de Fernando
Henrique Cardoso, 0s sojeiros ja pressionavam para a pavimentacdo da estrada e, mais
adiante, com o aumento do preco da soja no mercado internacional, eles proprios se
ofereceram a pavimentar a rodovia. Quando esta proposta foi estudada, ja estdvamos no
governo Lula, porém, ela ndo vingou devido ao porte da obra e as responsabilidades
que, de fato, deveriam ser assumidas pela esfera publica. Tal conclusdo demorou anos
para ser assumida, o que interferiu diretamente no processo de implementacdo das

politicas para a regido da BR-163.

Apenas 0 anuncio da pavimentacdo da rodovia, entretanto, causara alteragcdes
impactantes na paisagem socioambiental da regido. Intensificou-se a disputa pela posse
da terra, especialmente por meio da grilagem, e pelo uso dos recursos naturais,
constituido pela extracdo ilegal da madeira e abertura de fronteiras agricola e pecuaria.
Além do aumento da populacdo, esses foram combustiveis para intensificacdo dos

conflitos fundiarios ja existentes.

Este cenario de conflitos, no estado do Para, remete desde a época de abertura da
estrada e da conseqliente destinacdo das terras ao seu redor. Os programas de reforma
agraria eram considerados falsos em suas intencfes, pois a despeito de divulgar as
agrovilas a serem implementadas pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréaria (INCRA), em atendimento aos colonos e a agricultura familiar, a verdadeira
intencdo governamental, na década de 1970, era de levar para a regido o grande capital.
A propaganda de preencher os ‘“‘espacos vazios” ndo significava a mobiliza¢do de
pessoas, mas de maquinas que trariam rendimentos significativos a economia nacional.
Sob o falso titulo de reforma agraria, 0 governo, a época, levou para a regido alguns
colonos com o objetivo certo de abrirem as fronteiras para a chegada do latifundiario, a

guem acenava com grandes incentivos fiscais (Torres, 2005).

Aos grupos econdmicos eram oferecidas imensas extensfes de terras sem a
exigéncia de contrapartida ecologica, e aos colonos eram apenas distribuidas pequenas

parcelas de terras, sem nenhum tipo de incentivo, sequer sua regularizagdo. Essa politica
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contraditéria trazia consigo todos os elementos para um explosivo conflito agrério, que
atualmente se revela por meio da ocorréncia constante de violéncia no campo.
Conforme analisa Torres:
Os primeiros assentamentos ndao passaram de clareiras abertas na mata. As familias
ndo receberam auxilio, assisténcia técnica ou qualquer suporte que desse um minimo
de viabilidade a sua sobrevivéncia. As primeiras manifestacdes de descontentamento
com tal tratamento foram respondidas, como de praxe, pelo governo militar,

autoritario e avesso a qualquer tipo de oposic¢do: com a violéncia e o encorajamento de
Seu uso por terceiros para reprimir as reivindicactes (Torres, 2005, p. 283).

Dessa situagdo, surgem os capangas e pistoleiros, contratados pelo grande latifundiario,
com o consentimento do governo militar, para evitar qualquer motim ou contestacdo da
iminente agricultura familiar local ou de comunidades tradicionais. O Estado colocou
suas agéncias e seu aparato policial a servico do grande capital e contra os pequenos
proprietarios (Idem). Configurou-se um ambiente em que a pequena producédo e, desde
cedo, marginalizada, impondo uma cultura da lei do mais forte, estimulada pelo préprio
poder publico. A partir deste marco, toda sorte de irregularidades, como corrupcéo de
Orgaos publicos e de seu corpo funcional; fraudes na titulacdo de terras; bandidagem e
pistolagem tornam-se recorrentes, notabilizando a auséncia do Estado na regido e

configurando o estado do Para como “terra de ninguém”.

Outro aspecto que veio a servir de combustivel para esses conflitos foi a
federalizacdo das terras devolutas. O governo federal militar confiscou terras estaduais e
0s seus Orgdos passaram a fazer a administracdo das novas terras (Torres, 2005). O
governo era centralizado, sem didlogo com sua contraparte estadual, gerou-se assim um
caos ao que se refere a questdo fundiaria no Para: ndo se sabia o que era terra da Unido
ou do estado. Até os dias atuais, a auséncia de importantes 6rgdos governamentais na
regido e a fragilidade e sucateamento dos que la existem, adicionado a corrupcdao do
corpo funcional, favoreceram a expansdo da grilagem de terras e da exploracao ilegal da
madeira. Essas duas atividades, ainda que ilegais, sdo fontes de emprego e de poder

politico e representam o “lastro da economia local” (Alencar, 2005).

Diante desse cenario, agravados pelas ameacas e impactos negativos que o
anuncio da pavimentacdo da BR-163 ja traziam, em 2003, as ONGs socioambientalistas
de atuacdo na regido juntaram esforcos e, em parceria, procurou mobilizar as liderancas

sociais locais para discutir os significados da pavimentacdo da BR-163, para que ela ndo
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fosse registrada apenas como uma demanda do setor econémico, mas que viesse a
beneficiar toda a populagdo local. Este ano marcara a acdo conjunta de instituicoes
sociais e socioambientalistas para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel do eixo
de influéncia da BR-163. Entretanto, é importante considerarmos que, desde a década
de 1990, os movimentos sociais do BAM faziam um trabalho conjunto de combate aos
grandes projetos de infra-estrutura para a Amazonia, numa dindmica de organizagdo
unificada para garantir que esses projetos ndo viessem a atrapalhar a producdo familiar
na regido, conforme narrativa de uma lideranca social local:
E nesse mesmo periodo se junta outras organizacles, sindicatos de trabalhadores,
trabalhadores rurais, associacBes de mulheres, associacdes de pequenos agricultores,
movimento de atingidos por barragem e trombetas, que era justamente para se
organizar, unificar a luta, né? As bandeiras de luta eram a questdo da terra, a questao

ambiental e essa questdo da organizacdo, auto-organizacdo da associacdo das
entidades®

A passagem indica que havia uma avaliagdo a respeito daquele instante no qual os
diferentes atores defendiam as mesmas bandeiras, ainda que os desdobramentos desses
esforcos compartilnados ndo tenham alcancado os termos desejados. Algumas
organizaces ndo-governamentais socioambientalistas® ja exerciam atividades na regio,
visando o fortalecimento da comunidade, antes mesmo do ano da grande mobilizacéo,
em 2003. E o caso do Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia — IPAM, no Para, e

o Instituto Socioambiental — ISA, em Mato Grosso.

No ano de 2001, o IPAM realizou um mapeamento participativo o eixo de
influéncia da rodovia, no oeste do Para, o qual pretendia fazer um diagnostico tanto
geofisico quanto social da regido. Eles perceberam que, apesar de algumas
organizacdes, como movimentos de mulheres e sindicatos de trabalhadores rurais,
dentre outros, trabalharem conjuntamente por melhorias em suas condic@es de vida e de

producdo, havia uma desmobilizacdo social muito grande, uma estrutura ainda porosa

® Entrevista com Irene Pinheiro, presidente da Associagdo das Organizactes de Mulheres Trabalhadoras
do Baixo Amazonas (AOMT-BAM). Santarém, julho de 20009.

® Neste trabalho, os termos movimento socioambientalista e organizagdo ndo-governamental (ONG) se
misturam, visto que as principais instituicGes desse carater que trabalharam na regido eram formalizadas
como ONGs. Essas institui¢des se intitulam ainda como socioambientalistas, por vincularem aos
problemas ambientais questfes de justica social
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em termos de acdo coletiva, apesar do clima de unido de bandeiras que pairava no ar.
(IPAM, 2003).

Com esse diagndstico, o IPAM vem desenvolvendo projetos com o intuito de
promover a integracdo dos movimentos sociais da regido e o seu fortalecimento’. Foram
feitas capacitacOes técnicas sobre varios assuntos pertinentes ao uso da terra, conforme
as necessidades locais, e sobre o funcionamento do aparelno do Estado, como o
processo e o0 ciclo das politicas publicas. Como dito, um dos motivos para o
desenvolvimento desses projetos era o de fortalecimento técnico e politico da
comunidade local para que eles mesmos pudessem dialogar e apresentar ao governo sua
realidade e demandas, pois vivem numa area carente até mesmo de recursos basicos,

como saude, educacéo, seguranca publica e saneamento (IPAM, 2003).

Durante 0s anos de 2003 e 2004, uma intensa dindmica de trabalhos foi iniciada
na regido, cujo principal objetivo era, além de discutir os impactos negativos e positivos
que a pavimentacdo causaria, elaborar e discutir propostas de desenvolvimento
sustentavel, ou seja, a intencdo ndo era apenas de organizar demandas, mas também de
propor solucbes para 0s problemas regionais, a partir da experiéncia vivida pela
populacdo local. Esse trabalho foi capitaneado pelo movimento socioambientalista de
atuacdo local, mas abracado e articulado também pelo movimento social da regido. Um
trabalho engenhoso e bem orquestrado por organizacbes da sociedade civil foi
necessario para que o Estado pudesse enxergar os problemas da regido e assumi-la

como prioridade politica.

O governo federal, chefiado por Lula, que trazia em seu programa um projeto
politico democratico-participativo, foi envolvido no debate da BR-163 desde o inicio.
Em resposta a pressdo gerada pela mobilizacdo social, em 2004, foi criado, pela Casa
Civil da Presidéncia da Republica, um Grupo de Trabalho Interministerial® para tratar,
especificamente, da elaboracdo de um plano de acéo para a regido, com a participacao

da populacao local (Brasil, 2006). Essa dindmica mudou a realidade dos movimentos

" Vale observar que o IPAM também atua no pdlo da BR-163, localizado na cidade de Itaituba, porém sua
acdo inicial se deu no pdlo do Baixo Amazonas, area de Santarém.

8 O Grupo de Trabalho Interministerial, GTI, foi composto por 17 Ministérios, a Casa Civil e 2
Secretarias vinculadas a Presidéncia da Republica.
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sociais que, de fracos e desarticulados (IPAM, 2003; Scholz, 2004; Torres, 2005),
influenciariam a agenda governamental sobre as politicas de infra-estrutura para a
Amazonia. Em 2006, o governo lancou o Plano de Desenvolvimento Regional
Sustentavel para a Area de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiaba-Santarém.

O plano da BR-163 passava a configurar como um projeto piloto de um
planejamento maior que 0 governo construia para a Amazonia: o Programa Amazonia
Sustentavel, que apresentava diretrizes gerais a serem implementadas nos nove estados
da Amazonia Legal. O plano da BR ainda se associava a outro piloto, o Plano de Agdo e
Combate ao Desmatamento, que ja vinha produzindo resultados positivos na Amazénia
Brasileira.

2. Os movimentos sociais e 0 governo petista

Com essa dindmica, 0s movimentos sociais locais e socioambientalista se
fortaleceram para tentar mudar uma cultura politica dominante de execucao de obras de
infra-estrutura na Amazonia sem planejamento e participacdo popular. Historicamente,
as obras de infra-estrutura para a regido foram elaboradas num modelo top-down de
tomada de decisbes e de implementacdo de politicas publicas, sem considerar a
realidade e a dindmica sociocultural, econdémica e ambiental locais. Os estragos sociais
e as catastrofes ambientais com a realizacdo de grandes projetos na Amazonia, como a
Hidrelétrica de Tucurui, no Para, foram internacionalmente divulgados, o que
comprometeu e envergonhou o governo brasileiro diante da opinido publica nacional e
estrangeira (Fearnside, 1999, 2001). Dessa situacdo, politicas publicas “mitigadoras”
sdo gestadas, porém insuficientes para resolver os problemas gerados pelos grandes
projetos de infra-estrutura. Com o peso desse histérico em sua bagagem, a Amazénia foi

constantemente ameacada pelos grandes projetos de desenvolvimento, e ainda o €.

Entretanto, a atencdo que o governo federal, do PT, dispbs para a elaboracdo de
um plano sustentavel para o projeto de pavimentacdo da BR-163, foi inédita. Diversas
consultas publicas foram realizadas para que esta obra ndo acontecesse apenas como
uma infra-estrutura de transporte, mas que significasse uma politica de planejamento
com a participacdo dos seus principais usuarios: a populacdo local. Os problemas,
demandas e solucdes para a regido, identificados e discutidos em todos 0s seminarios

organizados pela sociedade civil mobilizada, propostos no documento-sintese Carta de
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Santarém®, apresentado aos agentes publicos federais, em 2004, tornaram-se diretrizes
do plano elaborado pelo governo (Toni et al., 2009).

Os seminérios aconteceram em distintos espacos publicos. No Para, ocorreram
nos pdlos de Altamira; Forum BR-163 — Itaituba; Baixo Amazonas — Santarém. Nesses
polos, eram realizadas oficinas de capacitacdo e de discussdo sobre o diagnéstico que
tanto as liderangas sociais como representantes do movimento socioambientalista
faziam de cada regido. Esses espacos eram locus de fortalecimento social, em que as
pessoas, “iguais em suas caréncias” (Durham, 1984), a partir do encontro com Seus
parceiros, compartilhavam problemas, opinides e sugestdes de melhoria para seu
territério. Essas atividades lhes davam condi¢des para, nos espagos de encontros com o
governo - sempre muito complexos e marcados por hierarquias e disputas de poder —
terem uma participacdo de modo mais ativa, ainda que houvesse consideravel assimetria

informacional entre membros dos campos social e politico.

Dessa unido de movimentos, podemos destacar que sua composi¢do era bastante
heterogénea: os movimentos sociais de cada pélo da BR-163 eram diferentes na maneira
de se organizar, no formato da acdo, na mobilizacdo dos recursos, nas condi¢des de
acdo, na formacdo politica, dentre tantas outras diferencas. Dentro dos poélos, essa
heterogeneidade também existia, especialmente no Baixo Amazonas, conforme
caracteristicas ja apresentadas. Deles se distinguiam completamente as ONGs
socioambientalista, que trazia como bandeira ndo a terra como elemento de
sobrevivéncia, mas de vivéncia presente e futura. Eram organizacbes ndo-
governamentais estabelecidas administrativa e financeiramente, cujos membros tinham
formacdo técnica avancada sobre questdes socioambientais e de uso da terra,
conhecimento sobre o funcionamento da estrutura estatal, informacdo politica
privilegiada — em comparacdo aos movimentos sociais locais -, negociavam projetos

internacionalmente e transitavam por Vvarias instancias politicas. Lutavam pela

° Conforme abordaremos no primeiro capitulo, foram realizados quatro seminérios regionais, com a
presenga massiva de liderancgas sociais, socioambientais e indigenas, em polos diferentes da BR-163, para
discutirem os problemas da regido e proporem solucdes. Esses semindrios eram coordenados pelos
movimentos sociais e socioambientalistas, que coordenavam toda a mobilizacdo, e j& registravam a
presenca de representantes governamentais, como os Ministros Ciro Gomes e Marina Silva,
respectivamente dos Ministérios da Integracdo Nacional e do Meio Ambiente. No ultimo seminario,
acontecido em 2004, na cidade de Santarém, a sociedade civil entregou a representantes governamentais
uma série de propostas e a¢des para a regido, condensadas no documento Carta de Santarém.
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preservacdo da Amazbnia e de sua populacdo, pelo respeito publico a agricultura
familiar e as comunidades tradicionais. Essas ONGs também eram heterogéneas em seu

formato e na acéo.

O elemento aglutinador de toda essa diversidade era o de mudar a cultura
tradicional e dominante da implementacdo de obras de infra-estrutura na Amazonia e do
uso dos seus recursos naturais. Portanto, esses movimentos clamavam pelo
desenvolvimento sustentavel e com planejamento para o eixo de influéncia da BR-163,
de modo a incluir a opinido da populacdo local de forma ativa. O Executivo nacional,
capitaneado pelo Partido dos Trabalhadores, proporcionava aberturas de oportunidade
politica para a participacdo social, pois 0 governo tinha como proposta uma gestao
democratica, com aumento e ampliacdo dos canais participativos. Era 0 momento certo

para influenciar a agenda governamental e interferir nas tomadas de decisdes.

Para a interlocucdo com o governo, aqueles que lutavam pela sustentabilidade da
regido se tornaram unissonos, com uma articulacdo bem pactuada e estratégica, de
forma a aproveitar cada canal de comunicacdo com o sistema politico. Neste sentido, as
diferencas de acdo foram se misturando para fazer valer aquela que seria mais eficiente,
isto €, aquela que as ONGs ja praticavam ha algum tempo: o “didlogo pro-ativo”. As
escolhas desses grupos 0s guiaram para a participacao institucionalizada, que, a despeito
de ser um canal democratico, pode trazer alguns problemas para a mobilizagdo. Como

bem expressam Tatagiba e Teixeira:

[as lutas institucionais] sdo lutas menos visiveis, com menor potencial de mobilizacédo
como, por exemplo, a atuacdo nos Conselhos que exigem um processo de capacitacio
crescente dos atores, que as vezes acaba gerando uma “elite participativa”, cujas
conquistas sao menos evidentes e “definitivas”, ja que pressupdem o acompanhamento
e a vigilancia constantes. (...) Se por esse lado, podemos falar numa certa tendéncia
desmobilizadora resultante dos esforcos necessarios a participagdo institucional
(Tatagiba, 2002), temos também que reconhecer, por outro lado, o impacto da abertura
de canais institucionais de participacdo sobre o padrdo associativo local. Ou seja, é
preciso considerar o poder de convocagdo dos espacos participativos (Tatagiba e
Teixeira, 2005, p. 50).

Outro ponto de atencdo desse interessante processo se liga ao fato de termos um partido
popular, que angariou muitos membros da sociedade civil para sua experiéncia estatal.
Em 2003 e 2004, membros de organiza¢fes ndo-governamentais socioambientalistas e
de organizagBes sociais de atuacdo no eixo de influéncia da BR-163 migraram para
instituicoes do governo Lula. Em 2006 e em 2008, com a elei¢do do PT para o governo
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do estado e para a prefeitura de Santarém, respectivamente, tal transito foi até mais
intenso. Esse acontecimento alterou as formas de relagdo entre sociedade civil e Estado.

Por um lado, o contexto politico vivido em 2003 colocava em tela a
oportunidade de expansdo participativa e a ampliacdo dos espagos de negociagéo,
incluindo no debate politico atores que, historicamente, possuiam poucos recursos de
barganha na disputa politica, em comparacdo a grupos de interesse com poderosos
recursos econémicos. Por outro, avistava-se um fortalecimento significativo do
movimento social do eixo de influéncia da BR-163 e um amadurecimento da acao
conjunta entre os proprios representantes do movimento socioambientalista e entre esses
com liderancas sociais. A partir da acdo tanto da sociedade civil quanto da sociedade
politica, uma articulacdo entre esses setores surgiu e o resultado pratico dessa relacao
foi o lancamento, em 2006, do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a
Area de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiaba-Santarém, pelo Governo Federal.

Entretanto, é imprescindivel analisar e questionar as consequéncias que esse
contexto politico trouxe para a estratégica de acdo dos movimentos. Afinal, em que essa
nova estrutura politico-institucional, advinda com o PT, favoreceu ou desfavoreceu na
interacdo entre sociedade civil e Estado? Até que ponto a transicdo de membros da
sociedade civil para a burocracia estatal representou avangos ou entraves para a agao
autdbnoma dos movimentos sociais e ONGs socioambientalistas? Esse transito, visto
como um péndulo, tendeu mais para a cooptacdo e instrumentalizacdo dos movimentos,
por parte do Estado, ou para o lado oposto da efetiva insercdo institucional das lutas
sociais na estrutura estatal, portanto modificando o modus operandi de se fazer politica?
Quando o Estado solicita da sociedade novas formas de participacdo, ou seja, uma
reformulacdo na sua articulacdo e acdo, quais os conflitos que trazem para 0 campo
social? Mitigam ou intensificam as tensfes intrinsecas da relacdo entre esses setores?
Qual o espaco que a sociedade civil alcanca neste governo e qual é sua eficacia politica?
Como o Estado, de natureza capitalista e heterogénea, atende as demandas sociais,
organizadas por meio de maior participacdo institucionalizada, e qual sua capacidade de
implementar seus projetos socioambientais? Quais sdo 0s tipos de embates politicos e
de projetos no interior de um Estado que se torna ainda mais diverso? Essas sdo as
questdes que colocamos para compreender as dindmicas entre sociedade civil de

atuacdo no eixo de influéncia da BR-163 e o governo federal.
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Para enfrentar tais objetivos, foi estudado o processo dessa dinamica, bem como
suas consequéncias na capacidade autbnoma da sociedade organizada na relacdo que
estabeleceu com as instituicdes politicas. Avaliamos os efeitos da participagdo na
pratica politica, como a burocracia estatal gerencia as demandas por politicas publicas
que chegam de forma mais direta e institucionalizada as instancias politicas.
Procuramos compreender os embates politicos no interior do Estado, as diferentes
autonomias que se criam a partir dos projetos politicos defendidos. Para isso,
analisamos o comportamento dos principais atores do processo de elaboracdo e
implementacdo do plano da BR-163, entre o0 ano de 2003 e julho de 2009: os
movimentos sociais que se localizam em um dos pélos da BR-163, o Baixo Amazonas;
ONGs que atuaram na regido, em especial o Instituto de Pesquisa Ambiental da
Amazonia (IPAM); e, por fim, representantes do governo federal que tiveram maior
participacdo no dialogo com a sociedade e na articulacdo politica para elaboracéo e
implementacao do plano.

O foco da pesquisa voltou-se para a relacdo entre sociedade organizada do polo
do Baixo Amazonas, da regido de influéncia da BR-163, ONGs socioambientalistas e o
governo federal do PT, eleito em 2002 com “renovacdo™® do mandato em 2006.
Entretanto, furtar-nos de considerar as eleicdes estadual e municipal de Santarém, nos
anos de 2006 e 2008, respectivamente, que colocaram no poder Executivo estadual e
municipal candidatas do Partido dos Trabalhadores, seria prejudicar algumas avaliacdes
gue a pesquisa nos permite. Porém, o interesse da dissertacdo esta centrado nas agdes do

governo federal.

O motivo pelo qual este caso foi selecionado justifica-se pela trajetoria do
movimento social paraense ao longo das Gltimas décadas. E contumaz estudos,
pesquisas e relatos sobre a regido tratarem a atuacao dispersa do movimento social local
(NAEA, 2008; Scholz, 2004; Torres, 2005). Entretanto, alguns estudos também
avistavam uma dindmica contraditoria: quando a agricultura familiar, o camponés, os
silvicolas e também ambientalistas procuravam se integrar, juntar seus esforcos para

uma acdo coletiva, por vezes, percebia-se resultados muito positivos'*. Essa foi a ordem

19 por meio de eleictes.

1 Essa integracdo sempre obteve apoio da igreja, de instituicdes de ensino, de organizagBes néo-
governamentais ou de outras associagdes sociais.
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para a luta e conquista de politicas de credito, de incentivo fiscal, de auxilios
econdmicos para o desenvolvimento e escoamento da produc&o familiar*. Portanto, a
acdo coletiva desses movimentos e a forma de sensibilizar o governo para o
atendimento de suas demandas, e para a elaboragdo de um plano de desenvolvimento

sustentavel para a regido, pareceu-nos algo inédito e de muita relevancia politica.

Para os efeitos dessa dissertacdo, o foco nos atores da sociedade civil seréd
destinado aqueles que lutam pelo interesse coletivo, ou seja, 0s movimentos sociais e
ONGs socioambientalista do eixo de influéncia da BR-163, p6lo BAM. O setor
patronal, também representado no termo sociedade civil, em nossa andlise, representa
grupos de interesse econémico, no sentido politico pluralista, 0s quais possuem
caracteristicas diferenciadas de interacdo com o Estado do que aquelas dinamizadas
pelos movimentos sociais™®. A despeito de ndo serem atores-chave para a dissertacao,
serdo considerados, especialmente quando se tratar de embates de projetos e conflitos

fundiarios.

Partindo do pressuposto de que “o contexto condiciona os caminhos da interacao
entre movimentos sociais ¢ atores politicos” (Tatagiba, mimeo, p. 3), as hipoteses
construidas a partir da avaliagdo do cenario politico e social do caso em estudo séo: i) a
ampliacdo dos espacos de negociacdo e da participagdo social no campo politico,
promovida pelo governo, parece ter criado novas tensdes para a acao coletiva, com
necessidade de revisao de estratégias e das formas de mobilizacéo de recursos por parte
dos movimentos sociais e ambientalista; ii) ha evidéncias de que o Plano da BR-163,
publicado pelo governo federal, assim como a politica ambiental brasileira, configura-se
como um projeto de pessoas e ndo de governo, o que enfraquece sua base; iii) a forte
migracdo de atores da sociedade civil para o governo nacional do Partido dos
Trabalhadores ¢ um fator importante para a quebra e relativizacdo da autonomia da

sociedade civil. Essa Ultima hipotese apresenta uma discussdo polémica, pois é possivel

12 \Ver Tura (1996), NAEA (2008), Brasil (2008), relatérios institucionais do IPAM, FVPP, IMAFLORA
e outras instituicdes

13 Conforme relatado nas entrevistas com representantes do setor produtivo local, a relago politica desse
atores acontece, em sua maioria, com parlamentares que buscardo, ou ndo, a sua forma, atender as
demandas de seu campo eleitoral. Entrevistas realizadas em Santarém, julho de 2009.
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e mais comum avaliar que este transito trouxe beneficios e ndo ameaca & autonomia
social.

N&o se pretende aqui cair em abordagens que tém a tendéncia de avaliar 0s
transitos de membros da sociedade civil para o Estado como a cooptacdo da sociedade
civil, ou como uma “forma de acelerar a democratizagdo do sistema politico”,
argumento que é visto como reducionista por Dagnino (Dagnino, Olvera e Panfichi,
2006, p.70). Sem extremismos, pretendemos apenas utilizar esses transitos como um
recurso metodoldgico de avaliacdo da transformagdo da autonomia da sociedade civil no

governo Lula.

A situacdo e o debate sdo complexos. As questdes abordadas e muitas outras se
interpdem as experiéncias das relacdes entre sociedade civil e sistema politico no Brasil,
principalmente nos ultimos anos de disputa pela constru¢cdo democrética. A cada
formato de governo e de projeto politico implementado, percebe-se o estabelecimento
de experiéncias diferenciadas de relacdo, bem como das tensGes intrinsecas a essa

pratica.
3. Organizacao, teoria e método

Para desenvolvermos o assunto exposto, esta dissertacdo foi organizada em trés
capitulos, destinados, cada um, a analise dos atores ja categorizados - movimentos
sociais, ONGs socioambientalistas e Estado - e como se relacionaram durante o
processo de elaboracdo e implementacdo do plano BR-163, bem como os efeitos dessas
relacbes em suas capacidades autdbnomas. Como eixo tedrico, decidimos trabalhar o
conceito de autonomia e suas varia¢es na acdo de cada um desses atores em busca de
eficécia politica. Contudo, ao longo da dissertacédo, reconstruimos esse conceito, a partir
de referenciais teoricos diferenciados, selecionados em funcdo do ator e do caso
especifico em andlise. Ou seja, nosso objetivo foi utilizar diferentes teorias, em cada
capitulo, para entdo fazermos construcbes sobre os significados, potencialidades e os
usos do conceito de autonomia, o fio condutor de todo trabalho. Neste sentido, ndo

elaboramos um capitulo estritamente tedrico, ao contrario, apresentamos e debatemos os
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elementos sobre autonomia j& discutidos nas teorias sobre acdo coletiva®®, sociedade
civil®® e Estado®®, no decorrer da dissertagdo, construindo uma ponte entre essas
referéncias e nosso estudo de caso. N&o se trata apenas de uma opcao narrativa, mas de
uma escolha ligada ao cerne do argumento desenvolvido nesta dissertacdo. Autonomia é
aqui entendida como um conceito elastico e diz respeito, sobretudo, a relacdo entre os
atores estudados.

No primeiro capitulo, destinado & discussdo sobre os movimentos sociais do
polo Baixo Amazonas, no intuito de avaliar a capacidade autbnoma de acdo coletiva
desses movimentos, analisamos sua formacéo, as identidades por eles criadas, suas
estratégias e formas de luta e os recursos que comumente mobilizaram para sensibilizar
a opinido publica. Em continuidade, identificamos 0s motivos e as causas para a atuagédo
inédita de 2003, as parcerias estabelecidas, seus formatos e a relagdo com o outro —
especialmente as ONGs socioambientalistas - e, a partir dai, 0os encontros com o
governo. Os encontros sdo fontes para avaliar a qualidade dos canais de participagéo, o
jogo de forcas e as representacfes sociais e politicas. A despeito de abordarmos os
encontros entre movimentos sociais e Estado, este assunto sera melhor examinado no

terceiro capitulo.

Como suporte teorico, utilizamos a teoria dos novos movimentos sociais
(TNMS), de tradicdo européia, e a teoria de estrutura de oportunidade politica (EOP),

norte-americana, ambas sobre acdo coletiva. Aproveitamos seus debates sobre a relacao

4 Dentro da teoria da agdo coletiva, as principais referéncias tedricas foram Touraine (1984) e Melucci
(1996), com a teoria dos novos movimentos sociais, € Tarrow (1996), com a teoria de estrutura de
oportunidade politica.

> Sobre a teoria da sociedade civil, muito foi lido e pesquisado, entretanto, concentramo-nos nas
producgdes de Dagnino (2002), sobre a capacidade representativa das ONGs, Landim (2002), acerca da
construcdo identitaria dessas organizacdes conforme as relagbes que constroem, e Hochestetler e Keck
(2007), cuja contribuicdo foi principalmente em torno do processo de profissionalizacdo das ONGs no
Brasil e da formacdo do movimento socioambientalista.

18 O debate tedrico sobre autonomia do Estado capitalista e as digressdes apresentadas por Przeworski
(1995) nos permitiu analisar o funcionamento do Estado vinculado a sociedade que representa, ou seja, 0
autor postulou que a autonomia relativa do Estado depende de sua sociedade. Esta foi a referéncia
necessaria para vincularmos este conceito ao de heterogeneidade do Estado e ao de projetos politicos,
desenvolvidos por Dagnino (2002) e Dagnino et al. (2006), do qual analisamos o Estado e suas
autonomias a partir dos diferentes projetos politicos defendidos em seu interior. Ainda tivemos a
contribuicdo de Hochestetler e Keck (2007) para compreendermos a capacidade institucional dos érgédos e
das politicas publicas brasileiras.
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entre movimentos sociais e sistema politico e a problemética da autonomia, com a
intencdo de construirmos uma nocdo desse conceito que se adequasse ao nosso estudo
de caso. Para a TNMS, o conceito de autonomia é vinculado a consisténcia da
identidade coletiva do grupo social, isto €, estd voltada para 0s recursos internos e
estruturais do grupo. Para a EOP, autonomia consiste em estratégia, em estabelecer
lacos variados com diferentes grupos para que a organizagcdo social ndo se torne
dependente de nenhum, principalmente do sistema politico. O foco estd na conjuntura e

na mobilizacdo dos recursos externos.

Neste capitulo, trabalhamos o conceito de autonomia como a capacidade de
membros da sociedade civil de articular, sobretudo, com o sistema politico sem perder
sua identidade, estratégias, o formato de sua acdo e capacidade de mobilizacéo,
considerando que o contexto €& determinante para a construcdo da autonomia.
Reconhecemos ainda que essas categorias sao dindmicas, conforme as necessidades dos
movimentos em alcancar eficacia politica, entretanto, percebemos que € importante
estabelecer um equilibrio para que a capacidade autdnoma dos movimentos ndo se
transforme em dependéncia. Compreendemos, entéo, que este equilibrio se estabeleceria
principalmente numa funcdo estratégia versus identidade, ou estrutura versus
conjuntura, nos moldes das teorias acima trabalhadas. Concluimos que a autonomia dos
movimentos sociais, no caso estudado, seria relativizada conforme a estratégia
estabelecida para alcancar eficacia politica em suas acoes, a qual varia para cada grupo

social.

Como interlocutoras dos movimentos sociais do BAM junto ao governo, as
organizacdes ndo-governamentais socioambientalistas sdo tema do segundo capitulo.
No processo de elaboracéo e implementacdo do plano da BR-163, as ONGs exerceram
um papel dabio: se por um lado, apoiavam técnica e estruturalmente 0 movimento
social local, especialmente no que se referia a coordenacdo das atividades para o diadlogo
e encontros com os atores politicos, por outro, elas também assessoravam as instituices
politicas. Elas atribuem o amadurecimento, a unido e o fortalecimento do movimento
social local ao poder aglutinador que tiveram, pois colocaram, por meio de projetos

implementados a partir de recursos financeiros internacionais®’, liderancas dispersas em

7 As organizagBes ndo-governamentais ambientalistas aqui trabalhadas desenvolvem seus projetos por
meio de recursos financeiros, em sua maioria, adquiridos através de editais de institui¢des internacionais
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Seus espagos e causas, para dialogarem conjuntamente sobre os problemas e as
necessidades da regifo. E o que elas chamam de construcdo de capital social, no sentido
de Putnam'®. Elas também enxergam que, sem a assessoria que deram ao governo
federal, este ndo conseguiria estruturar o plano, acessar a populacgdo local, dispersa num

territério de dimensoes titanicas.

Portanto, avaliamos qual o papel exercido por essas instituicdes no processo; se
e 0 que alteraram na organizacdo dos movimentos sociais; se sua contribuigéo interferiu
na capacidade de acdo desses movimentos e de que maneira. Por se posicionarem entre
0s atores sociais e politicos e a0 mesmo tempo atuarem dentro dos seus campos,
procuramos entender caracteristicas dessas relacdes, para que lado sua acdo foi mais

eficiente e em que sentido.

Neste capitulo, utilizamos o argumento da TNMS que vincula o conceito de
autonomia a consisténcia da identidade das ONGs. Contudo, de acordo com Landim
(2002), essa identidade € situacional, conforme o tipo de relagdo que estabelecem com
seus doadores, com a base que representam, com o Estado e entre si. Destas referéncias
e, considerando o processo de profissionalizacdo das ONGs, que ocorreu por meio da
doacdo de recursos financeiros externos, especialmente vindos de agéncias
internacionais, do setor corporativo e muitas vezes do proprio Estado, concluimos que
elas sdo muito vulneraveis a conjunturas externas que interferem diretamente em sua
identidade. Portanto, elas apresentam uma autonomia instavel e dependente. Outro
problema que se arvora nesta instabilidade autdbnoma é que a maioria das ONGs alega
representar interesses difusos na sociedade, em especial dos movimentos sociais para 0s
quais prestam assessoria técnica, sem ter com eles uma relacdo organica. Segundo
Dagnino (2002), o distanciamento das ONGs em relacdo as suas bases e a perda da
representacdo organica traz o problema de deslocamento da representacdo. Com sua
autonomia e identidade comprometidas, essas organizacfes, por mais que sejam bem

intencionadas, ao fim e ao cabo, representardo os interesses de suas equipes diretivas.

como a Comissdo Européia, a Agéncia Internacional Norte-Americana para o Desenvolvimento —
USAID, a Fundacao Ford, dentre outros.

18 \/er Putnam, 1996.
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Para 0 nosso estudo de caso, percebemos que o processo nao foi diferente, as
ONGs possuiam uma pauta estabelecida com a qual trabalhavam sem questionar as
estratégias, o que implicou em ndo avaliarem 0s novos rumos que a mobiliza¢do tomava
tanto em funcdo da acdo do Estado como pela acdo dos movimentos sociais. H& ainda
que se considerar a relacdo que estabeleceram com o governo do PT. Muitas liderangas
socioambientalistas passaram a ocupar cargos estratégicos no Ministério do Meio
Ambiente, que se transformou em “Palacio das ONGs”. O movimento
socioambientalista foi esvaziado de suas liderangas, o que caracterizou, para alguns, seu
comprometimento em termos de forgca mobilizadora. A relagdo com o governo e o poder
de embate foram modificados, a acdo se arrefeceu, enfraqueceu. Desta feita, concluimos
que as ONGs representaram sua propria autonomia que é em parte definida pelos seus
financiadores e pelas suas equipes diretivas ou mesmo pelas relacfes que estabelecem

com o Estado.

A capacidade do Estado em implementar seus projetos é o assunto do terceiro
capitulo. Dagnino (2002) e Dagnino et al. (2006) nos favoreceram com a anéalise sobre a
heterogeneidade do Estado e a co-existéncia de diferentes projetos politicos™ que
entram em disputa no jogo politico. No governo nacional do Partido dos Trabalhadores
- que surgiu a partir de concepcdes teoricas de esquerda, como a de hegemonia
gramsciana - o projeto divulgado foi o democratico-participativo, entretanto, na pratica,
ndo é dificil encontrar neste governo tracos fortes do projeto neoliberal e até mesmo do

autoritario.

Nas décadas de 70 e 80, a luta popular era direcionada para a quebra de um
projeto politico autoritario. Na década de 90, a disputa era entre projeto neoliberal
(Estado) e o participativo-democratico (sociedade). A partir de 2003, a disputa cede

lugar para o dito compartilhamento de projetos politicos. E neste sentido que a

19 Os projetos politicos séo construcdes simbdlicas que mantém relacdes cruciais com o campo da cultura
e com culturas politicas especificas. Os atores que formulam e difundem os projetos politicos expressam,
por um lado, um aprendizado normativo e impulsionam novos principios culturais; mas, por outro,
especialmente em suas praticas concretas, também reproduzem, com frequiéncia, combinacdes peculiares
de culturas politicas que expressam a coexisténcia e a tensdo entre novos e velhos principios culturais.
(Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p. 28).
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sociedade se sente estimulada a participar do governo, fazendo parte do seu corpo
funcional, refor¢ando as diferentes formas e canais de participacao, intensificados pelo
governo do PT, praticando relacbes mais proximas e diretas com seus antigos
companheiros, agora na burocracia estatal. Entretanto, a fluidez e as facilidades dessa
interacdo ndo aconteceram da forma esperada pela sociedade, além de suscitar ddvidas
acerca da cooptacéo e instrumentalizacdo da sociedade, que enfrentou novos problemas
na relagdo com o Estado.

Nos seus dois mandatos, o governo do PT firmou aliangas politicas com
diferentes setores para alcancar a tal governanca politica necessaria para a boa gestao.
Ministérios estratégicos para a implementagdo de infra-estrutura no Brasil, como os dos
Transportes e de Minas e Energia, estdo entregues, respectivamente, ao Partido da
Republica (PR), e ao Partido da Mobilizagdo Democréatica Brasileiro (PMDB), de
tendéncia mais conservadora. Essas duas administracfes sdo acusadas de se guiarem por

interesses eleitorais, chegando ao cabo de comprometer politicas governamentais.

As contradicdes dentro do governo sinalizam para os diferentes projetos
defendidos em seu interior. Neste sentido, avaliar a capacidade do governo de
elaboracdo e implementacdo do plano da BR-163 nos possibilitou colher informacdes e
analisar o jogo de forcas em disputa. Possibilitou-nos ainda examinar a autonomia do
Estado em conduzir alguns de seus projetos, especialmente aqueles de cunho

socioambiental.

No nosso estudo de caso, a partir das referéncias tedricas sobre a
heterogeneidade da sociedade civil e do Estado, sobre os embates de projetos politicos
defendidos em seu interior (Dagnino, 2002) e especialmente sobre a autonomia de um
Estado capitalista em implementar suas escolhas politicas (Przeworski, 1995), nos
analisamos o processo de elaboracdo do plano. Procuramos compreender como essa
politica foi conduzida pelos atores politicos e pelos Ministérios envolvidos, avaliamos
sua institucionalidade e legitimidade dentro do governo petista, de declarados embates
culturais e ideoldgicos, e as consequéncias dessa complexidade no processo de
implementacdo do plano. Percebemos que, diante das autonomias particulares que se
criaram no interior do Estado, devido aos diferentes projetos politicos defendidos, parte
desse Estado foi instrumentalizado por ele mesmo. Isto €, diante dos diferentes projetos

politicos, um se destacou, o projeto neoliberal ou conservador, que instrumentalizou o
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projeto democréatico-participativo, impedindo-o de implementar suas escolhas politicas.
O Estado se tornou seu proprio refém e, nesta logica, a sociedade civil também sofreu

0s impactos dessa instrumentalizacdo.
3.1. Metodologia

O fio condutor desta pesquisa foi o conceito de autonomia que, no decorrer da
dissertagcdo, argumentamos que possui diferentes significados e usos, de acordo com o
problema em andlise e o0s atores em questdo. Desta feita, este conceito se tornou as
lentes para estabelecermos toda a metodologia de investigacdo. Diante do caso
selecionado para estudo, era necessario delimitar o conjunto tedrico que nos apoiaria.
Como se tratava de analisar as relagfes entre sociedade civil e Estado, as teorias sobre

esses campos nos eram mais que afeitas.

Ao nos langarmos na aventura tedrica de margear 0s nossos limites e usos da
teoria, deparamo-nos com o problema da autonomia. A literatura que buscamos, sempre
ao tratar da relacdo entre sociedade e Estado, colocava em questdo a autonomia da
primeira, a0 mesmo tempo em que reconhecia a inevitabilidade dessa relacdo para o
alcance de eficacia politica por parte da agdo social. Percebemos que a autonomia era
concebida como um valor, que se perdia ou que se ganhava, e, no jogo das préaticas
politicas, a sociedade civil parecia sempre sair em desvantagem. Conforme
analisdvamos 0 nosso caso, questiondvamos esta nocdo negativa de autonomia,
identificando varias possibilidades de uso. Portanto, na busca de compreender o0s

significados sobre autonomia, ela se tornou a questéo para a nossa pesquisa.

Outro problema gue encontramos nas teorias da acdo coletiva e da sociedade
civil é que o ocaso da autonomia era empregado apenas para a sociedade. Nao se
falavam em autonomia estatal. Isto nos fez embrenhar pelo caminho espinhoso da
discussdo sobre autonomia estatal e, ao final, ativemo-nos em um conceito simples,
porém cheio de significados: “A autonomia é assim sempre “relativa”, no sentido de que

o estado se torna autdnomo apenas sob certas condigdes da sociedade” (Przeworski,
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1995, p. 51)°. E foi com esta referéncia de trabalho que avangamos sobre a anélise da
autonomia do Estado em nosso estudo de caso.

Com essas teorias compreendidas e com a leitura de varios documentos
produzidos tanto pela sociedade civil quanto pelo Estado, precisdvamos organizar nossa
pesquisa de campo, portanto, mapear nossos interlocutores. Aqui, abro um paréntese, e
mudo o discurso para a primeira pessoa do singular, para me situar diante desta
investigagdo. Entre os anos 2001 e 2005, fui funciondrio da organizacdo néo-
governamental Instituto Socioambiental (ISA), uma das organizagdes que puxou O
debate sobre a regido da BR-163. Ainda que minhas atividades fossem voltadas para
acdo parlamentar, no Congresso Nacional, eu acompanhava de “bastidor” as discussdes
e elaboracdo de estratégias para a atuacdo local. Entre os anos 2006 e inicio de 2008, fiz
parte da equipe do World Wildlife Fund - Brasil (WWF-Brasil), onde coordenava um
projeto executado na regido da BR-163. Portanto, antes de iniciar a pesquisa como
mestranda, ja conhecia a regido e os principais atores envolvidos no processo, além de
ter participado de importantes eventos e encontros entre movimentos sociais, ONGs e
entre esses com o governo federal. Eu ja havia acumulado “impressdes e preconceitos”
(Hobsbawm, 1995). O meu grande desafio era conseguir enxergar este caso com

distanciamento e parcialidade.

Ao ingressar no mestrado, eu me desvinculei do WWEF-Brasil, justamente para
me dedicar a pesquisa, para me distanciar das minhas referéncias. Eu conhecia o agir
das ONGs e suas leituras sobre 0s outros atores, agora deveria construir minha
compreensdo como pesquisadora. Esse desafio me acompanha até este momento, em

que escrevo estas linhas.

Desta feita, fechamos este importante paréntese, voltamos para a primeira pessoa
do plural e para a metodologia aplicada nesta investigacdo. Os atores envolvidos no
processo de elaboracdo do plano eram o0s movimentos sociais locais, ONGs
socioambientalistas e o Estado, um universo amplo de analise. Para que a analise se
tornasse possivel, fizemos um mapeamento e estudamos as caracteristicas dos pélos do

eixo de influéncia da BR-163. O p6lo Baixo Amazonas se destacou entre 0s outros por

% Segundo o autor, o significado do “relativo” deve ser diferenciado por aquele introduzido por
Poulantzas (1973).
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concentrar maior diversidade social e cultural, além de cobrir uma &rea territorial maior.
Dessa escolha, foi possivel mapear as liderancas sociais a serem entrevistadas bem
como os representantes da ONG de atuagdo no pélo, o Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazonia — IPAM. Os representantes governamentais selecionados para entrevista
foram aqueles que participaram do processo de elaboragéo e implementacdo do plano,
entretanto, é importante informarmos que, devido ao transito constante de atores
governamentais entre sociedade civil e outras instituicdo politicas, tivemos dificuldades

de entrevistar alguns atores-chave.

A primeira etapa da pesquisa de campo foi realizada em Santarém, em julho de
2009, quando foi possivel entrevistar liderancas sociais, representantes do IPAM e do
agronegocio local, totalizando doze entrevistas. Na segunda etapa, em Brasilia,
setembro de 2009, entrevistamos outros representantes de ONGs socioambientais e do
governo federal, foram 7 entrevistas. Contabilizamos um total de 19 entrevistas com
atores envolvidos diretamente no processo de discussdo da BR-163 ou que participaram

de alguma forma.

Aplicamos questionarios semi-estruturados, com questdes diferenciadas para
cada campo — movimentos sociais, ONGs e Estado. Os questionarios foram elaborados
a partir da leitura tedrica que acumulamos, documentos produzidos pela sociedade e
pelo governo, além de anotacdes e relatdrios produzidos quando eu fazia parte do
mundo das ONGs. Novamente, o problema da autonomia deu o tom em todas as
entrevistas e, para nossa surpresa, as nharrativas que conhecemos nos revelaram
realidades diversas daquelas que esperavamos, especialmente as que vieram dos
movimentos sociais. Foi um momento de reconhecer nossas limitacdes e re-significar a

pesquisa para 0 modelo que ora apresentamos.
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Autonomia como estratégia

1. A vez foi a gente quem fez

Eu acredito o seguinte: se 0 povo humilde soubesse a forca que tem, ninguém vinha

abusar da nossa cara, ninguém! Porque enquanto eles sdo uns 15 ou 20%, nds somos

80%, (...) entdo, ndo tinha pauta que a gente ndo revertesse, Ndo tinha.”*
Desde a politica de colonizacdo e ocupacdo da Amaz6nia Brasileira, incentivada na
década de 1970, pelo governo militar, que equivocos referentes a questdes
socioculturais sdo registrados na regido. A famosa frase de incentivo a colonizagdo
amazonica, proferida pelo entdo Presidente da Republica, Emilio Garrastazu Médici, ja
demonstrava desconhecimento das caracteristicas culturais de seus ocupantes: “Homens
sem terra a terra sem homens”. Uma invasdo branca ao “deserto verde” foi estimulada
para que aquelas terras se tornassem produtivas, um modelo de mega projetos era

pensado para o desenvolvimento e integragéo regional.

O estimulo ao latifundio e a grande producdo, com incentivos fiscais, era a
verdadeira campanha do governo militar, e, de fachada, eram implementados
assentamentos do INCRA sem infra-estrutura nem apoio econémico aos assentados e
aos agricultores familiares que pra la se deslocavam (Torres, 2005). A presenca de
comunidades tradicionais, especialmente indigenas, representava o exotico, o estranho
sem valor econdmico. Foi neste compasso que a cultura da marginalizacdo e da
violéncia social se estabeleceu no campo amazonico, sob a anuéncia e incentivo do
governo militar, que autorizava os grandes produtores ali instalados a disputarem, seja
como fosse e com 0 uso dos recursos necessarios, as terras para o desenvolvimento
econémico. Dessa situacdo, emergem os conflitos rurais, a préatica latente da pistolagem

e as desigualdades.

O agricultor familiar, o camponés e as comunidades tradicionais tiveram de lutar
para alcancar beneficios, ou melhor, direitos, por parte do Estado. Segundo estudo
publicado, no ano de 2000, que detalha a luta dos movimentos sociais rurais por acesso

ao Fundo Constitucional do Norte — FNO, tradicionalmente disponibilizado apenas para

! Entrevista com Maria Rosa, coordenadora da Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na
Agricultura do Baixo Amazonas, Para.
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grandes produtores, revelou que a producdo familiar rural, apds o acesso ao crédito na
década de 1990, tornou-se responsavel por 64,4% do Valor Bruto da Producéo (VBP)
agropecuéria da regido amazonica, enquanto as grandes fazendas e os latifundios
empresariais, privilegiados desde sempre com politicas publicas, participavam,
respectivamente, com 27% e 8,5% do VBP (Tura e Costa, 2000, p. 8). Dado que veio a
questionar o formato de algumas politicas publicas direcionadas para a regido.

Conforme esses autores, 0 movimento sindical rural do estado do Pard, nas
décadas de 70 e 80, com o apoio da Comissdo Pastoral da Terra (CPT), da FASE e de
outras ONGs, conguistaram o0 apoio da maioria dos Sindicatos dos Trabalhadores Rurais
e, em 1987, elegeram a primeira Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura do Brasil -
FETAGRI, com representacdo nos estados do Pard e Amapa, com base completamente
cutista (Idem). A FETAGRI PA/AP foi a principal articuladora na luta da agricultura
familiar por acesso a crédito no Brasil e funcionou como modelo para formagéo de

outras federagdes de trabalhadores rurais no pais.

Esse historico da sentido a frase de dona Maria Rosa, pois sugere a forca de um
segmento social em luta por direitos. No Para, as diferentes formas de violéncia no
campo sdo publicamente denunciadas a fim de estancar o fluxo das injusticas e do
sangue que jorra®>. A porosidade e fraqueza dos movimentos sociais locais sempre
foram expostas, porém se esqueceram de também analisa-los quando se organizam para
luta, quando agem coletivamente em efetivas mobilizacdes. Este é o objetivo deste

capitulo.

Pretendemos avaliar a eficacia politica das acdes dos movimentos sociais do
polo do Baixo Amazonas - BAM, bem como sua capacidade autbnoma ao interagir com
o governo federal do Partido dos Trabalhadores, durante a elaboracdo e parte do
processo de implementacdo do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel para a
Area de Influéncia da Rodovia BR-163 Cuiaba-Santarém, lancado em junho de 2006,

pelo governo federal.

Portanto, serdo analisados alguns aspectos desses movimentos e de seus

formatos de organizacdo: identidades por eles criadas, suas estratégias e formas de luta,

? Como exemplo, podemos citar o assassinato de Dorothy Stang, freira norte-americana que lutava por
justica no campo.
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0s recursos comumente mobilizados para sensibilizarem opinido publica e governos.
S&o identificados os motivos e as causas para a atuacdo de 2003, as parcerias
estabelecidas, seus formatos da acdo e a relagcdo com o outro — especialmente as ONGs
socioambientalistas - e 0s espacos criados e utilizados pela sociedade civil, nos quais ja
ocorriam encontros com o governo federal. Neste capitulo, analisaremos o formato dos
seminarios regionais de discussdo sobre a politica de desenvolvimento regional
organizados pela sociedade civil de atuagdo local. Os encontros coordenados pelo
governo serdo analisados apenas no terceiro capitulo, porém algumas de suas
caracteristicas ja serdo trabalhadas aqui. Esses seminarios e encontros sdo fontes para
avaliar a qualidade dos canais de participacdo, 0 jogo de forgas, as representacoes
sociais e politicas, o que nos permitira tecer analises da tensdo entre autonomia e

eficacia politica nas diferentes relacdes engendradas pelos movimentos sociais.

Da relacdo estabelecida entre o campo politico e social, pretende-se
compreender suas dindmicas e seus efeitos para a agdo coletiva. As hipdteses
trabalhadas neste capitulo sdo: i) a ampliagdo dos espagos de negociacdo e da
participacdo social no campo politico, promovida pelo governo, parece ter criado novas
tensOes para a acdo coletiva, com necessidade de revisao de estratégias e das formas de
mobilizacdo de recursos por parte dos movimentos sociais i) com a transicdo de
liderangcas sociais para a estrutura do Estado, os movimentos se enfraqueceram,
precisando novamente de reorientar suas estratégias de acdo, o que interferiu
diretamente na autonomia dos movimentos em relacdo ao Estado; iii) a autonomia dos
movimentos foi re-significada. Neste sentido, ela ndo € tratada como um valor absoluto,
que se perde ou que se ganha, mas como uma caracteristica relativa que se altera pela

propria dinamica das relacGes estabelecidas entre os dois campos.

Autonomia é compreendida como a capacidade de membros da sociedade civil
de articular principalmente com o sistema politico sem perder sua identidade, suas
estratégias, o seu formato de acdo e capacidade de mobilizacdo, ainda que esses
processos sejam dinamicos, de acordo com contextos politicos e sociais. Por eficacia
politica, entende-se os esforcos despendidos pelos movimentos sociais para influenciar
0 jogo politico e as tomadas de decisdes de forma a favorecer a realizacdo dos seus

interesses.
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2. Bussola tedrica

A matriz tedrica utilizada para a analise deste estudo é concernente a teoria dos
movimentos sociais que, aqui, complementam-se em duas vertentes: a norte-americana,
e a européia. A partir de suas leituras sobre autonomia das organizacGes sociais frente o
sistema politico, construiremos nossa concepgdo, utilizando elementos de ambas, de

forma que possamos compreender o estudo de caso apresentado.

A vertente norte-americana € representada principalmente pela Teoria da
Mobilizagdo de Recursos (TMR) e pela Teoria do Processo Politico (TPP) ou Estrutura
de Oportunidade Politica (EOP). Essa Ultima é uma tentativa de rever alguns problemas
diagnosticados em relacdo a TMR e também de considerar aspectos da Teoria dos
Novos Movimentos Sociais (TNMS), de vertente europeia. As TMR e TNMS, a
despeito de terem como foco de analise 0s movimentos sociais, adotaram matrizes
tedricas muito distintas, que exclui o foco principal da outra (Tatagiba, 2008). Enquanto
0S norte-americanos estavam concentrados em compreender “como” os movimentos
sociais se organizam e se formam, a preocupacdo européia era a compreensdo do
“porque”. A énfase da primeira era na estratégia, enquanto a segunda se apoiava na

identidade dos movimentos.

Apesar das diferencas marcantes, os dois paradigmas reconhecem que oS
movimentos sociais envolvem grupos organizados com associacdes autbnomas que,
para a acdo coletiva, assumem formas especificas de acordo com o contexto da
sociedade civil cada vez mais plural. Consideram que a atuacéo se da no campo dos
conflitos e com sofisticadas formas de comunicagdo, especialmente as redes sociais.
Ainda distinguem entre dois niveis de acdo coletiva: a mobilizacdo de larga escala ou
manifesto e a menos visivel e latente forma de organizacdo e comunicagdo, que ocorre
entre grupos que monitoram a vida diaria e a continuidade da participacdo do ator (della
Porta e Diani, 1999).

Elementos da relacdo entre sociedade e sistema politico sdo abordados pelas
duas escolas que preconizam a relacdo com atores politicos para o alcance dos objetivos
de suas lutas. Entretanto, as praticas e 0s canais por elas motivados sdo distintos, bem
como sdo os tipos de tensdes entre autonomia e eficacia politica: enquanto uma enfatiza

a autonomia por meio da identidade, dos processos culturais dos movimentos sociais,
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sem vinculo com governos e partidos politicos, a outra vé na diversidade das
associacOes e alinhamentos politicos e sobretudo econémicos, externos ao grupo, 0s
recursos para manterem-se autbnomos frente as instituicdes politicas com as quais se
relacionam. Ambas véem como necesséria a interagdo com o governo, com atores
politicos para garantirem suas condi¢gdes de eficacia politica, porém o “fazer” dessas

interacOes as diferenciam.

Na linha norte-americana, 0s movimentos sociais Sd0 como uma extensao do
processo politico (della Porta e Diani, 1999), as relacfes sdo constantes e latentes, ja na
européia, as relagdes acontecem quando necessarias, “os atores politicos devem ser
capazes de se identificar e distinguir-se, eles proprios, do meio ambiente que o0s
circunda” (Gohn, 2007, p. 159). Sdo com essas lentes que se fara o recorte das vertentes

aqui apresentadas.
2.1. A escola norte-americana

Pesquisadores da TMR enfatizaram seus estudos no papel dos movimentos
sociais industriais e de sua organizacao no processo de mobilizacdo. Eles séo abordados
como grupos de interesse, tais como os lobistas, competindo pelas mesmas fontes de
recursos, e sdo analisados sob a 6tica de uma organizacdo. De acordo com della Porta e
Diani(1999), os atores se engajam num movimento coletivo de forma racional, seguindo
seus préprios interesses, e sao parte do processo politico. As organizacdes sociais e seus
lideres possuem um papel fundamental para a mobilizagdo de recursos coletivos.
Considerando os incentivos e obstaculos externos, esses recursos podem variar em
funcéo das relacdes que 0s movimentos sociais tém com seus aliados, a tatica usada pela
sociedade para controlar ou incorporar a a¢ao coletiva e 0s seus resultados. A avaliacdo
dos custos e beneficios de participar em organizacbes de movimentos sociais é a

questdo principal a ser considerada (della Porta e Diani, 1999, p. 14).

Com énfase posta na base utilitarista e da interacdo entre individuos racionais,
poucos trabalhos dessa tradicdo consideraram o contexto social que pode influenciar a
organizacdo dos movimentos sociais (Rucht, 1996). Portanto, 0s movimentos formam-
se conforme mudancas nos recursos, na organizacdo e nas oportunidades para a acédo
coletiva (Cohen e Arato, 1992). Criticas contundentes foram construidas a respeito

dessa teoria, sendo acusada de negligenciar a identidade, valores, normas, cultura e
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projetos dos grupos sociais estudados, de possuir um individualismo metodoldgico
implicito e de tratar superficialmente novos espacos de relacdo entre sociedade e Estado
(Gohn, 2007).

Sdo a partir dessas criticas que reformulacdes sobre TMR surgem. Dialogando
com esta Ultima e considerando elementos da Teoria dos Novos Movimentos Sociais, a
Teoria de Estrutura de Oportunidade Politica (EOP) coloca em xeque 0 aspecto
puramente organizacional e individualista da TMR, ativa o campo da cultura , entende
que o problema da acdo coletiva é social e a interpreta como um processo politico,

tratando o nivel da mobilizacdo como variavel dependente.

De acordo com Tarrow (1997), tedrico expoente da EOP, podemos elencar trés
variaveis para compreender a acdo coletiva: seus recursos internos ou o “como” dos
movimentos sociais; o “porque” desses movimentos, considerando a influéncia dos
tracos dos Estados e das sociedades contemporaneos; e, por ultimo, a estrutura politica
ou o “quando” da formacdo dos movimentos sociais. Esta ltima variavel ¢ a novidade
que autor nos trouxe, as outras sdo consequéncias, respectivamente, da TMR e da
TNMS.

Por estrutura de oportunidade politica, Tarrow refere-se aos consistentes — mas
ndo necessariamente formais, permanentes ou nacionais — sinais aos atores sociais ou
politicos que 0s encorajam ou desencorajam a usar Seus recursos para formar
movimentos (Tarrow, 1996, p. 53). Para este conceito, 0 autor considera as seguintes
categorias como condi¢bes de oportunidade politica: abertura do acesso politico;
instabilidade na mudanca de alinhamentos politicos; surgimento de aliados influentes;
elites divididas. Em nossa analise, parece que, com essas categorias, a ligacdo entre
movimentos sociais e atores politicos é mais fluida e constante, necessaria para o
alcance da eficacia politica, contrapondo-se ao conceito de autonomia quando seu

significado é o distanciamento dos movimentos sociais do sistema politico.

O seu legado esta distribuido em varios trabalhos, desde a década de 1980,
entretanto 0 que se utilizou nesta pesquisa estd registrado no livro Comparative
Perspectives on Social Movements: Political Opportunities, Mobilizing Structures, and
Cultural Framings, organizado por McAdam, McCarthy e Zald (1996). Aqui, Tarrow

esclarece que seu conceito de estrutura de oportunidade politica enfatiza ndo apenas
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instituicbes formais como as instituicdes do Estado, mas o conflito e as estruturas de
alianca que provéem recursos e impedem constrangimentos externos ao grupo (Tarrow,
1996, p. 54).

Para nossa discussdo de autonomia e eficécia politica, 0 uso dessa teoria carrega
uma problemética ao considerar que 0s movimentos sociais sdo parte do processo
politico, portanto entende-se que o fluido das relagdes entre esses e 0s atores politicos
sdo constantes. Ainda deposita uma importancia grande nos efeitos externos, de
conjuntura politica, em sua maioria, para justificar a mobilizacdo social,
desconsiderando caracteristicas proprias dos movimentos sociais, como valores,
culturas, e sua capacidade de acdo politica. Outra questdo critica esta relacionada a
opinido comungada com a TMR de que quanto mais diversificados os alinhamentos
politicos, e sobretudo econémicos, externos ao grupo, mais opg¢des de recursos para

manterem-se autdnomos frente as instituicdes politicas com as quais se relacionam.
2.2. A escola européia

Opondo-se a vertente norte-americana, a Teoria dos Novos Movimentos
Sociais® negou a concepcdo de que 0s movimentos sociais pudessem ser
compreendidos como atores estratégicos. Para essa teoria, 0s atores deveriam ser
analisados, primeiramente, dentro da estrutura de conflitos que integram as novas
sociedades pos-industriais para, posteriormente, serem avaliadas as estratégias a
seguirem. E dentro da estrutura de conflitos de uma sociedade que se forma a identidade
de um movimento social, ou seja, eles buscam fundamentar suas analises em uma base
estrutural de identidade da acdo coletiva (Munck, 1997). Entretanto, ndo fecharam os

olhos para a existéncia do ator, considerado imprescindivel para a acdo coletiva.

%8 Esse titulo foi primeiramente posto por Melucci, entretanto o significado do termo ‘novo’ ndo é uma
questdo resolvida. Na obra Challenging codes: Collective action in the information age (1996), Melucci
afirma que o conceito de ‘novo’ é uma questdo em aberto. Por outro lado, ha referéncias de que a
novidade esta no contexto da sociedade de informagdo e suas contradi¢des, pois “esta sociedade produz
niveis crescentes de autonomia para os atores coletivos e individuais” (Tatagiba, 2008, p. 11). O ‘novo’
da teoria também é tomado por diferentes estudiosos por quebrar com a prética analitica e o formato da
acdo coletiva desenvolvida pelos tedricos marxistas e também pela agdo do movimento operério guiado
por ideologias marxistas. Segundo Munck, “o significado maior das teorias européias estd em romper
com o estruturalismo tipico das analises marxistas de classe” (1997, p. 109)
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Essa caracteristica da analise estrutural que gera os movimentos sociais
demonstra a preocupagdo da TNMS com o nivel macro de analise, da totalidade social.
Também sdo caracteristicas dessa teoria a preocupa¢do com o campo cultural, onde
ocorrem os principais conflitos e também de onde surgem as construcdes identitarias da
acdo coletiva; a autonomia e democratizacdo da sociedade civil e do Estado; e, um
formato igualitario, descentralizado e participativo dos movimentos contemporaneos
(Tatagiba, 2008).

Se na estrutura marxista, 0s movimentos concentravam-se no campo econdmico
e tinham o Estado como possivel forca de oposicdo as dominacgdes locais tradicionais,
na TNMS, eles véem o desenvolvimento do poder do Estado nos dominios da cultura e
principalmente nos da informagdo como ameaca de totalitarismo contra a a¢do coletiva,
colocando-se como oponentes desse poder crescente (Touraine, 1984, p. 170). O poder
se encontra com quem detém conhecimento e informagéo, por isso, o conflito ocorre
entre quem possui especialmente a informagdo da “tecnocracia estatal” e aqueles que
estdo excluidos dela (Tatagiba, 2008). Portanto, o comportamento é de hostilidade a
estrutura estatal e o sucesso da acdo coletiva, no processo de luta contra a dominacgéo

informacional e cultural, parece depender do seu distanciamento do campo politico.

Entretanto, revelando a tensdo e eventuais contradi¢cdes entre a autonomia dos
movimentos e a eficicia politica para sua atuacdo, Touraine reconheceu que a fortaleza
e a fraqueza dos movimentos sociais repousam justamente na sua relagdo com os atores
politicos. Considerando 0s movimentos sociais como acdo de conflitos em que
diferentes organizacgdes culturais sdo transformadas em organizagdes sociais, afirma que
essa pluralidade necessita de uma coordenacao que ele reconhece vir de uma estratégia

politica de esquerda:

(...) as suas condicgdes de acdo [dos movimentos sociais] dependem cada vez mais da
intervencdo do Estado. Tendem assim a dividir-se constantemente entre uma ética da
convicgdo cada vez mais afastada da realidade historica concreta, e uma ldgica da
eficicia, que os levam a submeterem-se a influéncia de atores politicos (Touraine,
1984, p. 217; Tatagiba, 2008, p. 11).

Na direcdo da abordagem de Touraine, Alberto Melucci (1996) assume que o debate
sobre o significado da acéo coletiva sempre leva em consideracdo as rela¢bes de poder,
contestando ou defendendo uma posicdo especifica ou forma de dominacdo. E
contrapondo-se as tentativas de controle sobre a vida cotidiana que surgem o0s
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movimentos sociais. Nesta perspectiva, apenas uma teoria da acdo coletiva poderia
fornecer uma base de anélise significativa para o estudo dos movimentos sociais, a qual
deve considerar a especificidade e a autonomia da agéo coletiva e que possa dar um

significado a coletividade que va além da soma total de comportamentos individuais.

O autor identifica cinco problemas distintos para a analise da ac&o coletiva: 1)
definigdo da agdo coletiva, identificando o critério analitico e a delimitacdo empirica do
campo; 2) sua formacgdo, ou seja, 0 processo que puxa a acao coletiva, nesse nivel é
importante distinguir entre condicOes estruturais e fatores conjunturais; 3) o0s
componentes que estruturam a agéo coletiva; 4) as formas assumidas pela agéo coletiva,
que esta diretamente associada aos seus componentes; e, por fim 5) o campo da acao
coletiva, como o conjunto das relagcdes sociais que provéem recursos ou dificuldades

para a acdo (Melucci, 1996, p.18).

S&o trabalhados no primeiro capitulo desta dissertagdo a construcdo da acgéo
coletiva, que figura dentro do primeiro problema levantado por Melucci; o processo da
identidade coletiva®®, que integra o problema de sua formacdo; a mobilizacdo e
participacdo politica, referente aos componentes e ao campo da acdo coletiva. Esse
altimo aspecto trata principalmente da relacdo entre movimentos sociais € 0 sistema

politico. Sobre a interacdo entre esses campos, Melucci compreende que:

The area of movements is now a ‘sector’ or a ‘subsystem’ of the social. Recognizing
this autonomy forces us to revise dichotomies like ‘state’ and ‘civil society’, ‘public’
and ‘private’, ‘instrumental’ and ‘expressive’. The crisis of such polar distinction
signals a change in our conceptual universe. The notion of ‘movement’ itself, which
originally stood for an entity acting against the political and governmental system, has
now been rendered inadequate as a description of the reality of reticular and diffuse
forms of collective action (...) potent cultural meanings, and it is precisely these
meanings that distinguish them so sharply from political actors and formal
organizations next to them (Melucci, 1996, p. 3 e 4)

A TNMS foi conhecida especialmente por propor a autonomia dos movimentos sociais
por meio de sua identidade e aspectos culturais. A interacdo com o sistema politico era
uma ameaca que enfraqueceria 0s movimentos. Porém, observando a citacdo de

Melucci, essas idéias foram revistas pelos seus proprios tedricos que passaram a ver o

2% Melucci é conhecido principalmente por ter problematizado e destinado bastante atencéo a formagao da
identidade coletiva.
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Estado como meio de realizacdo de seus interesses, a despeito das relacfes entre esses

campos serem bastante complexas.

Apesar das contribuicdes que a vertente norte-americana e a européia deram ao
debate sobre movimentos sociais nenhuma conseguiu abordar de forma satisfatoria as
dificuldades naturais vividas pelos fundadores dos movimentos sociais quando buscam
eficacia na mudanca agindo estrategicamente junto ao meio politico-institucional
(Munck, 1997). O reconhecimento das benesses dessa interagdo € indubitavel e
estimulante, porém os impactos sobre a acdo dos movimentos sociais € de dificil

mensuracao e até identificacdo, remetendo-se sempre a questdo da autonomia.

Enfim, apesar de diferencas declaradas, que na maioria das vezes negam oS
atributos do outro, ha também um movimento contrario que se apoia nas diferencas para
reformular sua teoria, ou seja, pode-se encontrar certa complementaridade. Os
extenuantes dessa pratica sdo principalmente Tarrow e Melucci, de quem elementos
tedricos - especialmente a estrutura de oportunidade politica, a formacdo da acgéo
coletiva e 0 processo de construcdo da identidade do grupo - foram utilizados para
interpretar e compreender a acdo coletiva dos movimentos sociais do pélo Baixo
Amazonas - BAM do eixo de influéncia da rodovia BR-163. Mas antes de desvelarmos

essa experiéncia, vamos apresentar nossa proposta teorica.
2.3. Conjuncéo das teorias para fundamentacéo do argumento

Neste capitulo, trabalhamos o conceito de autonomia como a capacidade de
membros da sociedade civil de articular principalmente com o sistema politico sem
perder sua identidade, estratégias, o formato de sua acdo e capacidade de mobilizacao,
considerando que o contexto é determinante para a construcdo da autonomia.
Reconhecemos ainda que essas categorias sdo dinamicas, variando conforme as
necessidades dos movimentos em alcancar eficacia politica para a realizacdo de seus
interesses, entretanto é importante estabelecer um equilibrio para que sua capacidade
autbnoma nado se transforme em dependéncia. Compreendemos que este equilibrio se
estabeleceria principalmente numa funcdo estratégia versus identidade, nos moldes das

teorias acima trabalhadas.
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O conceito de autonomia baseado na variavel estratégia, de tradicdo norte-
americana, considera 0S movimentos sociais como atores racionais, articulando em meio
a um conjunto de recursos externos — politicos e econdmicos — que os permitiriam
construir aliangas diversas de forma a ndo torna-los dependentes de uma Unica estrutura,
a politica, por exemplo. Os movimentos sociais seriam uma extensdo do processo
politico, de tal modo que as relagBes entre os campos social e politico seriam constantes
e latentes. 1sso nos permite interpretar que seria dificil aos movimentos sociais firmarem
sua identidade e se distinguirem, eles préprios, do ambiente que os circunda, o que
poderia ameacar sua autonomia. O problema de atrelar o conceito de autonomia apenas
a variavel estratégia significa reconhecer que 0s movimentos estéo e sdo dependentes de

recursos externos a sua organizagao.

Ja a construcdo de autonomia, baseada na variavel identidade, concebe os
movimentos sociais dentro de uma estrutura de conflito, com caracteristicas culturais
que vdo dar origem as organizacbes socais. E a identidade do movimento que o
distinguira de outras formas de organizacdo, ou seja, a autonomia € construida
principalmente pelos elementos internos culturais dos movimentos sociais. Essa
concepcdo ndo ignora a necessidade de relagdo com o sistema politico, pelo contrario,
reconhece que a logica da eficacia politica os leva a se submeterem a atores politicos,
pois a validade dos conflitos que a sua existéncia tornou visiveis depende da mediacéo
desses atores. Portanto, ainda que o distanciamento da estrutura politica seja uma
garantia de autonomia dos movimentos, a possibilidade de que as demandas coletivas
encontrem espaco, ou eficacia, depende do modo pelo qual os atores politicos
conseguem traduzir as demandas provenientes da acdo coletiva em garantias de

democracia (Tatagiba, 2008).

Desta forma, se estabelece uma relacdo entre sociedade e Estado que lancara
desafios aos movimentos sociais para encaminharem suas demandas sem que, para isso,
haja desequilibrio em sua capacidade autdénoma. Consideramos que a identidade
coletiva seja o elemento crucial para o fortalecimento dos movimentos sociais, portanto,
para preservar o grau de autonomia do grupo. As estratégias, formas de atuacdo e
mobilizacdo estdo intrinsecamente vinculadas a identidade do movimento, desta feita,
nosso eixo de analise da capacidade autbnoma de um movimento social sera a

consisténcia de sua identidade coletiva.
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Ao reconhecer que o contexto influencia a capacidade autobnoma do movimento
social, pelo elemento estratégia, os atores sociais se relacionardo com os recursos de
forma dindmica e estima-se que também de forma estratégica para garantir eficicia
politica nas suas agBes. Entretanto, uma atengdo vigilante deve se direcionar aos
recursos internos com o foco na identidade coletiva como expressdao de um discurso
préprio das experiéncias de luta dos atores sociais, falando de si mesmos. Ou seja,
estaremos atentos aos fenémenos conjunturais e estruturais, conforme destacou Melucci
(1996), para o exame das caracteristicas autbnomas dos movimentos sociais e da agdo

coletiva.
2.4.  Nossos argumentos

No Brasil, as duas vertentes tedricas sobre a¢do coletiva e movimentos sociais
tiveram seus adeptos, porém a producdo teorica brasileira privilegiou a TNMS e seus
modelos. A despeito de alguns estudiosos ainda buscarem distingui-las e oporem seus
aspectos, neste trabalho, algumas de suas diferencas significardo complementaridade.
Conforme relatado anteriormente, serdo utilizadas categorias analiticas desenvolvidas
por Tarrow (1996) e Melucci (1996) para compreendermos caracteristicas dos
movimentos sociais do Baixo Amazonas, do eixo de influéncia da rodovia BR-163, e a
dindmica compartilhada com o governo federal do Partido dos Trabalhadores durante o
processo de elaboracdo e parte da implementacéo do plano de desenvolvimento para a
regido. A tensdo autonomia versus eficacia politica e, por conseguinte, o equilibrio entre
estratégia e identidade ou conjuntura e estrutura serdo as lentes para a leitura dessa

experiéncia.

Para cumprir com esse objetivo, serdo analisadas a integracdo desses
movimentos durante a mobilizacdo, suas identidades, estratégias e formas de luta, os
recursos que comumente mobilizam para sensibilizar tanto opinido publica guanto
governo. Também serdo examinadas caracteristicas dessas organizacdes sociais antes do
processo da mobilizacdo de 2003, para que possamos avaliar diferencas no formato da
acdo e, portanto, na capacidade autbnoma dos movimentos sociais locais. Os principios
da acdo coletiva e as categorias trabalhadas por Melucci nos processos de construcdo da
identidade coletiva e de mobilizacdo nos dardo suporte a analise. Ao caminharmos para
a analise da participacdo politica, do campo para onde se direciona a a¢do social e para a

relacdo especifica entre atores sociais e politicos, a teoria de estrutura de oportunidade
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politica, de Tarrow, ajusta-se como complemento. Trabalhamos as categorias préprias
dessa teoria, a saber: abertura de acesso politico; instabilidade na mudanca de

alinhamentos politicos; surgimento de aliados influentes; e, elites divididas.

Para este capitulo, vamos observar principalmente a relagdo entre movimentos
sociais do BAM e ONGs socioambientalistas e suas interagdes com o meio politico em
busca de eficacia politica. Os encontros entre sociedade e governo, organizados por este
altimo, serdo examinadas mais atentamente no terceiro capitulo, ainda que fagcamos
algumas consideraces sobre esses encontros no capitulo presente®. Para isso, foram
utilizados documentos produzidos tanto pelo governo quanto pelos movimentos, além
da andlise das narrativas das liderancas sociais e representantes governamentais

entrevistados em pesquisa de campo, nosso principal recurso de anélise.

O recorte temporal é de 2003%°, ano em que a mobilizacio ganha corpo, até julho
de 2009, quando ocorre a segunda reunido do férum do modelo de gestao do plano, com
as liderancas do Baixo Amazonas, para discutir sua implementacdo. Durante os seis
anos entremeados, dinamicas diversas sdo operadas pela sociedade e também no campo
politico, a principal foi a reeleicdo do PT para o executivo nacional em 2006, o que

causou alteracdes significativas na composicao da estrutura burocrética estatal.

O contexto politico estadual (Pard) e municipal (Santarém) também se alterou:
foram eleitas para o executivo estadual e municipal, respectivamente em 2006 e 2008,
candidatas do Partido dos Trabalhadores. Ainda que o foco da pesquisa fosse a relagédo
com o governo federal, a situacdo politica que se engendrou nessas outras esferas ndo
pode ser ignorada, pois corrobora para melhor analise das relacGes entre sociedade e
governo. E importante analisar e questionar as conseqiiéncias que esses contextos

politicos trouxeram para a estratégica de acdo dos movimentos.

Com as elei¢bes de candidatos do PT para o Executivo nacional, estadual e
municipal, houve uma forte migracdo de membros originarios da sociedade civil para a

estrutura governamental, o que gerou uma crise no campo dos movimentos sociais que

% Esses encontros sdo as consultas publicas para elaboracéo do plano, ocorridas nos anos de 2004 e 2005,
e a reunido-seminario do forum social do modelo de gestdo, ocorrida em Santarém, em julho de 2009.

% Apesar do recorte temporal formalmente iniciar em 2003, algumas agendas ocorridas em anos
anteriores serdo consideradas.
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se viram esvaziados de suas principais liderancas. Se por um lado, essa migragéo
desestabilizou a acdo coletiva, por outro, trouxe ganhos como o de levar pautas dos
movimentos populares para a agenda governamental. Parceiros de luta ocupantes de
cargos no governo, quando atentos e em contato com 0s movimentos, criam novos
canais de comunicacao entre 0s campos, sejam eles institucionais ou pessoais (Tatagiba
e Teixeira, 2005). Aproveitar esses canais faz parte da estratégia dos movimentos que,
mesmo reconhecendo as perdas, precisaram focar nos ganhos que tal situagdo poderia
gerar. Sem extremismos, pretendemos utilizar as migracGes ou transitos como um
recurso metodolégico de avaliacdo da transformagdo da autonomia da sociedade civil no

governo Lula.

Primeiro, analisaremos caracteristicas dos movimentos sociais do BAM e os
formatos de sua luta. Em seguida, tomara lugar o exame da parceria engendrada entre
esses movimentos e organizacfes ndo-governamentais socioambientalistas, de atuagéo
local, no intuito de prepararem uma grande mobilizagdo para influenciar o governo
federal. Neste momento, refletiremos as consequéncias dessa parceria para a identidade
dos movimentos sociais e, portanto, para sua autonomia. Dando continuidade, a
avaliacdo focara nos processos de interacdo entre sociedade e governo, evidenciando os

transitos entre esses dois campos e seus efeitos na acdo coletiva.
3. A construcao da acédo coletiva

As diferentes e heterogéneas ramificacfes dos movimentos sociais do Baixo
Amazonas possuem uma raiz em comum: 0 movimento sindicalista. Foi por meio dos
sindicatos de trabalhadores rurais que 0s movimentos sociais foram se constituindo,
tomando suas formas, formulando suas pautas. O movimento sindical, na visdo dos
dissidentes da época, possuia uma atuacdo muito direcionada pela luta de classes, pela
tomada do poder, visando aspectos econémicos que deixavam questbes culturais e
regionais pendentes, a despeito da importancia fundamental de suas acbes para a luta

engendrada na regiao.

O apoio das comunidades eclesiais de base, com a teoria da libertacdo, também
foi fundamental para a formacdo de associacdes orientadas para o trabalho coletivo, a
pauta era unanime: luta pelo direito a terra e fim da violéncia no campo. Conforme essas

pautas eram trabalhadas, outras necessidades eram percebidas: regularizagdo das terras,
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assisténcia técnica rural, infra-estrutura nos assentamentos, acesso ao crédito, incentivo
e escoamento da producdo familiar, reconhecimento das peculiaridades regionais e de

culturas diversificadas, enfim, eram vérias as pautas abordadas pelos movimentos.

Esses se constituiam conforme suas bandeiras de luta, as quais os definiam e os
diferenciavam. Inicialmente, a atuacéo era polarizada ou mesmo muito dispersa, talvez
pela propria dimensdo titanica do territorio, porém, ao passo que as lutas tornavam-se
mais publicas, no sentido de mobilizar e envolver pessoas, as pautas se cruzavam,
dando suporte e fortalecimento aos diferentes movimentos que, aos poucos, iam
apagando as fronteiras que os dividiam, criando associacdes e redes que comportam
tematicas diferentes, porém complementares para o desenvolvimento socioecondmico e

sustentavel da regiéo.

O Centro de Estudo, Formacéo e Pesquisa dos Trabalhadores e Trabalhadoras do
Baixo Amazonas — CEFT-BAM, por exemplo, é uma rede que hoje congrega 76
instituicdes dos 17 municipios do oeste do Para, atendendo mais de 36 mil familias, o
que o fez ser uma grande referéncia para a regido. Chama atencdo que, mesmo sendo
remanescente do movimento sindical, todos os sindicatos do oeste do Para hoje sdo
afiliados ao CEFT-BAM, ainda que tenham sua representacdo regional formal que € a
FETAGRI-BAM. Esse fato demonstra uma caracteristica peculiar a este territorio: a luta
pela terra, pelo desenvolvimento, por respeito as suas culturas e tradicdes e suas
necessidades em comum criaram certa unidade, ainda que o nucleo seja heterogéneo,

que as organizagOes tenham caracteristicas muito préprias e que haja embates politicos.

Neste sentido, como a base de formacdo dos movimentos sociais € 0
sindicalismo, praticamente todas as liderancas séo filiadas ao Partido dos Trabalhadores,
se ndo o sdo, sdo simpatizantes. Das 8 entrevistas feitas com representantes sociais,
apenas 2 nao eram afiliados ao partido, mas eram verdadeiros simpatizantes. As
tendéncias dentro do PT acabaram por definir o formato da acdo e a luta desses
movimentos, quais sejam: PT pra Valer, com uma caracteristica esquerdista, autbnoma,
que se estabeleceu mais fortemente na regido da Transamazonica, onde a luta social é
antiga e mais dura, entretanto tem seus adeptos no BAM; Unidade na Luta, com uma
posicdo mais centrista, pré-dialogo, estabelecida mais na regido do Baixo Amazonas; e,

Democracia Social, que se fortaleceu na regido do BAM apds a eleicdo da governadora
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do estado, Ana Julia, € que propde uma a¢do mais “suave”, de parcerias e coligagdes
partidarias®”:
(...) o PT, ele também ¢ dividido por tendéncias politicas, pensam de certa forma
diferente uma das outras, pensam no fortalecimento do seu grupo, agem com o partido
e sem o partido, isso acaba trazendo toda uma dificuldade e, de certa forma, chegou

até a dividir grande parte dos movimentos sociais em tendéncias. (...) Eu acho que essa
é uma outra confuséo que tem?

Apesar das tendéncias serem um recurso metodolégico para melhor compreensdo da
acdo coletiva local, preferimos ndo trabalhar com ele, porque necessitaria de um estudo
historico aprofundado da formacdo dessas tendéncias, de seus adeptos, dos transitos
entre elas e das alteracbes da acdo social ao longo do tempo, 0 que supera as
expectativas desta dissertacao, que objetiva avaliar a mobilizacdo de 2003, quando todas

essas diferenca aparentemente se unem para uma disputa maior, e seus desdobramentos.

Buscaremos definir alguns aspectos da acdo coletiva dos movimentos sociais do
BAM, a pluralidade de atitudes, a diferenciacdo de objetivos e interesses, de
significados e relagdes que advém de suas dindmicas. Segundo Melucci (1996), o que
chamamos de movimento, supostamente constituido de unidade, é, na verdade, o
resultado de processos heterogéneos e multiplos, portanto, “devemos procurar entender
como essa unidade € construida e quais diferentes resultados sdo gerados a partir da
interagao dos seus varios componentes” (20). O termo “movimentos sociais” torna-se,
dentro dessa proposta, um conceito analitico, que o diferencia das outras formas de acéao

coletiva.

Desta feita, 0 ponto de partida para a analise dos movimentos sociais do BAM,
sdo a construcdo desses movimentos e as formas de sua acdo coletiva. Conforme posto
no inicio desta secdo, esses movimentos tiveram uma formacdo enraizada no
sindicalismo, porém ja caracterizada por divergéncias de pautas e de interesses, que
adiante Ihes dariam personalidades diversificadas. Algumas entidades se formavam para
abracar a luta das mulheres no campo; outras para a defesa das comunidades

tradicionais; praticamente todos lutavam pela regularizacdo da terra; por questdes de

T A governadora Ana Jilia, candidata do PT, foi eleita, em 2006, com o apoio do PMDB local, chefiado
por Jader Barbalho, politico de tendéncia conservadora, representante do coronelismo paraense.

%8 Entrevista com Raimundo Mesquita, presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Santarém
(STRS). Santarém, julho de 2009.
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salde e de previdéncia social, como fizeram os sindicatos; algumas se especializaram na
luta por acesso ao crédito; pela paz no campo; por projetos de desenvolvimento; mas,
por fim, perceberam que essas diferentes causas eram complementares, portanto,
buscaram se unir. De acordo com Venilson, presidente do CEFT-BAM, os movimentos
perceberam que, mesmo com pautas diferentes, eles estavam trabalhando de forma
complementar em relacdo a bandeira principal que defendiam:
E, naquele momento, 14 em 1998 (...) estava o0 CEFT-BAM trabalhando algumas
propostas, 0 CEAPAC?®, a FETAGRI, os sindicatos dos trabalhadores rurais, mas a
gente foi analisar que era a mesma bandeira de luta, s6 que noés estava separado,
individual, ai que nés comecamos a fazer um debate. Fizemos diversos seminarios
aqui na regido, puxados pelo CEFT-BAM, e ai sai a proposta do Projeto Tucuma que

era pensar um projeto de desenvolvimento para a regido do Baixo Amazonas (...) que
é um projeto para desenvolver a regido num espaco de 15 anos™.

As formas de atuacdo também foram diversas entre as organizacgdes sociais e ao longo
de sua historia, desde o protesto que fecha estradas e ameaca causar danos fisicos a
instituicbes publicas, até o dialogo pro-ativo e pacifico, como observado na narrativa
abaixo:
(...) se a gente tiver alguma coisa que merece uma conversa com secretario de estado
de agricultura ou qualquer um outro membro do governo (...) as conversas sao diretas
(...) [mas] aqui nés ja conseguimos, sem conversa com esse governo, nos
transformamos o INCRA® numa superintendéncia, ja saiu dois de seus primeiros
gestores na porrada mesmo (...) Sairam porgue tiveram graves problemas la dentro
[dentncias de corrupg¢do], ndo iam cumprir com 0S nossos interesses, entdo nds

achamos que deveria sair. Entdo nds nunca fugimos desse principio de bater se
preciso®

Essas narrativas nos permitem observar orientacfes diferentes da acao coletiva, exame
necessario, conforme nos alerta Melucci (1996): um que se volta para a prépria
populacdo, que elabora um projeto de desenvolvimento a ser implementado por eles
proprios, ainda que os recursos venham de fontes externas diferenciadas; e o outro que
se orienta para o sistema politico, a partir das demandas e necessidades sociais locais;

um na tentativa de trabalhar as capacidades sociais e regionais de forma estrutural; outro

2% Centro de Apoio a Projeto de Acdo Comunitéria
% Entrevista realizada com Venilson Silva, presidente do CEFT-BAM. Santarém, julho de 2009.
*! Instituto Nacional de Colonizago e Reforma Agraria.

%2 Entrevista realizada com Raimundo Mesquita, presidente do Sindicato Rural dos Trabalhadores de
Santarém — STRS. Santarém, julho de 2009.
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visando estabelecer uma ordem alheia ao campo social, mas que nele interfere

diretamente.

A heterogeneidade nas representacfes sociais e nos formatos da luta mostrou-se
complementar quando parcerias institucionais foram criadas e as pautas tornaram-se
mais publicas. De acordo com Irene Pinheiro, presidente da Associacdo das
OrganizagBes de Mulheres Trabalhadores do Baixo Amazonas (AOMT-BAM), ja na
década de 1990, os movimentos sociais do BAM iniciavam um trabalho conjunto de
combate aos grandes projetos de infra-estrutura para a Amazonia, numa dinamica de
organizagcdo unificada para garantir que esses projetos ndo viessem atrapalhar a
producdo familiar na regiéo:

E nesse mesmo periodo se junta outras organizacdes, sindicatos de trabalhadores,
trabalhadores rurais, associa¢Ges de mulheres, associagfes de pequenos agricultores,
movimento de atingidos por barragem e trombetas, que era justamente para se
organizar, unificar a luta, né? As bandeiras de luta eram a questdo da terra, a questao

ambiental e essa questdo da organizacdo, auto-organizacdo da associacdo das
entidades®

A mobilizacdo dos movimentos sociais contra obras impactantes de infra-estrutura na
regido nos parece antiga, tal como a intencdo de trabalho unificado, de preservacdo da
cultura local e da producao familiar. 1sso nos permite observar que, mesmo antes do
governo do Partido dos Trabalhadores (PT), os movimentos sociais locais ja possuiam
uma estratégia de acdo voltada para o campo politico. Porém, ainda na fala de Irene, o

formato da luta em governos anteriores ao do PT era diferente:

(...) antes do governo Lula, nds tinhamos o Fernando Henrique, que a nossa luta era
muito mais assim na base de reivindicacdes, de acdes de massas, de ir pra rua, pra
ocupacao de espacos do governo, entendeu? Pra que nés, movimento social pudesse
ser atendido. Isso era no governo FHC e nos outros governos antes do Lula. Com o
Lula, abriu-se mais espaco, mais oportunidade pra que os préprios movimentos
pudessem estar diretamente com Brasilia. Entdo, tinha espago pra conversa, tinha
espaco pro didlogo (...). Reivindicagcbes sem baderna, sem agdes de rua, mas
propostas, proposicdes no papel para negociagao. >

Por essa narrativa, compreendemos que o processo de dialogo com atores politicos se

deu a partir do governo Lula, quando mudou o formato de acdo desses movimentos

sociais. Antes desse marco, observamos que a mobilizacdo social era mais caracterizada

% Entrevista com Irene Pinheiro, presidente da AOMT-BAM. Santarém, julho de 2009.
% Idem
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por atividades de protesto do que por conversas e interagdes com o governo. Nesse
sentido, ponderamos que 0S movimentos sociais se organizavam mais pela mobilizagdo
de recursos internos do que externos, visto que os alinhamentos ou construcdo de

aliancas politicas externas, naquele momento, ndo Ihes pareciam ser muito favoraveis.

Antes de passarmos para a analise do processo de mobilizacdo, iniciado em
2003, é importante informar que, segundo estudos realizados pela Agéncia de
Cooperacgdo Técnica Alemd - Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit -
(GTZ, 2004) e o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amaz6nia - IPAM (2001), o nivel
de atuacdo conjunta dos movimentos sociais da regido do BAM ainda era muito baixo,
considerando 0s objetivos que perseguiam. Seus estudos demonstram que havia
experiéncias pontuais de parceria, como as que foram expostas acima, porém muito

embrionarias, sem a eficécia politica que desejavam.
3.1. O processo de mobilizagdo em 2003

Com a proposta de pavimentacdo da rodovia BR-163, divulgada pelo governo
federal, desde 1998, e assumida pelo governo popular recém eleito, em 2003, uma
dinamica diferenciada na regido foi deflagrada. As organizacGes ndo-governamentais
(ONGs) socioambientalista, de atuacdo na regido, foram quem puseram combustivel nas
liderancas sociais locais para que elas se organizassem de forma a tentar influenciar no
planejamento de mais um grande projeto de infra-estrutura para a Amazonia. Essas
organizacdes foram as principais responsaveis pela unido e avivamento dos grupos
sociais locais e por fazé-los acreditar que, no governo de proposta popular, eles,
amazoénidas, deveriam intervir nas politicas publicas para sua regido, de forma a chamar
atencdo para as caracteristicas locais®*. O apoio técnico, financeiro e humano das ONGs

socioambientalistas foi imprescindivel para o sucesso da acao coletiva.

A unido dos movimentos sociais com as ONGs significou o principal recurso
alcancado por eles. Como as ONGs operam com instituicdes doadoras internacionais,
por meio da aprovacdo de projetos, houve uma confluéncia de recursos internacionais
para 0 desenvolvimento de projetos naquela regido, principalmente os que estavam

direcionados para a formacdo de capital social e capacitacdo técnica das liderancas

* De acordo com entrevista realizada com membro de uma dessas ONGs, que solicitou ndo ser
identificado. Santarém, julho de 2009
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sociais. Essas organiza¢es eram administrativamente bem mais sélidas do que aquelas
coordenadas pelos movimentos sociais, pois eram estruturadas por pessoas qualificadas
tecnicamente, com contatos estratégicos, algumas possuiam transito livre nas
instituicbes federais, o que facilitava o encaminhamento das propostas que surgiam

durante os diversos seminarios que promoveram.

Segundo a coordenacdo da FETAGRI-BAM, as inten¢des para a mobilizacéo
eram realizar seminarios para juntar os segmentos e discutir a situacdo da regido da BR-
163, com o objetivo de tentar amenizar a situacdo das familias que ali viviam em
precariedade. Para esses seminarios, eram chamados representantes para construirem
uma “fala no mesmo rumo”:

(...) E ai nés achamos uma forma de se juntar. Porque a BR-163 tem uma abrangéncia
muito grande aqui na nossa regido, entdo porque ndo discutir as coisas no conjunto
para beneficiar todo esse segmento? Essa foi a forma que nés achamos pra ver se
chegava mais rapido a nossa reivindicacdo pro governo, pra ver se eles se
interessavam realmente em descer pra ver as nossas necessidades, a nossa situacao.

Entdo a questdo do seminario foi muito eficaz exatamente para ajudar a fortalecer a
nossa luta®

As ONGs socioambientalistas junto com o movimento social local identificaram uma
janela de oportunidade politica para organizarem uma acgdo coletiva direcionada ao
sistema politico, mas com campo de atuacdo local. Era preciso unir os movimentos,
construir um dialogo consistente entre eles para a interlocu¢do com o governo, capacita-
los sobre o funcionamento do Estado, sobre o processo das politicas pablicas, ja que
este governo propunha uma gestao participativa. Porém, essa estratégia nao foi pensada
pelos movimentos sociais locais, mas sim pelos lideres das ONGs, que passaram a atuar
naquela regido, preocupados com a dindmica de impactos negativos no eixo de
influéncia da BR-163. Essa dinamica social era também estimulada pelas discussdes
que o corpo técnico e politico do governo recém eleito do PT vinha desenvolvendo
desde a época da campanha politica, em 2002, para a Presidéncia da Republica. Nas
suas idas a Amazonia, enquanto candidato, Lula discursava sobre a necessidade de
pavimentacdo da estrada e os beneficios que ela traria, ainda que ela ndo estivesse em

seu programa de governo.

% Entrevista com Maria Rosa, coordenadora da FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.
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Durante o ano de 2003, muitas reunides, encontros e capacitagcdes com a
populacdo aconteceram na regido do BAM, como também em outros p6los do eixo de
influéncia da BR-163, com o0 objetivo de discutirem os efeitos da pavimentacdo da
rodovia, 0 modelo tradicionalmente utilizado para implementacéo das politicas publicas
de infra-estrutura na Amazonia e as acdes governamentais necessarias para frear os
impactos que apenas o andncio da pavimentacdo j& causava na regido®’. Além do
objetivo de identificar as principais caréncias regionais e da tentativa de propor
possiveis solugdes.

Em dezembro do mesmo ano, organizaram 0 “Encontro em Defesa da
Sustentabilidade do Baixo Amazonas, promovido pelo Instituto de Pesquisa Ambiental
da Amazénia — IPAM, Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do estado do Para,
regional Baixo Amazonas — FETAGRI-BAM, Forum da Producdo Familiar do Baixo
Amazonas, Forum da Amazonia Oriental — FAOR, e Centro de Estudos, Pesquisa e
Formacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Baixo Amazonas — CEFT-BAM. Ele
fazia parte de uma série de seminarios regionais ocorridos no final de 2003, com a
estratégia de consulta, discussdo e construcdo de propostas pelos movimentos sociais,
socioambientalista e indigena, sobre os caminhos de desenvolvimento na regido da BR-
163, Transamazobnica e Xingu, todas pertencentes ao eixo de influéncia da BR-163. Os
outros seminarios realizados foram a Conferéncia Popular em Altamira, organizada pela
Fundacdo Viver, Produzir e Preservar (FVPP), em outubro de 2003, o Seminario BR-
163 Sustentavel, realizado em Sinop-MT, em novembro de 2003, pelo Instituto
Socioambiental (ISA).

O evento de Santarém, que mais nos interessa, reuniu cerca de 200
representantes dos movimentos sociais de todos 0s municipios da regido do BAM, 50
representantes de ONGs socioambientalistas e de pesquisa, além de &rgaos
governamentais e representantes dos polos da Transamazonica, polo BR-163 (eixo
paraense) e pélo do Mato Grosso®. O objetivo era “o amadurecimento das analises

sobre ordenamento territorial da regido frente o asfaltamento da BR-163 e o

7 A expropriacdo indevida dos recursos naturais, aliada ao fluxo migratério, aos conflitos no campo e a
falta de perspectiva econémica para as populaces locais.

% De acordo com o relatério do evento (IPAM, 2003).
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fortalecimento das organizacGes sociais de base para a consolidagdo de uma proposta
que visasse 0 desenvolvimento para todos, principalmente para os setores produtivos
menos favorecidos economicamente que ocupam o eixo das rodovias Cuiabad-Santarém
¢ Baixo Amazonas” (IPAM., 2003, p. 8). O resultado do encontro foi resumido em
documento final, contendo sugestdes técnicas e politicas e indicando acGes em forma de
um plano de desenvolvimento a curto e longo prazo, a ser direcionado aos governos
federal, estadual e municipal. As propostas desse documento se contrapunham ao
modelo de desenvolvimento em vigor, historicamente implantado no oeste do Para, para
que os beneficios gerados em investimento de infra-estrutura na regido pudessem

realmente estar ao alcance da maioria da populagdo regional (Idem).

A partir desse momento, a relagdo dos movimentos sociais com ONGs
socioambientalistas se intensificou. Véarias eram as organiza¢cdes socioambientais que
estavam a frente dessa mobilizag&o, incentivando 0s movimentos sociais a participarem,
0s quais assumiram essa agenda em busca de melhorias para as condigdes precarias em
que viviam no interior do Para. Como dito anteriormente, essa pauta era principalmente
das ONGs, portanto, eram elas que coordenavam 0s eventos e toda a dinamica
participativa que se deu na regido. Porém, conforme alegavam, elas procuravam ‘“dar
voz” as demandas sociais locais, ou seja, organiza-las e direciona-las ao sistema
politico, ja que os movimentos sociais da regido nunca tiveram a experiéncia de
interlocucdo com o governo federal. Antes de estabelecerem uma interagdo com o
Estado, os movimentos sociais do BAM a fizeram com as ONGs socioambientalistas,
incorporando, por uma questdo pragmatica, o discurso e o formato de atuacdo dessas

organizacoes.

Conforme nosso argumento sobre autonomia e suas implica¢fes, consideramos
que, com esta dindmica que se estabeleceu, a estratégia dos movimentos sociais locais
foi de construir aliancas externas com as ONGs de forma a assegurar apoio técnico para
suas acOes e eficacia politica quando partissem para 0s encontros com 0 governo
federal. O resultado préatico e de curto prazo dessa alianca foi uma alteracdo nos
formatos de acdo dos movimentos sociais, as estratégias das ONGs para aquela area
tornaram-se suas também. Portanto, o que percebemos foi uma influéncia social externa
agindo diretamente na estrutura interna desses movimentos, afetando sua capacidade

autdbnoma. Vela observar que esta situagdo ndo era agradavel nem mesmo confortavel a

58



todas as organizagdes sociais do pdlo BAM, 0 que causou certas rusgas entre algumas
dessas, ainda que poucas, e as ONGs socioambientais, em especial o Instituto de
Pesquisa da Amazonia, que atuava diretamente no pélo®. Este assunto ser4 melhor

explorado no préximo capitulo.

Para a maioria das liderancas sociais que se entregaram a aventura com as ONGs
socioambientalistas, 0s seminarios fortaleceram a ac&o coletiva local que ganhou corpo
e personalidade®. Para eles, aquela mobilizacdo ndo significava apenas um agregado de
pessoas, mas sim de atores que se reconheciam pertencentes a uma mesma integragdo
social e que buscavam alterar uma estrutura dominante estabelecida que os

desfavorecia.

Os movimentos sociais, no geral, reconheciam que a parceria com as ONGs
trouxera unidade para suas lutas, de forma a fortalecé-los. Os encontros sociais,
reunides, seminarios onde os diferentes movimentos construiam uma agenda a ser
direcionada ao sistema politico tornaram-se o sistema de referéncia** da agdo coletiva.
Partiam do sistema da acao local para o sistema politico; a estratégia de mobilizacéo,
para esses movimentos, foi justamente a de construir parcerias com as ONGS,
assumindo assim um formato de acdo renovado, o do didlogo, num sentido de
cooperacdo para o desenvolvimento sustentavel da regido. Ainda que as parcerias com
as ONGs interferissem na estrutura interna dos movimentos, dando novos significados a
sua acdo, entendemos que eles se dispuseram a seguir neste caminho com o objetivo de
encaminhar suas demandas ao governo federal, e as ONGs possuiam expertise técnica e

politica para a eficacia dessa acao.

Nesse primeiro momento, observamos que houve um amadurecimento da acao
conjunta daqueles movimentos sociais € ONGs que se transformaram em um grupo

maior, eles construiram uma mobilizacdo com uma identidade especifica. Isso lhes deu

% Analise construida a partir de entrevistas com as liderancas sociais locais do pélo do BAM e em
especial com Fernanda Ferreira, mestranda do CPDA-UFRRJ e ex-funcionéria do IPAM, equipe de
Santarém. Santarém, julho de 2009.

%0 Entrevista com Maria Rosa, FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.

*! De acordo com Melucci (1996)A system is simply the complex of the relationships among its elements
(...) does not possess a privileged nucleus that would contain the meaning of the whole. Each elements
stands for itself to the others, and each variation in these relations affects the whole (26).
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mais confianga, forga para continuarem a luta que travavam. Para Melucci (1996), a
identidade coletiva é uma definicdo interativa e partilhada, produzida a partir de
individuos ou grupos se relacionando ativamente. As orientacGes da acdo e 0 campo

onde elas acontecem também sdo importantes para a defini¢do da identidade (70).

No processo para a mobilizagdo de 2003, os individuos - dos movimentos sociais
e das ONGs - partilharam e discutiram conjuntamente suas estratégias, pautas, as
possibilidades de acdo, os recursos a serem mobilizados, 0s objetivos pelos quais
estavam articulados. Criaram espacos societais que eram verdadeiramente seus sistemas
de referéncias, e em novembro de 2004, criaram o Consoércio pelo Desenvolvimento
Socioambiental da BR-163 (CONDESSA), composto por 32 entidades atuantes em toda
regido da BR-163, coordenado pelo Grupo de Trabalho Amazonico (GTA), FETAGRI-
BAM, FVPP, ISA, IPAM e pelo FORMAD*. O objetivo do CONDESSA era de ser
interlocutor do governo federal para viabilizar a implementacdo de acgdes prioritarias

levantadas pela sociedade em relagéo ao asfaltamento da estrada.

A estratégia era de trazer nosso seguimento para que todo mundo falasse a mesma
linguagem (...) entdo a gente se reunia, tirava nossas dividas para quando a gente
chegasse no local [de encontro com o governo], todo mundo estar falando a mesma
coisa. Entdo é uma estratégia boa, a gente reforca 0 movimento, sua identidade (...).
Porque muitas das vezes que a gente nao tem essa estratégia, ndo se prepara, ai acaba
0s proprios movimentos entrando em conflito. *

Ainda guiados pela definicdo de Melucci, identidade coletiva, no caso estudado, tem
uma caracteristica processual: uma rede ativa de atores que se relacionam, interagem de
forma a influenciar uns aos outros, criando canais comunicativos e formas de
organizacgdo préprias. A atuacdo conjunta de ONGs e movimentos sociais acabou por
produzir uma identidade a mobilizacdo por eles abracada. Como dito na introducéo
dessa dissertacdo, as fronteiras, por um momento, foram apagadas. Dessa dinamica,
surgem o auto-reconhecimento e a auto-definicdo enquanto grupo que os distinguem das
outras formas de organizacdo social e os situam num sistema mais amplo de relacGes.

Esses fatores sdo fundamentais para o fortalecimento da autonomia e independéncia do

* Férum Matogrossense de Meio Ambiente e Desenvolvimento
** Maria Rosa, FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.

60



movimento social, eles se diferenciam do seu ambiente**. Entretanto, é fundamental ter
em mente que a identidade coletiva ndo é algo monolitico, estético, ela representa um

sistema de relagGes com vetores de tensdes, que a transforma continuamente.

No estudo dessa mobilizagédo, identificamos diferentes organizagGes sociais que
passaram a trabalhar em parceria e de forma complementar, formando uma identidade
coletiva, entretanto uma observacdo mais atenta ao seu interior revelard que as disputas
eram constantes, havia hierarquias, relacdes de poder que geravam tensbes aquela
coletividade®™. Se considerarmos as relacdes com o ambiente externo, com o sistema
politico, por exemplo, veremos que os vetores de tensdo eram ainda mais numerosos.
Portanto, a constituicdo da identidade depende de diversos fatores que a fazem tonar-se

dindmica.

Segundo as narrativas das liderancas sociais entrevistadas, todo esse processo de
organizacdo e fortalecimento institucional contava com uma participacdo efusiva de
representantes dos movimentos sociais locais. Nos eventos realizados, eram aplicadas
metodologias que agrupavam os individuos e estabeleciam pontes entre eles também em
sua vida cotidiana. O territorio vivia uma experiéncia exaustiva de participacdo nos
espacos societais, 0 objetivo era harmonizar a estratégia de acdo nos espagos de

encontro com o governo, ja que a acdo era orientada para o sistema politico®.

* No mesmo periodo em que os movimentos sociais e ambientalistas organizaram essa mobilizacéo,
entidades do setor produtivo, em niveis bem menores de organizacdo, também tentaram uma articulacdo
voltada para o sistema politico. Entretanto, o formato de sua agéo era completamente diferente daquela
implantada pelos movimentos: a relagdo com o politico era direcionada principalmente para os
parlamentares, seus porta-vozes em relacdo ao governo, o discurso ndo contemplava o desenvolvimento
sustentavel conforme clamavam os movimentos, para eles, o desenvolvimento desejado era
principalmente o econdmico, pois achavam as politicas ambientais exageradas.

*> A opinido e atitude das ONGs ambientalistas, por sua capacidade técnica e mobilizadora de recursos
financeiros, eram muito mais enfaticas do que as dos movimentos sociais, mesmo daquelas organizacoes
que sdo antigas na regido e ja tém o respeito de seus afiliados, como 0 CEFT-BAM. Porém, essa situacéo
desagradava outras institui¢des, como os Sindicatos dos Trabalhadores Rurais e o Sindicato da
Agricultura Familiar, este Gltimo tem uma posicdo muito autdbnoma em relacdo ao governo e a
interferéncia de outras instituicbes em suas atividades. Essa situacdo, apesar de velada, causava alguns
desconfortos para os movimentos sociais, mas que, para atingir seus objetivos, acabavam agindo em
parceria e aceitando as regras do jogo.

“® A série de eventos ocorrida no final de 2003, em diferentes pélos da BR-163, ja registrava a presenca
de representantes do governo, convidados por membros do movimento social e ambientalista. Entretanto,
a dindmica dos eventos era estabelecida pela sociedade.
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Em margo de 2004, como fechamento da série de seminarios regionais, ocorreu
outro grande evento em Santarém: “O Desenvolvimento que Queremos: Ordenamento
Territorial da BR-163, Baixo Amazonas, Transamazonica ¢ Xingu”. Segundo relatorio,
0 encontro teve dois momentos: a sistematizacdo e consolidacdo das propostas de
planejamento dos quatro eventos regionais, ocorridos no final de 2003, sintetizadas na
Carta de Santarém; e, a apresentacdo desta, entregue aos entdo Ministros da Integracao
Nacional, Ciro Gomes, e do Meio Ambiente, Marina Silva, bem como a representantes
do Ministério dos Transportes. Para os movimentos, a Carta de Santarém fornece
elementos para a “implantagio de um modelo de desenvolvimento que respeite as
comunidades locais, fortaleca a organizacdo popular e reduza os impactos ambientais
decorrentes de grandes obras na regido, para que os beneficios gerados por este
investimento possam realmente estar ao alcance da maioria da populacdo regional,

principalmente pelos setores produtivos menos favorecidos economicamente” (IPAM,
2004, p. 4).

Os esforgos despendidos por liderancas sociais e socioambientalistas, 0s
recursos investidos tanto em pessoal como financeiro, para eles, ndo foram em véo. Os
movimentos souberam enxergar e aproveitar uma janela de oportunidade aberta, e o
governo, por sua vez, soube aproveitar o momento, o capital social criado, alem das
informacGes e estudos produzidos sobre a area de influéncia da rodovia, para construir
parcerias com a sociedade e p6r em pratica 0 seu projeto politico participativo,

conforme podemos observar nas citagdes abaixo:

Para o Ministro Ciro Gomes da Integracdo Nacional este encontro comprova que a
"inteligéncia coletiva” conduz a constru¢cdo de Planos onde nenhuma &rea social,
ambiental, politica e econbmica seja esquecida. Iniciativas como essa, segundo o
Ministro, mostram que estamos aptos a "formar e unir um consarcio social e ambiental
como um consorcio dos empreendedores. Se trabalharmos juntos, ndo nos
desmobilizarmos, construiremos um modelo de um pais para o futuro" (IPAM, 2004,

p. 9).

Para a Ministra Marina Silva, do Meio Ambiente, essa obra - a BR-163 - ndo pode vir
a ser ou deixar mais uma mazela social, ambiental ou econémica. Precisamos ter o
compromisso de conversar, de dialogar, justamente pelas concepcles estratégicas
diferenciadas que possuimos. "Temos que ter a clareza, a consciéncia de que nossos
projetos e propostas tém que ser maiores que nossas divergéncias e diferencas”. Com
relagdo as propostas apresentadas, a Ministra disse que "poderdo ser viabilizadas desde
que permanegamos juntos e trabalhemos conjuntamente™ (Idem)
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A presenca de atores politicos, inclusive de primeiro escaldo, nos seminarios
organizados pela sociedade civil na regido da BR-163, firmava um compromisso
politico do governo federal com a regido e j& permitia a esses atores colherem
informagdes para os primeiros desenhos do que seria um plano para a area de influéncia
da rodovia. Com um planejamento prévio, o governo realizou uma série de audiéncias
publicas onde colheram sugestdes da prdpria populacéo local para a elaboragdo do plano
e, depois, numa segunda etapa de audiéncias, confirmaram se as politicas para a regido
estavam adequadas.

Apobs o lancamento do plano, em 2006, o sentimento de vit6ria da populacéo
local e das ONGs ambientalistas de atuacdo regional era grande. O governo havia
acatado varias de suas propostas, inclusive organizou a estrutura do plano de acordo
com as cinco diretrizes da Carta de Santarém, quais sejam: infra-estrutura e servicos
basicos rurais e urbanos; ordenamento fundiario e combate a violéncia no campo,
estratégias produtivas e manejo dos recursos naturais; fortalecimento social e cultural
das populacdes locais; gestdo ambiental, monitoramento e areas protegidas. Porém, uma
outra luta ainda teria de ser travada, pois 0 modelo de gestdo do plano, instrumento por
onde aconteceria a parceria - para sua implementacdo - entre sociedade civil, setor
produtivo e governo, possuia uma estrutura que mantinha a sociedade muito distante
dos canais de tomada de decisdo. Mas esse assunto serd tratado melhor no ultimo
capitulo.

Nesta secdo, avaliamos que, na busca de tentar influenciar a agenda
governamental e de estabelecer um dialogo com os atores politicos, caminho pelo qual a
eficacia politica de sua mobilizacdo se mostrava mais possivel, 0s movimentos sociais
se aliaram, estrategicamente, as ONGs socioambientalistas. Verificamos que essa
parceria acabou por influenciar nos formatos e estratégias inicialmente estabelecidos por
esses movimentos, portanto, também em sua identidade e capacidade autbnoma.

O processo da mobilizacdo em parceria criou uma nova identidade aquele grupo
que se formava e atuava conjuntamente, o que os fortaleceram institucionalmente.
Porém, havia hierarquias, as decisfes e a interlocucdo com o governo eram geralmente
conduzidas pelas ONGs, ainda que tentassem agir de forma inclusiva, com a
participacdo dos movimentos sociais.

De acordo com a nossa leitura, 0s movimentos sociais fizeram uma escolha

pragmatica de diversificar suas aliangas, buscando principalmente apoio técnico. Mas,
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conforme j& citamos, essa parceria interferiu diretamente em sua identidade e
autonomia, de forma que elas foram reformuladas. Essa visdo, ao nosso entender,
contraria a no¢do de autonomia baseada apenas na variavel “estratégia” — a de que é
preciso construir aliancas diversas para se manter autbnomo. Entretanto, acreditamos
que essa foi uma escolha dos movimentos sociais da regido para alcangarem sucesso ou
eficacia politica para a mobilizagdo na qual investiram. Eles relativizaram sua

autonomia.

3.2. Sociedade e estrutura de oportunidade politica

O ano de 2003, ndo coincidentemente, correspondia ao primeiro ano de mandato
do governo do PT, quando um novo programa de governo era construido, a equipe
governamental estava em formag&o, as estruturas burocraticas eram modificadas e o0
Estado se reconstruia. Essa mudanca trazia consigo um significado expressivo, pois 0
Partido dos Trabalhadores, que se constituiu de maneira organica®’ na década de 1970, a
partir de concepcgdes esquerdistas, chegava ao poder com uma proposta de projeto
democratico participativo, ou seja, de ampliacdo da intervencdo social no processo das
politicas publicas®®. Este novo governo também anunciava a retomada das
responsabilidades sociais do Estado, privatizadas e terceirizadas pelo projeto politico
neoliberal, que caracterizava 0s governos que engendraram a abertura politica no pais e
se consolidara nas gestbes do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1998-
1999 a 2002)*°.

E importante observarmos que a elei¢do do Partido dos Trabalhadores, por si s0,
ja representava uma oportunidade politica para os grupos tradicionalmente excluidos.
Dentre as categorias de estrutura de oportunidade politica abordadas por Tarrow

(1996)>°, as diferentes coligagdes politicas, inclusive entre partidos historicamente

*" No sentido gramsciano.

“® E imprescindivel abordar que, para ser competitivo no sistema eleitoral e alcancar o Executivo
nacional, o PT teve de fazer uma grande reformulacdo de suas propostas iniciais, além de apresentar
projetos que satisfizessem a diversidade da populacéo do pais, incluindo os grandes empresérios e o setor
produtivo. A politica econdmica do PT, por exemplo, seguiu uma cartilha neoliberal.

% Com isso ndo quero negar que o governo do PT possua Vérios tragos do projeto neoliberal, mas apenas
caracterizar o contexto no qual ele assumia seu primeiro mandato e as propostas que estavam em jogo.

% Abertura de acesso politico; alinhamentos politicos instaveis; aliados influentes; e, elites divididas.
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oponentes, como o Partido dos Trabalhadores e o Partido Liberal, denotam uma
mudanca de alinhamentos politicos, além de também suscitar uma divisdo entre as elites
politicas. No sistema eleitoral brasileiro, prenhe de uma diversidade acachapante de
representacfes politicas, a agenda popular acabou por infiltrar os programas mais
conservadores de alguns partidos, e o discurso popular ndo estava apenas na boca do
povo, mas na boca de coronéis mandatarios, de politicos de direita, de centro, de
esquerda, enfim, de posi¢cdes variadas. Ainda que muitos ndo soubessem de fato o
significado do seu discurso nem mesmo o0s sentidos dos termos dos quais se
apropriaram para fazer frente ou apoiar o Partido dos Trabalhadores, o discurso politico
foi alterado.

Até mesmo a prética social foi transformada: se antes, no governo do Fernando
Henrique Cardoso, o principal formato de mobilizacéo era de protesto e reivindicacao,
com o governo do PT, a pratica da agéo coletiva passa a ser o dialogo, a interagéo, pelo
menos em seu primeiro mandato.

Isso se deve especialmente pela ampliacdo dos espacos de debate e canais de
comunicagdo que o governo nacional do PT procurou implementar. Ao longo de sua
gestdo, e especialmente no caso da BR-163, varios foram os formatos de encontros entre
sociedade e governo. Os registros vao desde relacbes pessoais, conservando certo
clientelismo na pratica politica, até os encontros institucionalizados que, conforme as
narrativas retiradas das entrevistas de pesquisa de campo, foram maioria:

A gente considera que o lado politico do debate de politicas pablicas tem que ser feito
por dentro do conselho, que coloque na mesa as propostas. Mas também, até aprovar
uma politica, um projeto ou os projetos dentro do conselho, ndo tem davida nenhuma
que a discussdo por fora, que eu chamo, com o secretdrio ou secretaria, também ¢é
importante. (...) entdo sempre damos uma cobradinha por fora para poder agilizar as
coisas, 0 processo ser mais rapido. Isso é muito importante, se faz e ndo tem jeito.
Fazemos os dois caminhos, porque vc usa as ferramentas que tem, usa o conselho, mas
também as influéncias politicas. (...) [Mas] Eu considero que o conselho, respeitando
hierarquias de oportunidade e debate, o conselho tem muito mais forga. Eu respeito e
considero isso, os conselhos precisam funcionar com certa ou com muita autonomia
para poder discutir as politicas de um municipio ou de uma regi&o™".

As lutas institucionais, se, por um lado, representam ampliacdo dos canais de
participacdo, que tém o poder de convocar até mesmo individuos sem vivéncia anterior
de prética politica, por outro, os esforcos constantes para capacitacdo acabam afastando

as liderancas do trabalho com suas bases. Para alguns analistas, essa pode ser uma

*! Entrevista com Venilson Silva, CEFT-BAM. Santarém, julho de 2009.
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opcdo com conseqliéncias perigosas, pois consideram que a forga, e adicionariamos a
autonomia, dos movimentos populares, consolida-se a partir do contato e da
aproximacdo com suas bases (Helman, 1992). Isso gera um conflito para os proprios
movimentos sociais, conforme percebemos em suas falas:
Tem que ter muito cuidado com essa questdo de lideranca com a base. Se vocé nao
tiver muito cuidado, vocé finda distanciando. Entdo n6s do movimento social temos
que ter muito cuidado, pois no momento que isso acontece, vocé fica muito envolvido
com as coisas, e vocé finda ndo tendo tempo que precisaria para estar la na ponta, la
na base. E ai que € importante investir mais em pessoas, mais em outros quadros. (...)

E uma discussdo que a gente tem aqui na regido e isso seja por dentro do governo, por
dentro do movimento, nds precisamos avancar muito, muito>.

A partir de uma escolha pela disputa institucional, a sociedade civil se envereda por
lutas menos visiveis e com menor potencial de mobilizacdo, gerando uma “elite
participativa”, cujas conquistas sd3o menos evidentes e “definitivas” (Tatagiba e
Teixeira, 2005, p. 50). Com as audiéncias publicas e 0s encontros que o governo federal
promoveu na regido do BAM, observamos que a préatica da sociedade civil precisou ser
reformulada. Se antes protestavam e reivindicavam, no governo popular, dialogam. A
participacdo politica requereu liderancas capacitadas para o didlogo, modificando o
modus operandi dos movimentos sociais locais e, como vimos, interferindo em suas

autonomias.

Outra caracteristica importante do governo em construcdo foi que seu quadro
burocratico foi preenchido por pessoas que tiveram relac@es estreitas com o partido ao
longo de sua histdria, como também diversos representantes de movimentos sociais.
Entre as instituicdes que compunham a coordenagdao do CONDESSA, varias “cederam”
Seus representantes para 0 governo, inclusive ocupando cargos estratégicos como
secretarias, diretorias e coordenaces, especialmente do Ministério do Meio Ambiente e
Ministério do Desenvolvimento Agrario. Por isso, a aposta de intervencdo dos
movimentos sociais e socioambientalista no sistema politico era alta, havia uma ilusao
de que governariam junto com o partido, alguns chegavam a acreditar na conquista do
poder.

O Ministério do Meio Ambiente, por exemplo, formou uma estrutura

“ongueira”, onde os transitos entre sociedade civil e governo eram constantes, o que Nos

52 |dem
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permite afirmar que 0s movimentos sociais e especialmente o socioambientalista
conseguiram “aliados influentes” na estrutura governamental. Se por um lado, tal
trénsito significava facilidade dos movimentos em acessar as politicas publicas e a
estrutura governamental, bem como dispor de mais informacgéo, por outro, causava um
desfalque na tessitura social que comprometeria a propria acdo politica desses
movimentos. As principais liderangas socioambientais, pessoas responsaveis por
organizar 0 movimento, por coordenar suas acbes e estratégias, hoje, estavam
defendendo os interesses do governo:

(...) eu acho que um dos maiores problemas que nos tivemos foi ndo preparar pessoas
para assumirem o lugar daqueles que realmente foram para o governo. Eu acho que
isso ndo foi um problema no sentido de ser fiel ou ndo, ha uma diferenca muito grande
quando vocé é movimento social e quando vocé se torna governo. Porque quando
VOCcé entra para uma secretaria, vocé passa a defender o governo e ndo mais 0s
movimentos sociais. O discurso muda e ha muita dificuldade de quem sai dos
movimentos sociais e atinge uma secretaria de governo. Custa muito a aceitar que é
governo, ha uma confusdo entre as duas partes, governo e movimentos sociais. Criou
toda uma problematica entre movimentos sociais e movimento sindical. Eu diria que,
de modo geral, o movimento sindical teve uma baixa muito grande no sentido de
mobiliza¢cbes, de gritar um pouco mais, de pressionar o governo, justamente pelos
parceiros estarem 14%.

A migracdo de representantes de movimentos social e socioambientalista para estrutura
estatal do governo popular esvaziou-os de suas principais liderancas, obrigando-os a
ressignificar sua acdo e sua propria identidade. Conforme a TNMS, a presenca de
lideres sociais € crucial para a coordenacdo da acdo coletiva, sua auséncia pode
comprometer o proprio movimento (Touraine, 1984). Houve o problema dos ‘“iguais
que ocupam espacos diferentes”, isto ¢, companheiros de luta social que passam para o
campo politico com outras pautas de trabalho, outro ritmo, um modus operandi que
antes era ignorado por ndo saberem que existia. Neste sentido, varios foram os

comportamentos daqueles que ocuparam a maquina estatal.

Alguns, que ndo da para citar nomes, realmente estdo 14, eles quando estavam no
movimento, eles imaginavam que ao chegar 14, eles iam fazer uma revolugao. “Chego
la e vou fazer diferente”. Mas quando chegaram la, se depararam com as hierarquias
de governo, com lei, com regras, mas tem gente que assumiu o cargo e nao fizeram o
que peitaram quando eram oposi¢cdo, mas permanecem fiéis aos movimentos,
respondem. Mas ndo tem jeito, em alguns lugares tiveram aqueles que se corromperam
mesmo, e coisas que ndo deveriam acontecer, ndo vou citar nomes por questdo de
ética, mas tem gente assim em todo canto. Tem gente que assumiu 0 governo e tenta

%% Entrevista com Raimundo Mesquita, STRS. Santarém, julho de 2009.

67



responder as expectativas, mas tém outros que as vezes eu falo que ndo sabem qual € o
nosso poder™
Nesta dindmica, as quebras na identidade coletiva, na auto-identificacdo e
reconhecimento uns dos outros acabaram por afetar a propria autonomia dos
movimentos, visto que a identidade é um dos elementos para a construcdo autbnoma de
um grupo (Melucci, 1996, p. 73). A identidade, a lideranca, a coordenagéo foi rompida.
Os movimentos sociais e socioambientalistas se enfraqueceram e, inicialmente, ficou a
mercé dos companheiros que estavam no governo para indicar o melhor momento de
agir, de mobilizar, de protestar, ou seja, a acdo coletiva ficou dependente das
orientagdes de liderangas sociais que por ora eram representantes do governo. O campo
social passou a agir nos meandros do campo politico:
(...) Por outro lado, isso gera uma situacdo de, digamos, umas tentativas de controle e
esfriamento e distanciamento do governo em relacdo a sociedade civil, porque vocé
tem pessoas la dentro que se colocam como um interlocutor privilegiado e ficam
segurando a tua onda do lado de fora, né? E cortando as suas asinhas e dizendo: “Néo,
pera ai, segura a onda, ndo é o caso de se manifestar agora” ou “porque que vocés
estdo reclamando disso, pera ai que vocés ndo estdo entendendo...” Entendeu? Vocé

tem uma mediacdo da atuacdo como sociedade junto ao governo gue nao existiria se
vocé ndo tivesse essas relacdes pessoais®.

Essa situacdo demandou a revisdo das estratégias dos movimentos sociais e
socioambientais e a reorientacdo da acdo social. Para continuar a participar do jogo
politico, sua forca foi alterada e, como suas acBes estavam, desde 0 comeco,
direcionadas para o sistema politico, com quem comecaram a interagir, a disputa passou
a ter oscilacdes desfavoraveis aos movimentos, o que pdde ser observado nos diferentes
espacos de encontros entre os dois atores. Entretanto, é indispensavel abordarmos a
outra face dos transitos de membros da sociedade civil para o Estado: a dos ganhos
sociais.

Eu acho que em termos de eficicia, digamos, pragmatica, sim [eficacia com a

migracdo de membros da sociedade civil para o Estado]. Porque teve pessoas la dentro

trabalhando com agendas que vocé defendia aqui fora. As pessoas foram pra la e

conseguiram fazer as coisas funcionarem no dmbito de politicas publicas que a gente
defendia fora. Entdo, nesse aspecto, sim™.

** Entrevista com Venilson Silva, CEFT-BAM. Santarém, julho de 2009.

* Entrevista com Adriana Ramos, secretaria executiva adjunta do Instituto Socioambiental (ISA).
Brasilia, julho de 2009.
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Apesar de 0 movimento ter tido um desfalque, eu considero positiva porque se ndo
tivesse um caboclo, uma cabocla, um cidaddo com esse olhar mais de caréncia, de
pobreza, de problemas... a gente percebe que quando eles chegam I4, eles lutam pra
caramba para tentar corresponder de forma positiva.(...) N&o é o cara que esta |4, mas
é porgue ele ndo conhece a realidade da ponta, 14 do BAM, uma cultura diferente, uma
vida muito diferente. Eu considero positiva. Até porque nés sempre defendemos, o
CEFT-BAM sempre defendeu que precisava preparar quadros para um dia chegar no
poder para um dia tentar fazer melhor com um povo mais forte. Entdo eu considero
ihi 57
positiva
Né&o se pretende aqui, como explica Dagnino, cair na armadilha, muito comum, de
avaliar os transitos como cooptacao da sociedade civil ou como uma “forma de acelerar
a democratizagdo do sistema politico” (Dagnino, Olvera e Panfichi, 2006, p.70). Nossa
intengdo, ao contrario, é utilizar os trénsitos como um recurso metodoldgico de
avaliagdo da transformagdo da autonomia da sociedade civil no governo Lula. Se por
um lado, os transitos significaram desfalque e enfraquecimento da acdo coletiva,
levando a uma alteracdo em sua capacidade autbnoma, por outro, 0S movimentos 0S
aproveitavam como recurso para garantir, de alguma forma, eficacia politica. Parceiros
de luta ocupantes de cargos no governo, quando atentos e em contato com o0s
movimentos, criam novos canais de comunicacdo entre 0s campos, sejam eles
institucionais ou pessoais (Tatagiba e Teixeira, 2005). Aproveitar esses canais faz parte
da estratégia dos movimentos que, mesmo reconhecendo as perdas, precisaram focar

nos ganhos que tal situacdo poderia gerar.

A perda de suas liderancas fez com que movimentos sociais e ONGs
socioambientalistas revisassem suas necessidades e estratégias, ainda que esse processo
ndo seja automatico. Os novos canais de participacdo abertos pela renovada estrutura
governamental também exigiram dos movimentos um aperfeicoamento na acdo. Como
veremos no terceiro capitulo, a interacdo nos espagos governamentais de negociacdo
foram desestimulantes para os movimentos e ONGSs, pois repetiam uma estrutura
hierarquica de disputa de poder, além de serem conduzidas nhum modelo top-down de
proposta sobre politicas pablicas. Entretanto, alguns movimentos, ndo com a mesma
forca nem capacidade mobilizadora, continuaram na tentativa de influenciar os
tomadores de decisdo e de garantir alguma eficacia politica na acdo para a qual se
mobilizaram. Esse elemento é importante para avaliarmos a tensdo entre autonomia e

eficdcia politica, pois para alcancar essa ultima, é necessaria uma estratégia que nem

*" Entrevista com Venilson Silva, CEFT-BAM. Santarém, julho de 2009.
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sempre preserva a autonomia dos movimentos que insistem na luta, mas a relativiza em

funcdo dos possiveis ganhos coletivos.

Vale lembrar que inicialmente a luta dos movimentos sociais do BAM ndo se
restringia apenas a ganhos materiais, ela tinha um significado muito mais amplo, de
mudanca da cultura dominante de implementacdo de obras de infra-estrutura na
Amazonia. Ela clamava pela presenca do Estado para garantir a dignidade da populacéo
local que carecia de politicas basicas e universais, esses movimentos clamavam por

inclusdo socioecondmica com respeito a vida e ao meio ambiente.

Nesta logica, para eles, ndo pareceu haver perda de autonomia, diante das
conquistas, especialmente politicas, que tiveram durante o processo de mobilizagdo,
iniciado em 2003, 0 que nos permite avaliar que a autonomia faz parte das estratégias
dos movimentos e que ela pode ser relativizada. Porém, ha uma diferenca em a
autonomia ser relativizada por uma estratégia social ou por uma conseqiiéncia de
imposi¢des governamentais. Esse foi o problema que aconteceu no processo de
implementacao do plano, a partir do seu langamento no ano de 2006. Esse assunto sera
mais detalhado no terceiro capitulo, mas o abordaremos brevemente aqui para

fecharmos nosso argumento.

A inexperiéncia do corpo governamental com praticas participativas fez dos
espacos de encontro e interlocu¢do com a sociedade um lugar teatral. De acordo com
representante da FETAGRI-BAM, o governo, desde as consultas publicas para
elaboracdo do plano, conduziu-as de forma a estabelecer sua vontade, chegava a regido

com as propostas prontas e a sociedade apenas legitimava as decisdes governamentais®.

Entretanto, durante a elaboracdo do plano, os movimentos sociais e ONGs
percebiam as dificuldades e falhas do governo, mas consideravam que todos estavam
aprendendo com aquelas experiéncias participativas, até mesmo a sociedade. Como eles
viam que suas demandas eram incorporadas as versdes prévias do plano, passaram a
confiar que este documento realmente contemplaria seus interesses. E, como dito antes,
foi 0 que aconteceu. Porém, na etapa de sua implementacéo, o governo se distanciou da

sociedade, ndo dava respostas sobre as acdes do plano que estavam em execucao.

%8 Entrevista com Maria Rosa, FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.
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Em outubro de 2008, 0 CONDESSA organizou o Seminario Plano BR-163
Sustentavel: entraves, desafios e expectativas, ocorrido na cidade de Santarém. A
intencdo era de, mais uma vez, chamar a atengdo do governo para a regido e para o
cumprimento dos compromissos assumidos com o plano:

Acreditamos, visualizamos que cada ator fard o seu papel nesse processo. O governo,
nas diferentes esferas, também tem de fazer o seu papel, realizar o que for possivel,
discutindo com a sociedade civil. A responsabilidade que temos com o plano é
dividida e nés conseguimos achar uma compreensao entre n6s, mas isso foi quebrado
desde o seu langcamento. O processo de elaboragdo foi bom, mas nds temos de avancar
na instancia de implementacdo desse plano (...) Nao devemos ter uma participacédo

passiva, ndo vamos perder a oportunidade de falar, e falar para quem precisa ouvir
para melhor adequar o que precisa ser feito para a regi&o™

Durante o evento, a sociedade foi impiedosa com 0s representantes governamentais que,
novamente, davam respostas evasivas e descomprometidas a sociedade, continuavam a
fazer promessas. Para obter algum ganho neste encontro, 0 CONDESSA elaborou uma
agenda de compromissos que versava especialmente sobre a implementacdo urgente do
modelo de gestdo e um sistema de monitoramento sobre as politicas e acOes
governamentais executadas na regido. Os representantes do governo ndo tiveram
alternativa, assinaram essa agenda de compromissos e se responsabilizaram a

implementar o forum social e 0 modelo de gestdo do plano até janeiro de 2009.

Esse respiro da sociedade civil significou a tentativa de retomada do debate com
o governo federal. Essa acdo coletiva veio depois de um consideravel periodo de inércia
também dos movimentos. As promessas ndo cumpridas, a falta de vontade politica para
a implementacéo do plano, a incapacidade do governo de articula-lo institucionalmente,
0s encontros com o governo federal em que 0s movimentos eram “passados para tras”,
aléem das alteracbes no contexto politico, ocorridas por conta das eleicbes de 2006,
foram golpes muito fortes para os movimentos continuarem com unidade e forca em sua

acao.

No ano de 2006, alteracdes na conjuntura politica vieram a contribuir para um
cenario de desarticulacdo entre governo e sociedade local e de atuacdo no BAM:
aconteceram eleicdes presidenciais e governamentais. Lula foi reeleito, porém houve

uma danca das cadeiras na Esplanada dos Ministérios. Muitos dos adeptos da

% Entrevista com Rosana Costa, coordenadora de projetos do IPAM. Santarém, julho de 2009.
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implementacdo do plano da BR-163 assumiram outras fungdes, expressdo maior deste
fato foi a saida do Ministro Ciro Gomes e de alguns de seus secretarios do Ministério da
Integracdo Nacional, que, junto ao Ministério do Meio Ambiente e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, articulavam as acGes sobre o assunto. A Ministra Marina
Silva, do Meio Ambiente, continuou no cargo, porém um importante assessor
responsavel pelas acGes do plano, Céssio Pereira, que vinha do movimento

socioambientalista paraense, foi para outra instituig&o.

Diante deste cenario, a articulacdo do plano ficou comprometida tanto dentro do
governo como fora, pois 0 CONDESSA j& ndo tinha mais 0s mesmos interlocutores que
participaram do processo desde o inicio, que acumularam informagdes e eram contatos
estratégicos para 0 movimento. Neste mesmo ano, uma candidata do Partido dos
Trabalhadores, Ana Julia Carepa, foi eleita para o governo do estado do Para. Para a
composicdo de seu governo, ela convidou vérias liderangas dos movimentos sociais e
socioambientalista locais, o que correspondeu a mais um golpe na estrutura dos

movimentos, depois daquele ocorrido em 2003, com a primeira eleicao de Lula.

Esse contexto, que aparentemente poderia ser uma abertura na estrutura de
oportunidade politica, significou uma restricdo, pois congelou a acdo social que nao
conhecia mais os direcionamentos do “novo” governo e, de certa forma, perdeu os
canais de informacdo privilegiada, ou seja, seus aliados. Isso demonstra os meandros da
estrutura de oportunidade politica que, com o mesmo fenémeno, o de formacdo de
governo, pdde abrir e mesmo fechar as janelas de oportunidade. Foi 0 que aconteceu,

respectivamente, nos anos de 2003 e 2006.

No caso estudado, examinamos que tanto as ONGSs quantos 0S grupos sociais
locais tiveram um desfalque grande em seus arranjos internos, com a ida de suas
principais liderancas para a estrutura governamental, o que interferiu diretamente na
identidade dessas organizacBes. As quebras na identidade coletiva e na auto-
identificacdo acabaram por afetar a prépria autonomia dos movimentos, pois, conforme
destacamos em nosso argumento, a identidade é um dos elementos para a construgdo
autbnoma de um grupo. Durante o periodo de elaboracdo do plano, percebemos que a
sociedade procurou relativizar sua autonomia em nome de uma eficacia politica que

acreditava ser possivel. Porém, no processo de implementagcdo, o equilibrio entre
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estratégia e identidade, estrutura e conjuntura, autonomia e eficacia politica

desfavoreceu 0s movimentos sociais.
4. Considerac0es Finais

Parece que a assimetria de poder e de informagcdo gera uma dominagdo que
desequilibra a negociacdo ou mesmo a obstrui, porém, se h& o reconhecimento do outro
como sujeito politico portador de direitos e de responsabilidades, a negociacdo é
possivel. No caso exposto, avaliamos que a ascensdo de um governo popular ao
Executivo nacional, com a proposta de um projeto politico participativo, criou
oportunidades politicas diversas para que a sociedade se organizasse e buscasse seu
espaco neste governo de reconhecimento das causas coletivas. A mobilizacdo dos
movimentos sociais do Baixo Amazonas com o suporte de ONGs socioambientalistas
de atuacdo local, no inicio deste governo, alcangou conquistas inimaginaveis diante do

passado repressivo que conta sua historia.

Entretanto, para interferir neste governo, vimos que a sociedade local precisou
de se fortalecer, unir as lutas e criar instituicGes capacitadas para a interlocucdo com o
governo, como foi 0 CONDESSA. Precisou rever suas estratégias, antes apoiadas em
acOes de protesto e reivindicativas, e agora construidas em bases propositivas de
didlogo. Enfim, a estrutura politica que se formou exigiu que 0S movimentos
reformulassem seu formato de acdo, 0 que, na nossa analise, os fortaleceram, criando
uma identidade coletiva que os daria animo na luta, a0 mesmo tempo em que

relativizaram sua autonomia.

Ao convocar liderancas sociais e pessoas ligadas historicamente ao Partido dos
Trabalhadores para comporem os quadros burocraticos, esse governo criou tensfes na
organizacdo social que trariam efeitos negativos para a sua acdo: os transitos de
membros da sociedade civil para o Estado, como vimos, enfragueceram 0os movimentos
que, mais uma vez tiveram de se reformular. Esse fenbmeno produziu uma quebra na
identidade coletiva dos movimentos sociais do BAM e, como discutimos, sem suas
liderancas, sem sua identidade consolidada, a autonomia desses movimentos também é

abalada.

Com o langamento do plano, em 2006, que inseriu a maioria das propostas e

demandas da sociedade local, institucionalizando tanto as demandas quanto o0s
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movimentos, esses se sentiram estimulados a permanecer na luta, mobilizados. Porém, o
contexto politico que se desenhou em seguida, a notavel falta de vontade e articulagéo
politica para implementar as a¢fes do plano e a morosidade na instituicdo do forum do
modelo de gestdo desestimularam e desanimaram a luta dos movimentos em Vvarios

momentos.

Os meandros da negociacao politica, a monopolizacdo das decisGes por parte do
Estado, os desfalques acontecidos em diferentes momentos das liderangas nas
organizagOes sociais colocaram em questéo as escolhas feitas pelos movimentos e sua
prépria autonomia. Porém, em todas as entrevistas com liderancas sociais e
socioambientalistas, com exce¢do apenas de uma, quando perguntados se em algum
momento perceberam uma queda em sua autonomia, eles responderam que ndo. Quando
questionados se suas acdes tinham eficacia politica, responderam que depende da
situacdo, mas que, no caso da mobilizacdo para o desenvolvimento sustentavel do eixo
de influéncia da BR-163, viram que os ganhos politicos para a coletividade foram
consideraveis, ainda que suas prioridades e propostas de politicas publicas ndo tenham

sido efetivadas.

Avaliamos que, pelos motivos expostos neste capitulo, a autonomia € algo
dindmico que se altera conforme as conjunturas politicas e sociais (Paoli, 1995) e que,
no caso exposto, ela se tornou uma estratégia para o alcance da eficacia politica. A
autonomia dos movimentos foi, sem duvida, machucada e desconsiderada pelo sistema
politico, especialmente nos espacos de encontro com o governo federal, mas o que
enxergamos € que o proprio conceito de autonomia foi re-significado por parte dos
movimentos que a relativizaram em busca da eficacia politica. Os ganhos para 0s

movimentos sociais ndo foram materiais, mas especialmente politicos.

74



A representacdo da autonomia

1. Introducéo

N&o é possivel escrever a historia do século XX como a de qualquer outra época,
quando mais ndo fosse porque ninguém pode escrever sobre seu préprio tempo de vida
como pode (e deve) fazer em relacdo a uma época conhecida apenas de fora, em
segunda ou terceira mdo, por intermédio de fontes da época ou obras de historiadores
posteriores. Meu tempo de vida coincide com a maior parte da época de que trata esse
livro (...) ou seja, acumulei opinibes e preconceitos sobre a época, mais como
contemporéaneo que como estudioso (Hobsbawm, 1995, p.7).

A citagdo acima pode parecer estranha ao campo e ao assunto tratados nesta dissertacao,
porém, ela inaugura este capitulo com um propdsito metodologico: o de revelar as
dificuldades de analise e neutralidade quando se é ou foi parte do objeto estudado. Esta
construcéo feita pelo notdrio historiador Eric Hobsbawm é meu alibi para estudar a agao
das organizacbes ndo-governamentais (ONGs) de atuacdo no eixo da BR-163,

especialmente no polo do Baixo Amazonas - BAM.

Durante 8 anos da minha vida profissional, trabalhei em ONGs ambientalistas e
de direitos humanos, acompanhei, de bastidor, 0 processo de discussdo e organizagao
para a grande mobilizacdo socioambiental ocorrida nos anos de 2003 e 2004, no eixo de
influéncia da rodovia BR-163. Nesta época, eu era assessora de politicas publicas do
Instituto Socioambiental (ISA), e atuava junto aos parlamentares no Congresso
Nacional. De 2006 a inicio de 2008, trabalhei também como assessora de politicas
publicas e coordenadora de um projeto de atuacdo na regido de influéncia da rodovia,
entretanto, neste periodo, eu compunha a equipe do World Wildlife Fund - Brasil
(WWEF-Brasil).

Como exposto na introducdo, meu interesse em estudar 0s movimentos sociais
locais, as ONGs socioambientalistas de atuacdo na regido e suas relacbes com o Estado
veio justamente da minha experiéncia profissional, das ddvidas e questdes de ambito
politico e socioldgico que se acumulavam enquanto exercia meu oficio. A despeito de,
ao iniciar o mestrado, eu me desvincular do WWF-Brasil, no intuito de me distanciar do
objeto de estudo e de buscar uma avaliagdo mais isenta, reconhego, conforme nos

adiantou Hobsbawm, que ‘“acumulei opinides e preconceitos (...) mais como
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contemporaneo que como estudioso” (Idem). Entretanto, convém considerar que, ainda
que estudar um objeto com o qual temos forte relacdo suscita problemas como o de
neutralidade de analise, por outro lado, podemos acessar informacgoes, ter impressdes,

fazer leituras que uma pesquisa de campo talvez ndo concedesse.

E neste contexto que pretendemos avaliar a acdo de uma ONG
socioambientalista, o Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia — IPAM, durante o
processo de elaboracdo e implementagcdo do plano da BR-163, suas relagdes com os
movimentos sociais do pdlo do Baixo Amazonas e com o Estado. O fato dessa ONG ter
assessorado tecnicamente 0S movimentos sociais, a0 passo que prestava Servigos ao
Estado, chamou nossa atencéo para tentar compreender qual o papel de fato exercido
pela organizacao.

No processo da BR-163, as ONGs exerceram um papel duplo: se, por um lado,
apoiavam técnica e estruturalmente o movimento social local, especialmente ao que se
referia & coordenacdo das atividades para o didlogo e encontros com os atores politicos,
e executava atividades na regido, por outro, elas também assessoravam, formal ou
informalmente, as instituicdes politicas. Por se posicionarem entre 0s atores sociais e
politicos e, a0 mesmo tempo, atuarem dentro de seus campos, de que forma elas se
relacionaram com cada um desses atores? Qual sua autonomia para agir em cada um
desses campos? Qual foi a influéncia das ONGs para atuacdo dos movimentos sociais

locais?

Em busca de respostas a essas questdes, estudaremos o IPAM no intuito de
compreender o papel de fato exercido por essa ONG; sua capacidade autbnoma para
execucdo dos projetos que se propunha a realizar, 0 modo e razdo de chegar na regiao
da BR-163, sua influéncia na organizacdo e acdo dos movimentos sociais locais. De que
forma a ONG “representara” esses movimentos sociais € como aconteceu a interacao

com o Estado no caso apresentado.

Atualmente, para se manterem, as ONGs geralmente sdo financiadas por
recursos internacionais, empresariais, governamentais ou mesmo pelos trés. Por esse
motivo, e conforme a origem de financiamento que recebem, elas terdo um
envolvimento mais dependente com alguma dessas instituicdes. Neste sentido, sua

autonomia estara limitada pelo formato dos editais de financiamento que concorrem, o
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que definird sua forma de atuacdo e os projetos que desenvolverdo. Nao se pretende
aqui analisar os editais dos diferentes projetos que essas instituicbes executam na regido
da BR-163 para saber o comportamento e atuacdo que cada um exige. 1sso sera apenas
recurso para caracterizar as ONGs aqui estudadas.

Com isso, pretende-se demonstrar ao longo deste capitulo, que, como a atuacéo e
a autonomia das ONGs estdo atreladas as conjunturas internacionais e as diretrizes de
seus financiadores, elas sdo muito vulneraveis aos &nimos externos, o que vai refletir
diretamente nas agdes que executam com o conjunto da sociedade civil. Neste aspecto,
entra uma discussdo forte e critica sobre representatividade (ou deslocamento de
representatividade), ou seja, a maioria das ONGs diz representar a sociedade civil,
opinido fortalecida pelo Estado e agéncias internacionais por diferentes motivos. A
representatividade que a maioria das ONGs confessa exercer € uma grande questdo nas
discussdes académicas sobre as teorias de sociedade civil. Dagnino faz uma interessante

interpretacé@o desse problema:

[as ONGs] Acabam por considerar que sua representatividade vem do fato de que
expressam interesses difusos na sociedade, aos quais “dariam voz”. Essa
representatividade adviria entdo muito mais de uma coincidéncia entre esses interesses
e os defendidos pelas ONGs do que uma articulacdo explicita, ou relacdo organica,
entre estas e 0s portadores destes interesses (Dagnino, 2002, p. 291).

Portanto, fazer atencdo a esse aspecto é crucial para quem estuda as organizacdes nédo-
governamentais, pois pode trazer embutido as suas praticas uma desqualificacdo das
outras vozes ou organizacdes, ou seja, ndo considerar certos atores sociais como sujeitos
capazes de avancar em suas proprias acoes. No nosso caso, veremos que a atuagdo das
ONGs ndo serd orientada apenas para representar a sociedade civil local ou para a
promoc¢ao de um “bem” coletivo e publico, o plano, mas também para cumprir
interesses de suas equipes diretivas interessadas na sustentabilidade - administrativa e
financeira - de suas organizacoes.

A hipotese colocada neste capitulo € que as ONGs, pelos seus objetivos
proprios, e ndo apenas publicos, de auxilio aos movimentos sociais, interferem na
atuacdo desses, de forma a modificar seu formato tradicional de acdo, agindo

diretamente em sua capacidade autdbnoma.

77



1.1. Movimento socioambientalista ou ONGs socioambientalistas?®°

O socioambientalismo surge no Brasil a partir da avaliagdo feita por
ambientalistas de que sua luta era parte de um movimento maior por democracia e
justica social, especialmente no final do periodo ditatorial. O movimento
socioambientalista associou degradacdao ambiental a justica social, de forma a incluir em
suas causas setores da sociedade econdmica e politicamente excluidos, ampliando sua
luta (Hochstetler e Keck, 2007). De acordo com as autoras referenciadas, essa
caracterizagdo ocorre durante a terceira onda de ativismo ambiental, que traz a
profissionalizacdo das ONGs, quando a ‘“‘ecologia de protesto” ¢ substituida pela
“ecologia de resultados”. Segundo leitura do Instituto Socioambiental (ISA), ha um

contexto que propicia essa configuracao:

No final dos anos 1980, uma série de fatos e processos marcaram (sic) um periodo de
intensas interacGes entre diferentes segmentos organizados da sociedade civil
brasileira, nas vertentes sociais e ambientais: o processo de formulacdo e aprovagao
dos direitos sociais coletivos e do meio ambiente na Constituicdo Federal (1987/88); a
campanha da Alianca dos Povos da Floresta (1989); o Encontro dos indios em
Altamira (Pard) para protestar contra um grande plano oficial de aproveitamento
hidrelétrico da Bacia do rio Xingu (1989) e a formacdo do Forum Brasileiro de ONGs,
Movimentos Sociais Preparatdrio para a Rio 92 (1990) e a propria Conferéncia das
Nacdes Unidas (1992)°.

Neste mesmo periodo, surge o termo ONG, carregado de novidade institucional que,
segundo Landim (2002), eram organizacGes sui generis, que traziam consigo
caracteristicas que as proviam de identidades especificas. Entretanto, em mais de 20
anos de discussdes sobre definicbes dessas organizacdes, o seu significado e identidade
ndo sdo consenso, portanto, ndo se pretende aqui resgatar a historia de seu surgimento
nem um conceito congelado do que seriam as ONGs. Neste sentido, optamos por
caracteriza-las, de acordo com o argumento de que as identidades e papéis das ONGs
serdo definidos conforme as relacbes, geralmente tensas, com outras diferentes
organizacdes, sejam filantrdpicas, movimentos populares, instituicdes financeiras,

dentre outras. “Nessas sucessivas “Rela¢Ges com” — que se estabelecem em debates,

% Como explicado na introducdo dessa dissertacio, 0 movimento ou ONGs ambientalistas, envolvidas
neste estudo de caso, possuem a agenda ambiental intrinsecamente vinculada a questdes sociais, portanto
se intitulam como socioambientalistas.

%1 http://www.socioambiental.org/inst/index.shtm
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posicionamentos e praticas concretas no meio — confirma-se e se estabelecem

distin¢des, definigdes e criam-se identidades, de modo situacional (Landim, 2002, p. 5).

Com essa deixa, e apoiados em outras referéncias, construimos nosso
entendimento de que os socioambientalistas se definirdfo como movimento ou como
ONG de forma arbitréaria ou quando for, para eles, estratégico, sem nenhum prejuizo as
razdes de suas causas ou lutas. Neste capitulo, preferimos utilizar o termo ONG, que é
como se apresentam as agéncias internacionais - suas principais fontes de

financiamento.

1.2. ONGs socioambientalistas na BR-163

No inicio dos anos 2000, registrava-se um aumento significativo nas taxas de
desmatamento em areas criticas da Amazonia, como a Terra do Meio, localizada no
eixo de influéncia da BR-163, no Par&®2. De acordo com os dados do Instituto Nacional
de Pesquisa Espacial (INPE), as taxas de desmatamento no Para, com destaque para a
regido da rodovia, atingiram uma escala bastante preocupante, apesar do anuncio de um
plano de desenvolvimento sustentavel para a regio®. Isso j4 sinalizava os efeitos do
anuncio da pavimentacdo da rodovia, ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso,
que produziu uma frente migratdria para a area de influéncia da estrada que resultou em
aumento da grilagem de terras e o uso indiscriminado e exaustivo dos recursos naturais

dessa regido téo rica em biodiversidade (Alencar et al., 2005; Brasil, 2006).

O aumento progressivo das taxas de desmatamento em torno da rodovia, junto
aos impactos que o0 anuncio da pavimentacao ja traziam para 0 meio ambiente e para a
populacdo ali situada, preocupou sobremaneira as ONGs socioambientalistas de atuacao
local e as incentivou a se organizarem em rede e a convocarem 0S movimentos sociais,
com quem ja trabalhavam, para uma mobilizacdo conjunta, na intencdo de discutir um
planejamento de ordenamento territorial e influenciar as politicas publicas de um

governo recém eleito e que havia nomeado para o cargo de Ministra do Meio Ambiente,

82 http://www.socioambiental.org/nsa/detalhe?id=1869

83 http://www.obt.inpe.br/prodes/index.html

http://www.inpe.br/noticias/arquivos/pdf/tabelaprodes_2001-2008.pdf
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ninguém mais que a entdo senadora Marina Silva, cujo historico na luta

socioambientalista era tido como imaculado pelos militantes dessa causa.

A ONG socioambientalista Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazonia —
IPAM - com sede em Belém e filial em Santarém e em Brasilia, iniciou suas atividades
no eixo de influéncia da rodovia com o objetivo de coletar informacdes fisicas e sobre a
dindmica social para elaborar um modelo georreferenciado, com a participacdo da
populacdo local, que registraria 0s cenarios da pavimentacdo da rodovia e seus efeitos
socioambientais num contexto com e sem governanga, ou seja, com e sem a presenca de
planejamento governamental, ao longo de 20 anos, desde sua execugdo. Esse projeto
fazia parte do Programa Cenarios para a Amazonia, do qual surgiram outras propostas
de trabalho, como a “Rodovia BR-163”, que hospeda distintos projetos de
sustentabilidade para a regido, financiados por agéncias e editais diferentes. O IPAM
desenvolve outras atividades nos municipios incluidos na zona de influéncia da estrada,
porem focaremos em sua acgéo referente ao plano de desenvolvimento sustentavel para a
BR-163 e sua interacdo com 0s movimentos sociais do pdlo Baixo Amazonas e 0
Estado.

O Instituto Socioambiental (ISA) também foi guiado a atuar no eixo de
influéncia da rodovia pela preocupagdo com o aumento das taxas de desmatamento.
Entretanto, convém enfatizar que a ONG possui projetos em desenvolvimento ha mais
de 10 anos no estado do Mato Grosso, com base regional nas cabeceiras do rio Xingu.
No conjunto de todas as ONGs que militaram pelo plano da BR-163, o ISA foi a que se
destacou na articulacdo politica com o governo federal durante o processo de elaboracao
do plano da BR-163, pois em seu escritério em Brasilia®, concentrava uma equipe bem
treinada para o trabalho de advocacy. Com as dificuldades de negociacdo com o
governo, que se estabeleceram na sequéncia da implementacdo do plano, e da falta de
compromisso deste Gltimo com as responsabilidades assumidas, a ONG foi se
distanciando do projeto BR-163, concentrando sua atencdo no trabalho que ja

desenvolvia no Mato Grosso.

% O ISA tem cede em S&o Paulo (SP) e escritrios em Brasilia (DF), Amazonas (AM), Sdo Gabriel da
Cachoeira (AM), Canarana (MT), Boa Vista (RR) e Eldorado (SP)
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A despeito da inser¢do das ONGs socioambientalistas num projeto para a BR-
163 ter sido, inicialmente, motivada pelo aumento das taxas de desmatamento e pela
ameaca socioambiental que a pavimentacdo da rodovia traria para aquela area visada na
Amazonia brasileira, outras ONGs também operaram no eixo de influéncia da rodovia e
de diferentes formas. Entretanto, selecionamos apenas o IPAM, e sua atuacdo, para ser
avaliado, o que se justifica por dois motivos: o IPAM foi a Unica ONG
socioambientalista, cuja cede ndo estava na regido, a atuar no pélo do BAM; além de
atuar in loco, o IPAM também intermediava a relacdo dos movimentos sociais com o
Estado. No inicio desta pesquisa, havia o interesse latente de analisarmos também a
acdo do ISA, mas pelos motivos acima expostos, decidimos nos concentrar apenas na
acao do IPAM.

De todas as organizagfes socioambientalistas que atuaram na regido, tanto no
Mato Grosso quanto no Para, essas duas se destacaram devido as suas estruturas solidas
e aos recursos humanos, financeiros e, principalmente, técnicos disponiveis. No periodo
em que essas organizacdes voltaram sua atencdo para a regido, a maioria nao tinha
certeza sobre os beneficios da pavimentacdo, pois reconhecia que uma obra de infra-

estrutura naquele espaco seria uma grande ameaga ambiental.

2. A vez dos especialistas

Nesta sessdo, pretendemos explorar algumas categorias desenvolvidas pelas
teorias da sociedade civil a respeito do processo de profissionalizacdo das ONGs e suas
necessidades de financiamento institucional. Esse processo trouxe uma caracteristica
para essas organizacdes que interfere diretamente em suas autonomias: o financiamento
pelos quais disputam - que normalmente sdo limitados as doagbes de organismos
internacionais e multilaterais; do setor corporativo e do Estado -, acabam por gerar
dependéncia institucional. De acordo com Hochstetler e Keck (2007) “This can promote
a tendency among professional organizations to shape their agendas according to the
kinds of projects that are being funded, a problem that some of Brazil’s most prominent
environmental organizations lamented (...) (107). Neste sentido, o risco das ONGs
serem vulneraveis as tendéncias internacionais e governamentais, sejam elas financeiras

ou ideoldgicas, é grande e configura uma preocupacao.
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Essa questdo tem o efeito de uma bola de neve quando levamos em consideracéo
a representatividade que as ONGs geralmente assumem ter, por representarem
interesses difusos. Se elas sdo, de alguma forma, institucionalmente dependentes de
seus doadores, que autonomia terdo para representar os interesses difusos da sociedade?
Qual é sua representacdo, qual é sua autonomia? E o que pretendemos discutir nesta
secdo, tomando como ponto de partida o problema da dependéncia institucional de seus
doadores, associado as identidades que constroem e suas relacdes com diferentes
instituicOes. Para tanto, consideraremos principalmente a produgdo de Hochstetler e
Keck (2007); Dagnino (2002), Dagnino et al. (2006) e Landim (2002), dentre outros.

2.1 O processo de profissionalizacdo das ONGs

Durante a década de 1980, houve um movimento de profissionalizacdo das
ONGs brasileiras, as pioneiras foram aquelas destinadas ao apoio e assisténcia social.
Um grupo de brasileiros, formados por académicos, universitarios e especialmente 0s
exilados que retornavam ao pais, tinha um plano de criar organizacGes
profissionalizadas e think tanks (Hochstetler e Keck, 2007). O provimento para o
processo de profissionalizacdo dessas organizagdes viria principalmente de agéncias
internacionais de diferentes ordens, portanto, o trabalho em busca de fazer e expandir
contatos externos com instituicbes que poderiam apoiar essas iniciativas no Brasil era
fundamental. Neste momento, as interacdes nacionais/internacionais eram
especialmente individuais. As novas organizacfes produziam e distribuiam informacao,
engajavam-se nas atividades de lobby, advocacy, educacdo popular e algumas vezes em
prestacdo de servicos (Hochstetler e Keck, 2007, p. 100). Um expoente desse
movimento foi Herbert de Souza, o Betinho que, a frente do Instituto Brasileiro de
Analises Sociais e Econémicas (IBASE), estabeleceu administrativa e financeiramente
esta organizacdo, avangou em termos de tecnologia de informacdo e assumiu um
trabalho que hoje é reconhecido no mundo.

Entretanto, o financiamento das ONGs no Brasil sempre foi uma grande
preocupacao para suas equipes diretivas. O pais, por motivos diversos, ndo tem uma
tradicdo filantrpica, como nos moldes norte-americanos, e o apoio fornecido pelas
empresas brasileiras ndo é expressivo, portanto, essas organizacdes tornaram-se reféns
do financiamento estrangeiro, quando ndo governamental. Isso ndo foi diferente para o

movimento ambientalista.
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Quando iniciaram seu processo de profissionalizagdo, houve um embate
ideolégico no movimento: alguns preferiam manter seu formato de atuacdo voltado para
fungbes menos complexas que se resolviam numa acdo voluntariada, de protesto, e
assim garantir sua autonomia sem vincular-se a nenhum tipo de institui¢do; por outro,
havia um grupo que buscava expandir suas ac¢oes, que via necessidade de qualificacdo
técnica para os confrontos com o governo e isso sG aconteceria por meio de apoio
financeiro externo. Era migrar da “ecologia de protesto” para a “ecologia de resultados”
(1dem).

A Fundacao SOS Mata Atlantica foi vanguardista no formato da “ecologia de
resultados”. De acordo com Hochstetler e Keck (2007), “SOS sought autonomy,
professionalism, and pragmatism in furthering environmental goals, all of which
required institutionalization” (p. 102). Neste sentido, a instituicdo passou por uma serie
de transformacgGes conforme diversificava seus objetivos e enxergava novas
possibilidades de atuacdo. Aos poucos, novas ONGs ambientalistas foram se
profissionalizando, o que foi impulsionado pelo processo de preparacdo da Conferéncia
das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, ocorrida no Rio de
Janeiro, em 1992, a Eco 92.

Apos a Conferéncia, 0s contatos com organizagdes estrangeiras aumentaram e se
intensificaram. Havia esforcos para construirem uma agenda ambiental internacional,
porém que atentasse para os problemas locais, conforme o slogan “agir local, pensar
global”. Dessa forma, o mundo voltou suas atengdes para os problemas ambientais
brasileiros, agravados pela méa gestdo historica de governos desenvolvimentistas, e as
ONGs ambientalistas tronaram-se estratégicas para a acdo em favor do meio ambiente,
ou melhor, aumentaram as chances de e as doac6es para esse tipo de organizacéo.

Com o passar dos anos, o tipo de doacbes se diversificou e 0s principais
doadores/financiadores/contratadores eram ONGs e agéncias de cooperacdo
internacionais, o setor corporativo e governos. Se no comeco do processo de
profissionalizacdo as ONGs ambientalistas negavam receber financiamento do governo,
em meados da década de 1990, com o projeto neoliberal, elas passaram a ter um papel
estratégico de prestacdo de servicos publicos para o Estado brasileiro.

O projeto neoliberal, marcado principalmente pela orientacdo de mercado, com
as receitas de Bretton Woods, concebe a sociedade civil fragmentada e de maneira

utilitaria. Isso se deve ao fato de, ao “enxugar” o Estado com a privatizacdo e a
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publicizacdo, este transfere para a sociedade civil responsabilidades sociais antes
préprias do poder publico. A relacdo passa a ser de interesse, os locutores sao
selecionados e 0s movimentos sociais passam a ser marginalizados. Neste projeto, a
sociedade civil é acolhida num Terceiro Setor, 0 que é visto como uma despolitiza¢do
dessa sociedade para tornar-se uma representacdo mercadolégica (Dagnino et al., 2006;
De Piero, 2005; Nogueira, 2003; Teixeira, 2002).

E pela capacidade de insercio social e competéncia técnica das ONGs, ja
profissionalizadas, que elas se tornam “parceiras” ideais do governo neoliberal
(Dagnino, 2002). Essa situagdo cria uma crise no campo da sociedade civil que se via
como instrumento de validagdo de um projeto politico, o qual, no geral, ndo defendia®.

As ONGs expunham o medo de cooptacdo, da manipulacdo dos governos e da
perda de autonomia, porém, mesmo com esses receios e, muitas vezes pela necessidade
de sobrevivéncia institucional, langaram-se nos encontros e parcerias com 0rgaos
governamentais (Teixeira 2002). Acreditavam também que, construindo parcerias com
0 campo politico institucional, poderiam interferir no processo das politicas publicas e

torna-las mais democraticas.

2.2 O problema de profissionalizacdo das ONGs

De porte desse historico, a preocupacdo que nos ressalta é que, para manter suas
instituicbes e equipes, muitas vezes as organizacdes formam suas agendas de acordo
com os editais e o0s tipos de projetos pelos quais sdo financiadas. Ainda que as ONGs
tenham autonomia para selecionar seu campo de atuacdo, elencar suas prioridades, elas
podem sofrer limitacbes em sua acdo e, portanto, em sua capacidade auténoma,

conforme as exigéncias e opinides dos doadores®. Este é um elemento diretamente

% Devo tornar claro que tanto na sociedade quanto no Estado ha uma heterogeneidade que permite a
(co)existéncia de diferentes projetos, ou seja, até dentro do governo neoliberal encontramos individuos e
grupos que defendem propostas democraticas participativas ou mesmo autoritarias.

®Durante o periodo que trabalhei no WWF-Brasil, pude acompanhar o processo de elaboracdo de um
projeto que atenderia a regido da Terra do Meio, eixo de influéncia da BR- 163, no estado do Para.
Estudos foram contratados pra identificar os principais problemas da regido para, depois, fazer um projeto
que pudesse atender as demandas daquela area. O projeto foi enviado para o financiador, WWF-
Netherlands, que sugeriu alteracdes nas propostas, do projeto, pois ndo estavam de acordo com o
planejamento deles para a Amazonia. O projeto foi reelaborado outras vezes e enviado ao doador. Por
fim, sua versdo final, aquela aprovada pelo doador, em muito diferia da proposta original do projeto. Os
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relacionado com o problema do poder de representatividade que as ONGs afirmam ter
por darem voz aos interesses difusos. Muitas ONGs se fortaleceram a partir dos
servicos de assessoria e suporte técnico dado aos movimentos sociais, com quem
procuram agir em parceria, porém, geralmente as relacdes sdo desiguais, evidenciando
um desequilibrio de forcas, em que as ONG manejam os processos. Neste sentido, cria-
se uma problematica no campo social que pde em xeque a atuacdo das ONGs, conforme
sugere Dagnino:

(...) com o crescente abandono de vinculos organicos com os movimentos sociais que
as caracterizavam em periodos anteriores, a autonomizacdo politica das ONGs cria
uma situacdo peculiar onde essas organizacfes sdo responsaveis perante as agéncias
internacionais que as financiam e o Estado que as contrata como prestadoras de
servigos, mas ndo perante a sociedade civil, da qual se intitulam representantes, nem
tampouco perante os setores sociais de cujos interesses sdo portadoras, ou perante
qualquer outra instancia de carater propriamente publico. Por mais bem intencionadas
que sejam, sua atuagdo traduz fundamentalmente os desejos de suas equipes diretivas
(Dagnino, 2002, p. 292).
Esta dissertacdo procura avaliar a capacidade de acdo autbnoma de diferentes campos —
movimentos sociais, Estado e ONGs socioambientalistas — no processo de elaboracao e
implementacdo do plano da BR-163. Como dito anteriormente, as ONGs tiveram um
papel fundamental nesta dindmica, principalmente ao intermediar 0s movimentos
sociais locais nas suas relacdes com o Estado. Também serviu ao governo do PT neste
processo, ndo em prestacdo de servicos contratados, mas em assessoria técnica, devido
ao conhecimento acumulado que possuiam da regido. Neste sentido, a dificuldade de
autonomia das ONGs aliada a avaliacdo de Dagnino sobre a problematica de sua
representatividade nos fornece elementos valiosos para investigar a atuacdo do IPAM

neste caso estudado.

A situacdo de dependéncia dessas organizacGes aos seus doadores vai interferir
diretamente em suas identidades e nas escolhas que fardo. Retomamos aqui a citacdo de
Landim feita na introducdo deste capitulo: sdo nas “relacbes” com que as ONGs
estabelecem distincBes, defini¢cbes e criam-se identidades de forma situacional. Ela
considera trés feixes de “relagdes com”: para baixo, com as bases, horizontalmente,

entre si; e para cima, com as agéncias de cooperacdo. NOs consideramos que essas

problemas da regido da Terra do Meio certamente ndo foram tratados conforme os relatorios de estudo de
campo sugeriam.
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relacbes sdo mais variadas, especialmente pela diversificacdo de doadores. A autora,
nesta delimitacdo, desconsidera a relacdo com o Estado, tdo constante no Brasil a partir
da década de 1990.

Convém esclarecer que, mesmo agindo sob certas limitacGes, as ONGs possuem
uma margem de jogo junto aos seus doadores, que vai variar de acordo com a ONG e a
instituicdo doadora, o edital em questdo, a proposta de cada uma dessas instituigcdes,
dentre outros motivos. Portanto, cada caso € especifico e vai configurar uma situagao
diferente de dependéncia e autonomia, conforme as relagées que estabelecerem®”.

Segundo a teoria de mobilizacdo de recursos (TMR), trabalhada no capitulo
anterior, a autonomia das organizacGes sociais é possivel pela diversidade de relacdes
que elas constroem, pois elas ndo se tornariam reféns de nenhuma instituicdo especifica.
Portanto, quanto mais diverso o nimero de financiadores que uma ONG tiver, maior
sera sua independéncia. J& para a teoria dos novos movimentos sociais (TNMS),
também trabalhada no primeiro capitulo, a autonomia de uma organizacdo social é
possivel quando ela consegue manter sua identidade ao se relacionar com outras
instituicOes, especialmente com o Estado. Porém, considerando que a identidade das
ONGs ¢ situacional, conforme as “relacdes com” que elas constroem, pela TNMS, essas
instituicbes ndo possuiriam uma identidade estavel, portanto, uma autonomia
desequilibrada. Para o problema que levantamos, o argumento da TNMS configura-se
também como nosso recurso tedrico.

Para o recorte feito neste capitulo, a autonomia das ONGs esta limitada a
contextos externos e aos projetos de seus doadores. As suas necessidades de
sustentabilidade institucional e também seus interesses organizacionais fazem com que
elas representem muito mais a si mesmas e suas relagdes com os doadores, contrariando
assim seu préprio discurso de legitimacdo, de tal modo que o argumento de que

representam a sociedade civil tem restrigcdes.

3. O IPAM em analise

Nesta secdo, pretendemos fazer uma avaliagdo especialmente da atuacdo do
IPAM no polo do Baixo Amazonas e o papel que desenvolveu na intermediacdo com o

governo federal neste processo de elaboracdo e implementacdo do plano da BR-163.

87 Neste sentido, fazemos alusdo ao conceito de heterogeneidade da sociedade civil, abordado no capitulo
3 desta dissertacao.
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Especialmente no primeiro mandato presidencial do governo petista, representantes da
instituicdo, dentre outros parceiros, tiveram acento nas estruturas burocréticas federais,

0 que veio a facilitar seu contato com essas instituicdes politicas.

O Instituto de Pesquisa da Amazbnia € uma organizacdo ndo-governamental,
sem fins lucrativos, fundado em 1995, por um conjunto de pesquisadores com o intuito
de gerar informacgdes cientificas e capacitar recursos humanos para promover 0S
principios do desenvolvimento sustentivel. De acordo com documentos da instituicao,
seus objetivos sdo determinar as consequéncias ecoldgicas, econdmicas e sociais do
desenvolvimento da Amazonia, por meio da execucdo de programas de pesquisa
cientifica e tecnoldgica; colaborar na formacdo de cientistas, educadores e
extensionistas, contribuindo para uma visdo de desenvolvimento voltada para as
questdes ambientais e formas sustentaveis de uso da terra; auxiliar na capacitacdo da
sociedade civil para a implantacdo de formas sustentaveis de desenvolvimento (Alencar
et al., 2004). Atualmente, o IPAM hospeda trés programas de pesquisa: Programa
Manejo Comunitario de Varzea e Florestas; Mudancgas Climaticas; e, Cenarios para a
Amazonia. Para nosso trabalho, este Gltimo é o mais importante, pois abriga projetos
desenvolvidos para a regido da BR-163, quais sejam: Estradas Verdes; Programa de
Planejamento Regional na BR-163; e, Projeto Dialogos. O primeiro foi financiado pela
Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID) e os dois
altimos foram financiados pela Comunidade Européia (CE), ou seja, Seus projetos na
BR-163 sdo patrocinados por recursos internacionais. Geralmente, essas instituicdes, ao
lancar editais, fazem-no conforme suas estratégias e objetivos especificos®. Neste

sentido, impdem margens as atividades a serem desenvolvidas.

O Programa Cenarios para a Amazonia tem colaboracdo multi-institucional e
envolve instituigdes de pesquisa e movimentos sociais. De acordo com o IPAM, “um
dos principais componentes deste programa esta relacionado ao desenvolvimento de

uma ferramenta de simulacdo de cenarios para subsidiar os processos politicos de

% O edital ao qual o IPAM concorreu para a aprovacio do Projeto Diélogos, financiado pela CE, impunha
uma série de exigéncias, como a atuagdo consorciada com outras instituicdes e com forte parceria que, em
vez facilitar a atuacdo das organizagdes, causou problemas para o consércio em geral, a ponto de quase
ser cancelado. As diretrizes rigidas de prestacdo de contas, de execucdo de projetos e de comportamento
institucional fizeram com que as ONGs revissem suas estratégias e institucionais.
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desenvolvimento territorial, aumentando a capacidade de visualizar possiveis futuros
para a regido e suas consequéncias ambientais, sociais e econdmicas”®®. E, a0 que
veremos, o trabalho do IPAM na regido do BAM foi centrado nestes propdsitos, 0s

quais foram realizados com a parceria de alguns movimentos sociais locais.
3.1. IPAM em acgéo

O IPAM chegou a regido do BAM guiado por um motivo especifico: antecipar-
se a pavimentacdo da rodovia BR-163. O objetivo era iniciar um processo de preven¢do
dos possiveis impactos socioambientais normalmente gerados por uma obra de infra-
estrutura na Amazonia. A ONG j& havia atuado na pavimentacdo da rodovia Belém-
Brasilia, porém sé chegaram a regido quando a obra ja estava estabelecida, o trabalho,
neste caso, restringiu-se a um esforco de mitigar os impactos gerados. Essa experiéncia
fez com que a entidade mudasse sua forma de atuacdo, voltado para um esforco

preventivo.

A estratégia de atuacdo na BR-163, desta feita, tinha de ser diferente. O IPAM
decidiu internamente estabelecer uma equipe de atuacgdo local e criar um escritorio em
Santarém’®. A intencdo era comecar um trabalho articulado com as organizacdes locais.
Para isso, mapearam e identificaram algumas instituicbes que seriam estratégicas para
auxiliar em seu projeto visando o fortalecimento das organizagdes sociais locais. Na
avaliacdo do IPAM, o movimento social do BAM, apesar de ser antigo, tinha uma
atuacdo muito regional, sem integracdo entre si e uma pauta que unificasse as demandas
dos movimentos™. O trabalho inicial voltou-se para pesquisa, com o objetivo de
construir um modelo de cenarios de pavimentacdo sem e com governanca. Nesse
processo, desenvolveram parceria com duas instituicGes sociais locais: o Centro de
Estudos, Formacdo e Pesquisa dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Baixo Amazonas
(CEFT-BAM) e a Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura do

89 http://www.ipam.org.br/programas/item/id/1

"0 Esse trabalho foi realizado ainda no governo de Fernando Henrique Cardoso, pois seu programa de
governo “Avanca Brasil” havia posto como prioridade a pavimentagdo da rodovia BR-163

™ Entrevista com Rosana Costa, coordenadora de projeto do IPAM. Julho, 2009.
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Baixo Amazonas (FETAGRI-BAM)’?, para que alcancasse capilaridade social na
regido, ja que o modelo seria construido a partir de um mapeamento participativo, com

0s moradores locais, dos problemas vividos no polo BAM.

A partir desse trabalho, a ONG foi percebendo as caréncias, necessidades,
dificuldades da regido e elaborou, junto ao CEFT-BAM e FETAGRI-BAM, uma
estratégia conjunta para promover espacos de discussdo sobre o desenvolvimento da
regido. O objetivo era fornecer subsidios aos atores locais para a definicdo de diretrizes
de planejamento regional, tendo em vista a iminéncia da pavimentacdo da rodovia.
Dessa forma, investiu no “fortalecimento institucional dos parceiros através do
desenvolvimento e da disseminacdo de pesquisas com enfoque participativo, que visam
praticas de manejo Sustentavel dos recursos naturais” (IPAM, 2007, p.1). O

assessoramento era principalmente técnico’.

Por meio dessas propostas, foram aprovados 0s ja citados projetos de atuacdo na
regido da BR-163, com o objetivo de levantar, analisar e disponibilizar informac6es
sobre a regido, com base numa metodologia participativa — as oficinas de mapeamento
participativo — para producao de diagndsticos em mapas. Segundo documento do IPAM,

as oficinas tiveram o seguinte objetivo:

(...) engajar as comunidades e os governos locais em um processo de discussdo sobre
planejamento regional, a partir de sua visdo sobre o uso dos recursos naturais e as
principais ameacas para a regido. O resultado dessa experiéncia sdo mapas tematicos
que apresentam um diagnéstico qualitativo dos municipios do Baixo Amazonas,
baseados na percepcdo local e nos temas de maior relevancia para a area
socioambiental da regido (IPAM, 2007, p.1)

Esse diagndstico, organizado por temas, formou a estrutura dos seminarios regionais no
final do ano de 2003 e comeco de 2004’ que subsidiaram o documento entregue ao

governo federal com todas as propostas dos movimentos sociais e socioambientais para

2.0 CEFT-BAM congrega 76 organizagdes sociais do oeste do Pard e a FETAGRI-BAM representa
regionalmente os sindicatos de trabalhadores rurais dos 17 municipios do oeste do Pard. No primeiro
capitulo, trabalhamos principalmente com essas instituicoes.

® Essas atividades foram realizadas principalmente por meio dos projetos Estradas Verdes e
Planejamento Regional da BR-163.

™ J4 analisados no capitulo 1
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o desenvolvimento sustentavel da regido da BR-163, a Carta de Santarém’. Assim
sendo, desde o inicio de sua atuacdo na regido do BAM, o IPAM liderou, por meio de
projetos financiados por instituicbes internacionais, as atividades realizadas com 0s
movimentos sociais locais. Ainda que as atividades acontecessem em parceria com
organizacdes sociais, quem definia as diretrizes, estabelecia as metodologias, possuia
recursos técnicos e financeiros era o IPAM. Lembramos ainda que, para a ONG, uma
das principais atividades a realizar na regido era o fortalecimento das organizacdes
sociais locais, 0 que nos leva a questionar até que ponto o fortalecimento das
organizacOes sociais era uma determinacdo de principios e valores do IPAM, que

afirmava suas a¢des na légica do cientificismo.

Apesar de haver construido parcerias fortes com o CEFT-BAM e FETAGRI-
BAM que s&o, respectivamente, rede de movimentos sociais e federagdo regional de
sindicatos dos trabalhadores rurais do BAM, havia organiza¢Ges que demonstravam
desconfianca e antipatia em relagdo ao trabalho do IPAM. A ONG ndo representava,

organica ou genuinamente, as organiza¢6es sociais do BAM.

A partir de um trabalho realizado pelo IPAM na fazenda Tamburu, no estado do
Mato Grosso, junto aos expoentes do agronegocio local, os sojeiros, as opinides sobre a
ONG se dividiram ainda mais, pois alguns acreditavam que ela também estava a servico
do agronegocio. Segundo ex-funcionaria da instituicdo, ha carta de protesto na internet
alegando que o IPAM era a ONG do Magi’®, e que esse trabalho, dentre outras questdes,
teria sido elemento para o afastamento de alguns grupos da regido do BAM. Ela cita a

Comisséo Pastoral da Terra (CPT) e a Frente de Defesa da Amazonia”.

Outro grupo que desconfiava do trabalho do IPAM era o Sindicato dos
Trabalhadores Rurais de Santarém (STRS), filiado a FETAGRI-BAM. Segundo leitura
de Fernanda, o STRS possuia criticas ao trabalho do IPAM no sentido de que estavam

ocupando um espaco grande que deveria ser dos movimentos sociais e ndo de uma

"> Entrevista com Rosana Costa, coordenadora de projeto do IPAM. Santarém, julho de 2009.
"® Governador do estado do Mato Grosso, maior sojeiro do Brasil e dono do grupo Magi.

" Entrevista com Fernanda Ferreira, mestranda do CPDA/UFRRJ e ex-funcionaria do IPAM, equipe de
Santarém. Santarém, julho de 2009.
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ONG socioambientalista’®. Ainda criticavam o processo construido para a elaboracéo
do plano da BR-163, pois se tratava de uma pauta introduzida pelo IPAM, ndo se

constituindo em agenda de reivindicagcfes originarias dos movimentos sociais.

Ha sinais de que na “ponta”, nos municipios mais distantes de Santarém e que
formam a regido do BAM, a maioria dos representantes de organizagdes sociais ndo
saibam o que é o plano, apesar de muitos terem participado de alguma capacitacéo,
oficina ou seminario para a discussdo de politicas de desenvolvimento regional,
estimulados pelas ONGs. No trecho da entrevista abaixo, podemos analisar alguns
sentidos desta intricada questao:

O plano estava demorando, isso gerou uma expectativa muito grande (...) muita coisa
ficou pela metade, muita coisa ndo foi implementada do jeito que foi passado, entdo
houve uma desmobilizacdo. A minha percepcdo hoje é que quem esta participando
mais sdo aquelas pessoas que estavam sempre participando, as ONGs, mas 0s
movimentos sociais... como a FETAGRI, até que ponto, hoje, a fala dela teria
colamento com o que esta acontecendo? N&ao sei se as pessoas realmente na ponta
estdo preocupadas com a execucdo do plano da BR, até mesmo se chega para elas o
plano da BR. Talvez, pra elas, o0 menos importante seja o plano, mas o mais
importante seja acontecer a regularizacdo fundiaria, seja ser implantado o
assentamento, seja chegar um crédito. Talvez la na ponta mesmo, as pessoas nao
tenham nocdo da totalidade do que é o plano, é muito dificil. (...) Como é que a gente
vai fazer a pessoa que estd no assentamento e que nao conhece direito o plano saber o
que ela tem que monitorar, qual a informacéo que ela tem que dar para o sindicato, pro
sindicato passar pra coordenacdo regional e chegar até o forum social? Como eles iam
poder saber o que eles tinham que monitorar? Porque, muitas vezes, eles nem
conheciam o plano. Eu ndo sei te dizer se ela [Maria Rosa — FETAGRI-BAM, que
constitui o forum social do modelo de gestdo da BR-163] esté participando e também
se é realmente, para ela, importante o plano. Talvez o plano seja mais importante pra
gente fascinado em entender a politica publica. Talvez seja mais importante a politica
chegar do que como se faz a politica”

A passagem é extremante interessante para o argumento que estamos construindo. De

um lado, é possivel observar uma dificuldade de dialogo, em grande medida,

8 Em entrevista realizada com o presidente do STRS, Raimundo Mesquita, ao ser questionado sobre a
relacdo do sindicato com as ONGs, ele alegou ser positiva, porém citou apenas a parceria com 0
Greenpeace num caso especifico de embate com 0s sojeiros que estavam migrando para a regido do
BAM. Para o IPAM, esse acontecimento de embate com os sojeiros atrapalhou em muito o seu trabalho
na regidao do BAM, pois o setor produtivo local revidou esta represalia com agressividade. Fizeram
mobilizacBes para expulsdo das ONGs ambientalistas da regido, alegando que contribuiam para a
internacionalizacdo da Amazénia.

" Entrevista com Fernanda Ferreira, CPDA/UFRRJ e ex-funcionaria do IPAM, equipe de Santarém.
Santarém, julho de 2009.
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relacionada a concepcdes e praticas politicas distintas, que direcionavam objetivos
particulares. Por entender que, para 0s movimentos sociais, o plano ndo é
necessariamente uma, ou a prioridade para a regido, eles sdo entendidos como um
problema a mais a ser enfrentado pelo IPAM. Parece, nesse sentido, haver um esforgco
de imposi¢do de uma visdo do processo. Os movimentos sociais aparecem antes como
uma dificuldade para o desenvolvimento da politica definida a priori pela ONG do que

um parceiro que caminha junto.

Essa situacdo parece acontecer apenas a partir do lancamento do plano da BR-
163, quando a sociedade civil entrou numa disputa com 0 governo para sua
implementacdo, porém uma disputa pacifica, embasada no didlogo. No processo de
elaboracdo do plano, o IPAM possuia um grande poder de convocacgdo com a populacéo
local, pois 0s seus objetivos caminhavam na mesma direcdo: o desenvolvimento
sustentavel para a regido. A mobilizacdo conjunta entre movimentos sociais e ONGs
socioambientalistas, iniciada em 2003, tinha uma pauta de agdes concretas a serem
sugeridas e demandadas ao governo federal, que as assumiu politicamente no formato
do plano. Este era um ganho para todos, porém o comprometimento foi apenas politico
e ndo pratico. Quando essa situacao se torna clara para 0s movimentos e para as ONGs,
0s objetivos e formatos da luta conjunta pareceram trincar. Os primeiros, depois de trés
anos de dialogo com o governo desejavam que este cumprisse uma pauta especifica, a
de regularizacdo fundiaria e de assisténcia aos assentamentos — motivo genuino para a
participacdo social na mobilizacéo - , ja o IPAM continuava com a pauta do plano BR-
163 insistindo na estratégia do dialogo, conforme praticado durante o periodo de sua

elaboracao.

Nesse sentido, avaliamos que a desmobilizacdo aconteceu porque o principal
interesse dos movimentos sociais é a melhoria em suas condi¢cdes de vida e a resolucéo
dos problemas fundiarios. Se esses problemas fossem resolvidos, talvez o plano néo
fizesse sentido para eles. Por outro lado, o processo de mobilizacdo para a elaboragédo
dessa politica e a relacdo que a partir de entdo conseguiram ter com o Estado é algo que
deu seguranca e aumentou a auto-estima do movimento local, conforme algumas
narrativas das entrevistas realizadas em pesquisa de campo e trabalhadas nos outros
capitulos. De acordo com representantes do IPAM e de algumas liderangas sociais, 0

governo do PT possibilitou uma dindmica de ampliacdo de debate e disponibilizacdo da
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informacdo para a sociedade, o que foi considerado um ganho, talvez um passo para que
outros ganhos fossem alcancados. Entretanto, quando a responsabilidade do governo
voltou-se para o processo de implementagdo do plano, que ainda é caotica, foi percebido
que os ganhos foram mais politicos que materiais. E, no geral, ou na ponta, conforme

nos conta Fernanda, eles talvez ndo saibam o significado e o que fazer com esse ganho.

Outro aspecto fundamental que se junta a esta analise € que a relagdo dos
movimentos sociais com o Estado foi sempre intermediada e orientada pelas ONGs
socioambientalistas. Ainda que as demandas de politicas publicas de diversas ordens
para a regido fossem genuinas dos movimentos sociais, o formato da acdo, da
mobilizacdo, da organizagdo das demandas foi conduzido pelo IPAM, com sua
experiéncia de envolver o governo, de desenvolver campanhas e de sensibilizar a
opinido publica. E um trabalho de advocacy. Entfo, ao que pese o envolvimento de
movimentos sociais e Estado, intermediado pelo IPAM, qual foi o alcance desse ganho
politico para 0s movimentos sociais? Como desenvolvemos no capitulo 1, os
movimentos sociais, em busca de garantir eficacia politica em suas estratégias,
relativizaram sua autonomia na relagdo com o governo federal, porém com consciéncia
do que estavam buscando e, para eles, o plano era um caminho para melhora de sua
situacdo. Em relacdo as ONGs, utilizamos a mesma chave para compreendermos a
estratégia desses movimentos. Eles também se utilizaram delas para alcancar seus
objetivos e, com o tempo e as frustracbes com o plano, o poder de convocacdo dessas

organizac¢des também se tornou menor.

Para a pesquisa de campo do trabalho ora apresentado, foi selecionada uma data
que coincidia com um evento realizado pelo governo federal em Santarém®. A
expectativa geral - da pesquisadora, do IPAM, CEFT-BAM e do governo - era que
viessem representantes de organizac6es sociais dos outros 12 municipios que compdem
a regido do BAM, porém, a participacdo foi esvaziada e se concentrou nas instituicdes
situadas em Santarém, com algumas excecdes. Neste evento, 0s presentes geralmente
possuiam conhecimento sobre o processo do plano e seu significado, apesar das

discordancias com o governo, da descrenca sobre sua implementacdo e dos reclames

8 A primeira reunio do forum social do modelo de gestdo do plano, realizada nos dias 27 e 28 de julho
de 2009.
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relativos a auséncia do Estado naquela regido. Para a coordenadora de projetos do
IPAM, essa era uma situagdo grave, pois 0S movimentos estavam deixando de
participar, e 0 motivo desse comportamento, para ela, foi a demora e o
descomprometimento do governo com o plano. Ela ndo visualizava, talvez por uma
visdo equivocada de atrelar os movimentos sociais ao comando do IPAM, que a deciséo
de ndo participar é, também, uma estratégia dos movimentos. O desinteresse e falta de
compromisso do governo realmente teve seus rebatimentos tanto na acdo dos
movimentos sociais quanto na das ONGs, porém também ndo podemos deixar nas
franjas desse texto que provavelmente o plano ndo seja mais a pauta dos movimentos

sociais, interessados na resolugdo de sua situacao fundiaria.

Foram as ONGs que levaram a pauta da pavimentacdo e do plano aquela regido
e até mesmo ao Estado, na intencdo de propor agdes contra o desmatamento e de
planejamento territorial para que os impactos da rodovia ndo fossem tdo negativos. O
que foi extremamente importante e gerou beneficios citados ao longo desta dissertacao,
mas a pratica da acao social e politica acabou por ser desenvolvida por elas e parece ndo

ter mais a validade que possuia no inicio de todo esse processo.

No seminario Plano BR-163 Sustentavel: entraves, desafios e expectativas,
ocorrido na cidade de Santarém ®, em outubro de 2008, organizado pelo CONDESSA e
coordenado pelo CEFT-BAM, com forte apoio do IPAM®, foi registrada a presenca de
mais de 200 liderancas sociais de diferentes municipios, pdélos e estados (PA, MT e
AM)®. As manifestagdes sociais se direcionavam no sentido de que nada foi feito para
aliviar a situacdo indigna, de caréncia de todos os tipos, e auséncia completa de politicas
publicas em que aquelas popula¢bes viviam. Havia um reclame constante de que o0s

movimentos sociais confiaram no governo do Lula, mas que sua gestdo era uma grande

8 Trabalhado no capitulo anterior.

8 Na verdade, a coordenacio estava sob a responsabilidade do CEFT-BAM apenas em ata, pois as
estratégias, decisdes, organizacdo das oficinas de preparacdo para esse semindario foram levada adiante
pelo IPAM, que se destacou até mesmo das outras ONGs socioambientais que compdem a coordenagao
do CONDESSA.

8 Essa presenca marcante deve-se ao fato do IPAM ter feito uma campanha ampla de que neste evento o
governo seria “posto contra a parede” e que compromissos reais deveriam sair daquele evento. O IPAM,
articulado com o CONDESSA, elaborou uma carta cujo contetdo era direcionado estritamente ao
governo para a implementacéo do modelo de gestéo e, portanto, do plano da BR.
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decepcdo em termos de politicas sociais. Aquela regido continuava esquecida, apesar
dos esforcos empreendidos.

Neste seminario, as liderangas sociais fizeram vérias criticas ao formato da agéo
que elas desempenharam desde as primeiras discussfes para o desenvolvimento da
regido. Elas afirmavam que tentaram a participacdo neste governo, porém elas voltariam
a acdo de protesto, que era realmente como sabiam agir e 0 que, para eles, surtia efeito,
pois com o didlogo ndo conseguiram mudar sua situacdo. J& vimos que o
convencimento, mobilizagdo e organizacdo dos processos de discussdo de
desenvolvimento regional e, por conseguinte, do plano, foram feitos pelas ONGs. Nao
se pretende aqui desqualificar seu trabalho, que apresentou resultados muito positivos —
na verdade, mais positivos do que negativos — mas, essas ONGs acabaram por imprimir
nos movimentos sociais um formato de agdo que ndo era natural para eles. Da mesma
forma que 0s movimentos sociais aproveitaram 0s espacos que o Estado criou para
alcancar alguma eficacia politica, eles também fazem uso da acdo das ONGs. Porém,
como vemos, essas acoes interferem em seus formatos de mobilizacéo, necessitando de

uma reformulacio de estratégia que, pelo visto, adotara a acio de protesto®.

Outro eixo de relagdo do IPAM foi com o Estado. Com a elei¢do do PT para o
governo nacional, muitas liderangas sociais e socioambientais do Para foram algadas a
cargos governamentais, especialmente no Ministério do Meio Ambiente e no Ministério
do Desenvolvimento Agréario, devido a agenda tdo afeita aos amazonidas. Com este
transito, pessoas proximas ao IPAM assumiram cargos estratégicos, como o Cassio
Pereira, ex- funcionario da instituicdo, que ficou como responsavel, no MMA, pela
coordenacdo do plano da BR-163. Conforme trabalharemos no préximo capitulo, este
foi o Unico Ministério que esteve presente em bloco, como instituicdo politica, muito
por conta do trabalho realizado pela ministra Marina Silva. Também foi com este
Ministério que o IPAM conseguiu imprimir relagcbes mais constantes, com o intuito de
obter acesso as informacdes politicas que normalmente sdo tratadas entre os burocratas
como também assessorar techicamente algumas instancias do Ministério, especialmente

ao que se referia a regiao.

8 Durante o evento realizado pelo governo, em julho de 2009, por algumas vezes, as liderancas sociais
deixaram claro que suas estratégias iriam mudar, que eles ndo assumiriam mais uma posicdo de
passividade diante do governo
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De acordo com Rosana, coordenadora de projetos do IPAM, havia uma
importancia para os movimentos e ONGs terem pessoas de confianga no governo, o que
poderia garantir que suas pautas adentrariam as portas do governo, entretanto,
reconhece também que a situacdo era complexa, pois muitos ndo conseguiam atender as
suas bases por diferentes motivos, entdo, essa situacdo acabava por trazer certa
complacéncia dos movimentos e ONGs que ndo estavam dispostos a afrontar seus

companheiros.

E um governo dito aliado, tem pessoas que eram antes da sociedade civil 14 dentro, por
um lado tem essa coisa que eu disse que é vantagem, de facilitar relacbes, mas por
outro lado, dificulta vocé fazer o papel de sociedade civil mesmo. Fazer o papel de
cobranca, de pressdo e tudo o mais que € necessario, porque o governo, ele funciona
sob pressdo (...) e aquele que pressiona mais é que vai levando®

Um dos argumentos desse capitulo é que as ONGs tém sua autonomia limitada ao passo
que depende de financiamentos variados para executar seus projetos. Esses
financiamentos podem vir do setor corporativo, de agéncias internacionais e até mesmo
da prestacdo de servicos para o Estado. O argumento que estamos desenvolvendo agora
diz respeito ndo a uma dependéncia financeira do Estado, mas revela uma dificuldade
dos movimentos sociais ¢ ONGs de trabalhar com um governo “dito aliado”, por
inicialmente defender os mesmos projetos, o que € um problema levantado nesta

dissertacéo.

De porte deste problema, facamos uma avaliacdo sobre a discussdo do modelo
de gestdo feita pelo IPAM. Esse modelo propde um compartilhamento de gestéo, entre
sociedade civil e Estado, para implementacdo e fiscalizacdo das politicas publicas. O
primeiro desenho proposto pelo governo era extremamente burocratico e foi muito
contestado pelas ONGs socioambientalistas, que reclamaram e discutiram com seus
“amigos” governamentais. Neste momento, o IPAM tinha acesso facil ao Cassio Pereira
e convocou conversas com ele e com o Jalio Miragaya, do Ministério da Integracédo
Nacional, para discutirem sobre 0 modelo de gestdo. Houve uma reunido em Belém, na
sede do IPAM, com a presenca de poucas liderancas sociais, em que 0s dois

representantes governamentais tentavam relatar a situacdo e as limitacdes do governo,

8 Entrevista com Rosana, IPAM. Santarém, julho de 2009.
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porém, no geral, concordavam com o posicionamento das ONGs, o que deixava em

aberto a tentativa de alterar a proposta.

Quando o plano foi lancado, apresentando o mesmo modelo burocrético de
gestdo, pareceu gue as discussdes entre as ONGs e seus amigos governamentais, nesse
caso, ndo surtiram efeito, pois os ultimos ndo tinham conhecimento suficiente sobre as
prerrogativas do Estado para uma proposta de co-gestdo, além de ndo possuirem
geréncia sobre as tomadas de decisdo. Isto pode ser lido da seguinte maneira: a
sociedade civil perdeu a oportunidade de negociar com aqueles que realmente eram
responsaveis por essa elaboracédo, de tornar essa discussao publica, portanto mais forte,

e se concentrou em relagfes pessoais com resultados até negativos para suas intencoes.

Esse acontecimento vem ao encontro do nosso argumento das limitacdes das ONGs, ndo
apenas pela via do financiamento, mas também pela via das relagcdes politicas, que
trazem consequéncias para sua identidade, portanto para a autonomia e eficacia de suas

acoes.
4. Considerac0es finais

A insercdo do IPAM no eixo de influéncia da BR-163 aconteceu principalmente
por meio da intencdo de pesquisar sobre o desmatamento na regido, para a qual a
instituicdo mobilizou uma serie de pesquisadores e envolveu até pessoas de outras
universidades® neste projeto. As atividades realizadas pelo IPAM sdo justificadas no
cientificismo de suas pesquisas, sua fundacdo ocorreu por esforcos de pesquisadores da
Universidade Federal do Pard, associados a outros institutos internacionais de
pesquisa®’, que objetivavam estudar a Amazonia e a partir de entdo “produzir
conhecimento” e realizar oficinas com a populacdo local sobre “boas praticas”. Com
isso, observamos que a ligacdo da instituicdo com a regido e sua populacdo ndo se
configura a partir de lagcos organicos, mas sim por meio de estudos individuais ou de sua
equipe que acabavam sendo as diretrizes norteadoras da dindmica local. Como nos

coloca Ferreira:

8 Universidade Federal de Minas Gerais
87 \Woods Hole Research Center.
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Hoje ja paro e lembro de algumas coisas que a gente fazia, acho que a gente ia para 0s
lugares, ndo vou dizer que a gente ia pra perder, mas a gente ia com muito claro o que
a gente precisava passar, as propostas, a gente era muito focado nisso. Hoje eu paro
para lembrar de determinados tipos de comportamentos que tinhamos e ndo, esse ndo é
o melhor comportamento de se ter num contexto como esse. (...) Vocé esta muito
focado em um objetivo, tem que atingir esse objetivo, vocé esta fazendo isso no
cientifico®

Parece que a acdo se encerra no cientifico e esta é a validade do trabalho do IPAM,
ainda que procurem agir junto e a favor dos movimentos sociais locais. O argumento de
Dagnino (2002) de que, pelas ONGs nédo possuirem mais uma ligagéo organica com o0s
movimentos sociais e de assumirem cada vez mais um papel politico independente em
relacdo a eles, traz a questdo da prestacdo de contas para a sociedade da qual se julga
representante, em funcdo dos interesses difusos. Para o caso estudado, e na légica do
IPAM, a instituicdo permitiu a formacao de capital social entre as organizac6es sociais
locais que, apesar de serem antigas, trabalhavam uma pauta especifica que ndo unificava
o movimento®. O processo de mobilizagdo no Para, liderado pelo IPAM, em consércio
com outras ONGs, em 2003, segundo Rosana, foi 0 momento que trouxe O0s
movimentos sociais locais a compartilhar seus projetos e para a tomada de consciéncia
de que poderiam influenciar politicas publicas, participar da agenda governamental de
alguma forma. Portanto, a instituicdo gerou beneficios para a populacdo local, cumpriu
com os objetivos de suas equipes e com as propostas dos projetos financiados pela
comunidade internacional. Os problemas e as desilusdes que surgiram ao longo do
processo foram motivadas pelo governo que ndo implementou as politicas, nesta ldgica,
ndo parece haver necessidade de reflex@o sobre a contrariedade da populagéo local, nem

mesmo sentido em “prestar contas” para a populacdo de quem falou em nome.

Em termos gerais, a identidade do IPAM ¢é fundamentada num trabalho de
pesquisa que permite a instituicdo executar projetos no sentido de mapear as
caracteristicas da regido e entdo trabalhar com a populacdo local na difusdo de boas
praticas agricolas e fortalecimento institucional. Entretanto, o IPAM advoga um papel
politico destacado nas relacbes com o Estado, quando o assunto é BR-163, eixo

paraense, ou seja, a instituicdo possui uma acao técnica e politica.

8 Entrevista com Fernanda Ferreira, mestranda do CPDA/UFRRJ, ex-funcionéria do IPAM, equipe
Santatrém. Santarém, julho de 2009.

8 Entrevista com Rosana Costa, IPAM. Santarém, julho 2009.
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Esta instituicdo construiu um grau de profissionalizacéo, de capilaridade da acdo
que se estende a varias esferas e setores, ainda que ao longo deste capitulo ressaltamos
sua atividade com a sociedade do polo do BAM. Neste sentido, reconhecer suas
multiplas facetas, posicionamentos e habilidades nos traz o argumento de Landim
(2002) da identidade situacional, que se cria a partir dos diferentes tipos de relagdes que
as ONGs estabelecem com atores distintos. Segundo a autora, elas as relacionam em
trés feixes: para baixo, com a base, o horizontal, entre si, e para o alto, com as agéncias
financiadoras. Para este Gltimo, acrescentamos também o Estado e o setor corporativo.
Sua identidade, pratica, discurso irdo variar conforme as relagcbes que estabeleceram,

como num processo dinamico e de aprendizado.

Os projetos desenvolvidos pelo IPAM, com o objetivo de contribuir para o
planejamento regional do BAM e o eixo de influéncia da rodovia BR-163 no Para, eram
financiados por organismos internacionais, USAID e CE, e executados conforme suas
diretrizes. Para a discussdo de autonomia que consideramos, as ONGs estariam
limitadas pelos financiamentos que acessam. Com essas lentes, voltamo-nos a esses
projetos que foram inicializados e finalizados durante o recorte temporal desta pesquisa,
do ano de 2003 a julho de 2009. Infelizmente, ndo pudemos fazer uma analise precisa
de seus relatorios, da matriz que confronta as atividades planejadas daquelas
executadas. Contudo, pelas entrevistas de pesquisa de campo, percebemos que a
instituicdo teve um esvaziamento em sua equipe e necessidade de alteracdo de sua
estratégia apds a finalizacdo dos projetos, o que afetou o conjunto de suas atividades,
especialmente com 0s movimentos sociais, de acordo com o argumento que lancamos
de que as ONGs, suas atividades e 0s terceiros que com elas constroem parcerias sao
diretamente vulneraveis aos humores externos. Esses projetos ndo puderam ser
renovados porque as institui¢ces financiadoras mudaram suas diretrizes em relacdo ao

Brasil, ajudado pelo contexto internacional de escassez econémica.

Outro aspecto importante de ser abordado é que a interrup¢do do trabalho da
instituicdo em determinados locais refere-se também as decisdes tomadas pela sua
equipe diretiva. De acordo com a coordenadora de projetos do IPAM, muitos dos
funcionarios que se dedicaram ao trabalho no eixo da BR-163 com o plano, decidiram,
por motivos variados, em especial pela decepgdo com o governo e por ndo acreditar

mais que o plano era possivel, atuar em outros e novos projetos. No estudo de caso
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desenvolvido, observamos que a atuagdo do IPAM ficou muito atrelada aos problemas
de governanca do Estado, o que desmotivou a equipe a atuar na regido, por escolha
prépria, reforcando 0 nosso argumento tedrico de que as ONGs, ainda que
autonomamente vulneravel e limitada, representam seus proprios interesses diante da
populacdo com quem trabalham.
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O Estado da autonomia

Olha, ndo tem sentido ter 15 Ministérios aqui. (...) desses 15
Ministérios, tinha 4 com engajamento forte. MMA [Ministério
do Meio Ambiente], tinha o [Ministério] da Integragéo, com o

Julio. Nem era a Integracéo, era o Jalio®™.

1. Confluéncia de propostas

Em marco de 2004, como parte de uma estratégia governamental de
planejamento para a Amazonia Brasileira e em resposta as demandas de movimentos
sociais e de ONGs socioambientalistas que atuavam no eixo de influéncia da rodovia
BR-163, o governo federal estabeleceu uma estrutura politica com o encargo de elaborar
e implementar o Plano de Desenvolvimento para a regido da BR-163: o Grupo de
Trabalho Interministerial Plano BR-163 Sustentavel (GTI). Composto por 20 0rgéos
federais entre Secretarias Especiais e Ministérios, o grupo estava sob a coordenacdo da

Casa Civil da Presidéncia da Republica, o que o cacifava politicamente.

Entre os anos de elaboracdo do plano, 2004 a 2006, o GTI organizou uma série
de reunides para as quais solicitava a presenca de membros de diferentes Ministérios. A
intencdo e a estratégia eram fazer com que o plano refletisse o compromisso dos
diferentes setores do governo com a regido. Apds uma dindmica intensa de reunides de
trabalho visando elaborar documentos prévios e leva-los as consultas publicas locais, 0
plano foi lancado, em 2006, pelo governo federal como parte de uma estratégia de
desenvolvimento regional, referenciado no Plano Amazo6nia Sustentavel (PAS), que

estabelece novas diretrizes para a Amazdnia Legal.

Para o governo federal, o PAS “representa um grande avango nas politicas
publicas para a Amazdnia, estabelecendo as diretrizes gerais para a implementacdo de
um novo modelo de desenvolvimento sustentavel da regido”, entretanto, sua

caracteristica fundamental ¢ o “reconhecimento da necessidade de uma estratégia

% Entrevista realizada com Alberto Lourenco, representante da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, SAE, em Brasilia, setembro de 2009. Nesta frase, ele se referia & composi¢éo e
acdo do Grupo de Trabalho Interministerial do Plano BR-163 Sustentavel, coordenado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica
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flexivel e ‘regionalizada’, capaz de se adaptar a enorme diversidade social, econdmica e
ambiental da Amazonia Brasileira” (Brasil, 2006, p. 1). Seguindo as diretrizes do PAS,
e interagindo com o plano da BR-163, o0 governo também langou o Plano de A¢édo para
Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal, cujo objetivo geral é
“promover a redugdo das taxas de desmatamento na Amazonia por meio de um conjunto
de ac¢Oes integradas nas areas de ordenamento territorial e fundiario, monitoramento e
controle, fomento as atividades produtivas sustentaveis e planejamento estratégico de
obras de infra-estrutura” (Idem). Desta feita, 0 Plano BR-163 Sustentavel foi gerado
dentro de uma confluéncia de agdes voltadas para dar mais atencdo para regido por meio
da elaboracdo de politicas inovadoras para a Amaz6nia, tendo o PAS como o grande
alicerce de planejamento para a regido. Essas novas politicas constavam como
prioridades governamentais e traziam consigo uma nova cultura de intervencdo politica
regional e de tomadas de decisdes. Em grande medida, tais politicas se fundamentavam
em contemplar as culturas e dindmicas locais. Esta perspectiva era, em grande medida, a

novidade da gestdo petista.

Para o governo federal, a pavimentacdo da rodovia, na auséncia de um plano
estratégico, poderia agravar os impactos sociais e ambientais na area, tais como:
“aumento de migragdes desordenadas, grilagem e ocupacao irregular de terras publicas,
concentracdo fundiaria, desmatamento, queimadas, incéndios florestais e exploracao
ndo-sustentavel dos recursos naturais, aumento da criminalidade e agravamento das
condicGes de saude publica, tudo isso agravado pela presenca ainda insuficiente do
poder publico na regiao” (3). Isso demonstra o reconhecimento da necessidade de
elaborar e implantar politicas que viessem a mitigar esses danos, no intuito de promover
o0 desenvolvimento sustentavel.

Na esteira da formulacdo de novas politicas publicas, o governo do Partido dos
Trabalhadores (PT) possibilitou uma confluéncia de propostas de planejamento
territorial para a Amazonia que sinalizavam uma preocupacdo diferenciada com a
regido. As novas diretrizes de desenvolvimento sustentavel junto as propostas de gestdo
participativa, incluindo a populacéo local, ganharam espaco neste governo, mobilizando
seus diferentes setores e gerando grande expectativa na sociedade, o que a motivou a se

organizar para uma a¢do politica mais capacitada.
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Diante desse cenario em que a regido amazOnica se torna pauta prioritaria na
agenda governamental, em que novos modelos de gestéo séo discutidos no sentido de se
estabelecer regras alternativas e sustentaveis para o seu desenvolvimento, buscando
superar uma cultura tradicional de planejamento voltada prioritariamente para o aspecto
econdmico, quais seriam os obstaculos para alcancar esse novo marco de gestdo? Quais
barreiras o governo do PT deveria transpor para executar o seu projeto? Essas sdo as
questBes que norteiam o presente capitulo. O foco € analisar a atuagdo do Estado no
processo de elaboracdo e implementacdo do Plano de Desenvolvimento Sustentavel para
0 Eixo de Influéncia da Rodovia BR-163, Cuiaba-Santarém.

Se a proposta e a intencdo do governo estdo claras, menos evidente € sua
capacidade de executar as politicas publicas planejadas para a regido da BR-163. Este
capitulo busca avaliar os recursos mobilizados para formular e implementar o plano e os
limites da atuacdo do Estado neste quadro. Tem a intencdo de investigar as razdes por
meio das quais o Estado tem capacidade, ou ndo, de dar seguimento a seus planos e
objetivos para a regido. Em outras palavras, procurar avaliar o estado da autonomia no
Estado brasileiro. Nesse sentido, integra os objetivos do capitulo um esforco de
compreender as dificuldades para tomar decisbes em relacdo as politicas
socioambientais e de infra-estrutura; os obstaculos politicos para o governo atingir as
metas listadas no plano da BR-163; como 0 governo Se organizou, quais 0S projetos
politicos em disputa na arena politica e a capacidade autbnoma do governo de realizar
aquilo a que se propds. Partindo do pressuposto de que vontade politica ndo € sindbnimo

de capacidade politica , 0 que estaria em jogo no processo de implementacéo do plano?

Para alcancar os objetivos propostos, algumas hipoteses sdo consideradas: este
plano, desde seu processo de elaboracdo, foi assumido por pessoas e ndo por
instituicbes, o que mais tarde, no decorrer do esforco de colocéd-lo em pratica, ficaria
evidente; apesar de estar sob a coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
o plano, bem como as principais instituicbes envolvidas em sua implementacdo, o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e Ministério da Integracdo Nacional (MIN),
possuem um grau de institucionalidade politica baixo; o embate de diferentes projetos
politicos na estrutura do Estado foi determinante para a priorizacdo de outras politicas
que ndo aquelas destinadas para o desenvolvimento da regido. Nesse sentido, a tese aqui

defendida é a de que a autonomia do Estado é relativa por que depende de projetos
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politicos variados, de disputas internas de poder orientadas por prioridades que oscilam
conforme os diferentes momentos do governo, bem como dos limites impostos pela
burocracia do Estado (Dagnino, 2002; Przeworski, 2005; Cardoso Junior, 2006;
Dagnino et al. 2006).

Neste capitulo, continuaremos atentos as relacBes entre sociedade e Estado,
consideradas tensas e permeadas por conflitos, e seus efeitos no campo politico e social.
Como desenvolvido no capitulo anterior, para 0s movimentos sociais, estas relacdes
trazem a tensdo entre eficacia politica e autonomia. Essa tensdo também se configura
dentro do Estado, porém com significados e formas diferentes daqueles produzidos pela
pratica social.

Politicamente, o governo em exercicio deve buscar representar os diferentes
setores da sociedade e procurar atender suas demandas. Sabe-Se que 0 governo sempre
estara em débito com a sociedade, visto a complexidade e o volume das demandas a ele
encaminhadas, muitas das quais sequer entram na agenda politica. Neste sentido, 0 jogo
politico torna-se intenso, muitos serdo 0s grupos em luta para o atendimento das
demandas de seu setor, e, nesta disputa, 0s recursos mobilizados nem sempre sdao
transparentes ou legais, no sentido juridico da palavra. Ha que se considerar ainda o
papel do burocrata interessado em satisfazer seus propositos dentro da administracéo
publica, o que pode tornar o Estado, em alguns aspectos, fechado em si mesmo. Com
esse enfoque, questiona-se a capacidade auténoma do Estado em fazer valer sua
vontade, diante de inimeros focos de demandas e da complexidade da disputa e levando
em consideracdo limites estruturais a eficacia politica. Entdo, as lentes da autonomia
versus eficécia politica® também nos acompanham no debate que ora se apresenta. Em
suma, tratar do tema da autonomia para o Estado significa avaliar a capacidade do
governo de escolher seus objetivos e pb-los em pratica num Estado capitalista,
composto por heterogeneidades, diferentes projetos politicos e a mercé de conjunturas

internacionais globais que alteram estratégias governamentais.

O caminho a ser percorrido serd analisar o processo governamental de

elaboracao do plano e as audiéncias publicas realizadas entre os anos de 2004 e 2005; as

°1 O conceito de eficacia politica permanecera praticamente com o mesmo sentido daquele exposto na
introducdo desta dissertacdo: a capacidade de alcancar os objetivos tracados.
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dindmicas de interacdo com a sociedade civil atuante no polo do Baixo Amazonas; o
esforgo para fazer funcionar o forum regional do modelo de gestdo do plano, que pontuo
do ano de 2006 até julho de 2009, quando o governo realiza a primeira reunido com a
sociedade civil no pélo do Baixo Amazonas; as dinamicas e articulacbes entre 0s
diferentes érgdos e atores politicos envolvidos no plano. Para tanto, serdo examinados
documentos produzidos pelo governo, pela sociedade civil de atuagdo local e
instituicdes de pesquisas. No entanto, e novamente, a principal fonte analisada é as
entrevistas realizadas com representantes governamentais de diferentes 6rgaos. Também
serdo analisadas, e cotejadas, as entrevistas feitas com representantes da sociedade civil
envolvida com a mobilizacdo social para o desenvolvimento da regido do Baixo

Amazonas.

O estofo tedrico vird do debate apresentado por Dagnino (2002) e Dagnino et al.
(2006) sobre a heterogeneidade da sociedade civil e do Estado e os diferentes projetos
politicos defendidos em seus campos, 0s quais entram em disputa constantemente no
jogo politico, com a prevaléncia de um ou outro, que caracterizard a tendéncia
governamental. Na discussdo sobre projetos politicos, a teoria de estrutura de
oportunidade politica, ja apresentada no primeiro capitulo, nos fornecerda elementos
importantes para observarmos o funcionamento do Estado, bem como sua relagdo com a
sociedade. Também utilizaremos um debate sobre autonomia do Estado, neste caso,
autonomia relativa, desenvolvido por Przeworski (1995) e trabalhado por Cardoso
(2006). Uma analise sobre a baixa institucionalidade dos 6rgdos publicos brasileiros e
sobre o trénsito constante de atores sociais para 0 governo, e vice e versa, Serd

fundamental e apoiada na obra de Hochstetler e Keck (2007) e de Dagnino et al. (2006).
2. Ponto de Partida

As teorias de sociedade civil e de democracia participativa tendem, em grande
medida, a separar sociedade civil de sociedade politica (Dagnino et al., 2006). A
primeira seria uma unidade imbuida de valores democraticos e de espirito participativo,
enquanto o segundo, o Estado, também entendido como unitario, seria 0 espaco para 0s
vicios politicos e de poder (Dagnino, 2002). O problema dessa perspectiva esta,
principalmente, no fato de ela produzir uma caricatura tanto do Estado quanto da

sociedade, entendidos como campos 0postos e unitarios.
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A atuacdo de movimentos sociais que se destacaram na luta contra o
autoritarismo no Brasil nas décadas de 1970 e 1980, a novidade que traziam em seus
discursos e no formato da acgdo, totalmente desvinculada do Estado - a tdo exaltada
autonomia - foram elementos que se estabeleceram nas préaticas sociais e que passaram a
caracterizar a sociedade civil como polo de virtuosidade democratica. Essa Vvisdo
apologética da sociedade escondia uma caracteristica fundamental: sua inexoravel
heterogeneidade. Suas préticas politicas e sociais eram e sdo desenhadas a partir de
discursos variados, de culturas e valores especificos, de projetos divergentes, de formas
variadas de interacdo com o Estado, mesmo quando o alvo a ser atingido for
semelhante. De acordo com Dagnino et al. (2006), “essa heterogeneidade foi, em alguns
casos, incentivada por politicas estatais dirigidas para atender seletivamente interesses
ou demandas especificas, em lugar de promover e garantir 0o acesso a direitos
gerais”(28).

Por outro lado, o Estado, também considerado homogéneo, porém autoritario,
herdou a fama negativa da disputa politica, entendido como a “encarnagdo do mal”.
Entretanto, 0 modo como sua estrutura foi concebida constitui um primeiro argumento
para contrapor o mito da unidade: no plano horizontal, o Estado é representado pelos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; no plano vertical, sua heterogeneidade é
estabelecida pelos niveis federal, estadual e municipal de governo. Essas caracteristicas,
por elas mesmas, demonstram a diversidade estrutural do Estado, além de sugerir

dimensdes diferenciadas de sua relacdo com a sociedade.

Uma outra critica aquilo que se pode denominar de  “equivocos da
homogeneidade” da sociedade civil e do Estado, do consenso em relacdo a sociedade
como o demiurgo democratico, do Estado como “encarna¢do do mal” estd no conceito
de projetos politicos®®. Este conceito nos permite investigar tanto na sociedade quanto
no Estado os diferentes tracos culturais e valores que dardo a pratica politica impressoes
distintas. Isto é, as pessoas, a partir de um complexo de elementos dinamicos, se
identificardo, criardo afinidades de forma a se organizar e defender um projeto que as

caracterize. Varios sdo os projetos politicos na sociedade, por conseqliéncia, varios sao

% Este conceito, Segundo Dagnino, € utilizado “num sentido préximo da visdo gramsciana, para designar
0s conjuntos de crengas, interesses, concepg¢des de mundo, representagdes do que deve ser a vida em
sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos (2002, p. 282).
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0s projetos politicos no Estado. E, neste Gltimo, essa diversidade guiara a disputa
politica, definird culturas e tradicbes que dardo caracteristicas ao seu formato, como
também ao seu governo. Neste sentido, assumimos que o embate de projetos dentro da
estrutura governamental interferird diretamente na capacidade autbnoma do Estado em
fazer suas escolhas, em tracar seus objetivos e colocé-los em préatica. A autonomia
estatal serd relativa conforme o enfrentamento de projetos, seja em seu interior, seja na

sociedade®.

Projetos politicos semelhantes podem ser defendidos tanto pelo Estado como
pela sociedade civil, significando possibilidades de elo entre esses campos e até mesmo
a construcdo de redes. S&o eles que, por vezes, aproximam atores sociais de atores
politicos e permitem transitos dos primeiros para o campo burocratico institucional.
Nesse sentido, a vantagem de trabalhar com essa categoria € a de que traz em sua
concepcao elementos que reforcam a politica como pratica do campo social e vincula
cultura a politica que ela expressa. Isso significa que a perspectiva aqui adotada da
énfase a intencionalidade do sujeito na acdo politica e trata a politica como um terreno
estruturado por escolhas orientadas num conjunto de representacdes, valores e
interesses. Adjacente a tal concepcdo estd o reconhecimento dos conflitos intrinsecos a

pratica politica (Dagnino et al., 2006).

No Brasil, de acordo com Dagnino (2002) sdo reconhecidos trés projetos
politicos principais: o autoritario, o neoliberal e 0 democréatico-participativo. Esses sdo
historicamente identificados na experiéncia brasileira: nos anos de ditadura militar, o
projeto politico autoritario era o cerne do governo no poder, porém também era possivel
identificar sua capilaridade na sociedade; com a abertura politica, ja na década de 1990,
a caracteristica principal do projeto politico governamental era o neoliberalismo, que re-
significou em muito a acdo social e sua relacdo com o Estado; e, com as elei¢des do
Partido dos Trabalhadores para o Executivo nacional, ascende ao poder o projeto

democratico-participativo, com nesgas do projeto neoliberal, como veremos adiante.

% Partimos do principio de que os governos possuem um projeto politico caracteristico, que o define,
porém consideramos que estes ndo sdo estanques e assumem caracteristicas de outros projetos. Como
exemplo, o governo do PT, por sua tradicdo, foi identificado com o projeto democréatico-participativo,
porém, em seu governo nacional, pelas escolhas que fez, identificamos claramente elementos marcantes
do projeto politico neoliberal.
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Os movimentos populares de diferentes ordens, associacdes, instituicdes, dentre
outros, que lutaram contra a ditadura militar e que buscou se ajustar, ainda que de forma
critica, as demandas do neoliberalismo, enxergou no governo do PT a possibilidade de
um compartilhamento de projetos. Entretanto, veremos que essa partilha, conforme a
prépria nogdo de projeto politico, é caracterizada por conflitos. Segundo Dagnino, “o
conflito e a tenséo serdo maiores ou menores dependendo do quanto compartilham [do
mesmo projeto politico] — e com que centralidade o fazem — as partes envolvidas”
(Dagnino, 2002, p. 280).

H& um consenso que, apesar da sociedade civil ser diversa e defender distintos
projetos politicos em seu seio, as mobilizacdes sociais, especialmente dos movimentos
populares, possuem caracteristicas marcadamente do projeto democrético-
participativo®™. Como vimos nos paragrafos anteriores, a acdo social foi também
definida pelo contexto politico, o que nos oferece elementos para reconhecer sua ligacao
com as categorias trabalhadas na teoria de estrutura de oportunidade politica.

A partir dos conceitos que trabalhamos, apoiados principalmente nos trabalhos
de Dagnino e nas diferentes teorias sobre sociedade civil, consideramos, para este
trabalho, que tanto sociedade como Estado sdo heterogéneos e formados por atores que
defendem projetos politicos distintos e/ou semelhantes, e que as formas e formatos de
interacdo entre governo e sociedade podem ser analisados por meio dos projetos
politicos abracados. O embate dos projetos influenciara diretamente a capacidade
autbnoma do Estado de formular e implementar seus objetivos. Por fim, consideramos
que o contexto politico-social é determinante para o formato da acéo coletiva. Esses sao
0s primeiros elementos que sustentam a discussdo empirica deste capitulo, mas antes,

ainda precisamos trabalhar outro conceito que enriquecera a nossa analise: o de

% 0 projeto politico democrético participativo propde o aprofundamento da democracia por meio da
participacdo da sociedade que ¢ “concebida fundamentalmente como o compartilhamento do poder
decisorio do Estado em relacdo as questdes relativas ao interesse publico, distinguindo-se, portanto, de
uma participacdo que se limita a consulta a populacdo” (Dagnino et al., 2006, p. 48). A conquista desse
projeto no Brasil se deu a partir da luta empenhada de movimentos sociais, ONGs, sindicatos, partidos
politicos, intelectuais e outros atores da sociedade civil, por um Estado aberto que garantisse os direitos
sociais, que desenvolvesse mecanismos efetivos de participacdo e de accountability, e que ampliasse 0s
espacos publicos onde pudessem acontecer deliberagbes conjuntas (Estado e sociedade civil), a
publicizagdo dos conflitos, de debates.
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autonomia estatal®®

e uma breve avaliagdo da capacidade institucional dos Orgaos
publicos brasileiros, enfatizando aqueles cujo envolvimento para elaboracdo e
implementacdo do plano da BR-163 era maior — Ministério do Meio Ambiente e

Ministério da Integracdo Nacional.

Segundo Przeworski, o “Estado ¢ autonomo quando os governantes tém a
capacidade institucional de escolher seus proprios objetivos e de realiza-los diante de
interesses conflitantes” (Przeworski, 1995, p. 46). Entretanto, o autor reflete sobre uma
questao fundamental posta por Krasner: o Estado pode “formular e implementar suas
preferéncias”? Ele defende que as capacidades de formular e implementar politicas ndao
precisam vir juntas por duas razdes:

i) os governantes podem ter a capacidade institucional de escolher seus proprios
objetivos, mas podem ser barrados na busca de alguns cursos de acdo e, assim, serem
incapazes de gerar certos resultados; (...) ii) uma vez que o Estado adquire a

capacidade de intervir na economia, 0s atores econdmicos tém motivos para buscar
controlar o Estado® (Przeworski, 1995, p. 47/48)

Numa leitura simples, poderiamos considerar que o Estado tem autonomia e capacidade
institucional para escolher seus objetivos, porém, isso ndo garante sua capacidade de por
em pratica suas escolhas, o que pode ser justificado pela disputa dos projetos politicos
em seu interior. Como exposto anteriormente, o governo do PT, na escolha de uma
estratégia alternativa de desenvolvimento para a Amazonia brasileira e com apoio e boa
relacdo com a sociedade civil, conseguiu levar adiante o processo de elaboracdo do
plano da BR-163 e lanca-lo como uma prioridade governamental. Porém, mesmo
durante o seu processo de formulacdo, as dificuldades de negociacdo e articulacdo
politicas com outros setores do governo, no sentido de garantir a execucdo das politicas
listadas no plano, comprometeram politicamente os atores governamentais e também

sua implementacdo. Em um mesmo governo, as disputas politicas, acompanhadas das

% Ha uma série de teorias que explicam o funcionamento do Estado e as politicas governamentais pelas
preferéncias dos burocratas e pelas caracteristicas das instituicbes estatais. O prdprio conceito de
autonomia apresenta diferentes leituras e interpretacdes dependendo das escolas em questdo (weberiana,
neo-weberiana, teoria da escolha racional, outras teorias econémicas etc.), 0 que torna o debate bastante
espinhoso. Neste sentido, para a dissertacdo que ora se apresenta, trabalharemos apenas com o conceito
de autonomia apresentado por Przeworski (1995), articulando-o com a nocéo de projetos politicos.

% Neste trabalho, o autor analisa a capacidade de um Estado dentro do mundo capitalista onde os grupos
econdmicos e de interesses privados pressionam constantemente o Estado para que suas demandas sejam
satisfeitas. Ele dialoga com a teoria da escolha racional, dentre outras, numa perspectiva mais econdémica.
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variacbes na capacidade institucional do Estado, colocam em xeque objetivos
considerados prioritarios, ameacando a capacidade desse Estado de cumprir com suas

escolhas e objetivos, ou seja, relativizando ou anulando sua autonomia.

Ainda no sentido de interpretar a questdo posta por Krasner, Przeworski utilizou
um argumento de Rueschemeyer e Evans: “a penetracdo crescente da sociedade civil
pelo Estado ativa reacBes politicas e aumenta a probabilidade de que os interesses
societais procurem invadir e dividir o Estado” (Przeworski, 1995, p. 48), o que fez o
autor concluir que a capacidade das instituicOes estatais de implementar os objetivos
dos governantes € bem menor do que aquela de escolher esses objetivos. Neste sentido,
0 Estado sera autbnomo quando puder formular e executar suas metas, sera instrumental
se agir efetivamente como agente de interesses externos ou sera irrelevante quando néo

conseguir fazer nenhuma dessas opgoes (Przeworski, 1995, 49).

O autor fez uma revisdo bibliografica dos diferentes conceitos de autonomia,
apoiado principalmente na tradicdo marxista e weberiana. Neste exercicio, ele nos
apresentou um conceito para autonomia que se tornou referéncia para este trabalho: “A
autonomia ¢ assim sempre “relativa”, no sentido de que o estado se torna auténomo
apenas sob certas condicdes da sociedade” (Przeworski, 1995, p. 51)%. Como
consideramos que Estado e sociedade estdo em interacdo por meio dos projetos
politicos, sejam eles semelhantes ou ndo, reformulamos o conceito de Przeworski,
acrescentando que a relatividade ndo é condicionada apenas por aspectos sociais, ela
também esta enraizada no interior do Estado por meio dos conflitos causados por esses
projetos. O Estado fragmentado representa essa sociedade diversa, complexa em
interesses, e sua autonomia para agir esta condicionada a gestdo dos conflitos. Devemos
ainda colocar em tela o interesse e o papel dos burocratas, cujos propésitos podem

deflagrar situacfes contraditorias para o proprio governo.

Desta feita, optamos por avaliar a autonomia relativa do Estado como o
resultado contingente de conflitos. De acordo com Przeworski, eles ocorrem em trés
dimensdes: i) entre as proprias instituicdes estatais, que reconhecem gue, pela natureza

fragmentada do Estado, havera dificuldade em lidar com “transformagdes especificas da

% Segundo o autor, o significado do “relativo” deve ser diferenciado por aquele introduzido por
Poulantzas (1973).
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sociedade e as relacbes de 6rgaos governamentais especializados com grupos externos
ao Estado que possuem interesses especializados”; ii) entre os objetivos que devem
guiar as acOes do Estado, que pode se fechar em si mesmo; e, iii) no conflito entre
6rgdos governamentais e “atores sociais cujos interesses sdo adversamente afetados pela
politica publica” (Przeworski, 1995, p. 69). Essas dimensGes sdo categorias para
elencarmos tipos de conflitos no interior do Estado, seus diferentes projetos politicos ou

autonomias e analisar quais prevalecem no jogo politico.

Dos elementos que compdem nosso debate sobre autonomia do Estado, sua
capacidade institucional — ou a falta dela - é destaque em nossa analise. As politicas
brasileiras sdo caracterizadas por um componente informal significativo que deriva da
natureza politizada das tomadas de decisdes de politicas publicas. Neste sentido, o
processo de tomada de decisdes ndo segue uma regularidade, sempre pode apresentar
grupos, procedimentos e interesses diversos, ao contrario de um Estado
institucionalizado, cuja tendéncia € de estabelecer normas para as decisdes, um grupo de
pessoas legitimadas para participarem dos processos de tomada de decisdes e arenas

para a acdo (Hochstetler e Keck, 2007, p. 17).

As mudancas regulares tanto no pessoal quanto na estrutura da burocracia estatal
também sdo caracteristicas de Estados pouco institucionalizados. Neste aspecto,
observaremos que os principais envolvidos no plano da BR-163%, o Ministério do Meio
Ambiente e o Ministério da Integracdo Nacional, MMA e MIN, respectivamente,

apresentam caracteristicas que confirmam sua baixa institucionalidade.

Em suma, o marco tedrico que guiard a analise empirica do caso estudado
baseia-se principalmente nas construcdes sobre projetos politicos, autonomia estatal e
seus referenciais acima trabalhados. Pretendemos, portanto, analisar a dinamica estatal
no processo de elaboracdo e implementacdo do plano da BR-163 sempre atentos a
interacdo entre Estado e sociedade, aos conflitos de um Estado fragmentado e,

novamente, a tensdo entre autonomia e eficacia politica.

% A articulagdo politica do plano foi feita pela Casa Civil da Presidéncia da RepUblica. A coordenacio
técnica ficou ao encargo do Ministério da Integracdo Nacional com apoio do Ministério do Meio
Ambiente.
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3. O intuito governamental

Em 2003, houve uma série de reunides dos governadores da Amazdnia Legal
com a equipe do governo federal, com a presenca do Presidente Lula, para discutir o
desenvolvimento para a Amazbnia. Nesse encontro chegou-se a conclusdo da
necessidade de formular outro modelo de desenvolvimento para a regido. Imbuido
desse espirito, o governo federal depreendeu esforgos para elaborar coletivamente e de
forma participativa um planejamento robusto para a regido, o Plano Amazonia
Sustentavel e outros planos de apoio. Esse planejamento também se justificava pela
intencdo de ndo repetir os equivocos das problematicas obras de infra-estrutura e do
setor elétrico na regido, as quais tiveram consequéncias tragicas para a populagdo local e
para 0 meio ambiente®. Neste sentido, como nos narra um agente publico federal, o
governo do PT reconheceu que, para o desenvolvimento da Amazonia, deveria haver
um novo modelo de gestéo:
(...) nessa reunido dos governadores com o Lula, veio essa idéia [de que] precisamos
de um novo modelo de desenvolvimento para a Amazénia (...) temos que fazer um

planejamento nesse novo modelo. Estdo na pauta grandes obras de envergadura,

vamos buscar desenvolver planos de desenvolvimento regional pras sub-regiGes que

vao ser impactadas por essas obras'®.

Dentro desse planejamento, a pavimentacdo da rodovia BR-163 tornou-se prioridade,
necessitando, portanto, da elaboracdo de um plano de desenvolvimento para 0 seu eixo
de influéncia. Ao mesmo tempo, 0s movimentos sociais da regido e as ONGs
socioambientalistas ja estavam atentos as discussdes governamentais sobre as obras
para a regido. Como ja discutido na introducao e nos capitulos anteriores, uma dindmica
intensa de seminarios, reunides, capacitacGes foi organizada pela sociedade civil nos
polos do eixo de influéncia da BR-163. Isso resultou em documentos que mapeavam 0S
principais problemas sociais, econémicos e ambientais vividos na regido e ainda
continham propostas de ag¢6es politicas para o desenvolvimento local. De acordo com
representante da Secretaria de Assuntos Estratégicos - SAE, que, na época de discussao

sobre o plano, compunha o GTI, representando o MMA, a atuacdo dos movimentos

% Vide o equivoco da estratégia de construcdo da Usina Hidrelétrica de Tucurui, o qual mobilizou a
opinido publica internacional contra a politica ambiental brasileira.

100 Entrevista com Jalio Miragaya, coordenador geral de planejamento e gesto territorial da Secretaria de
Politica e Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracdo Nacional — MIN. Brasilia, setembro de
20009.
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sociais foi fundamental para que o governo assumisse de fato as responsabilidades com

aquela regido:
Os movimentos sociais foram importantes no inicio. Chamaram atengdo e, mais do
gue isso, 0S movimentos sociais se posicionaram a favor do asfaltamento da estrada e
isso foi muito importante porque criou um consenso na regido. Pensar numa obra que
é consensual é a BR-163. Pouquissima gente vai ser contra o asfaltamento da BR-163,
porque para quem vive |4 perto, aquilo é um drama. Entdo, todos eles apoiavam e isso
foi importante, quer dizer, chamou atengdo e deu essa sensacdo gostosa para O

governo central e, de fato, foi positivo porque havia um consenso em torno daquilo
-101
ali™".

Parece-nos que o governo do PT demonstrava-se de fato atento a opinido da populagdo
local, e ndo apenas a funcdo econbmica que a pavimentacdo cumpriria. O fato das
intenges serem compartilhadas acabou por definir uma relagdo mais fluida entre
governo e 0s movimentos sociais e as ONGs socioambientalistas, 0s quais, huma acao
organizada e direcionada para o Estado, chamaram atencdo do governo e conquistaram
espaco na agenda governamental. Essa situacdo ja sinalizava para um empenho entre
sociedade e governo na direcdo de juntar esforcos para o desenvolvimento regional e
mitigacdo dos impactos que ja eram sentidos com o anincio da pavimentacdo. O
compartilhamento de propostas possibilitou o estabelecimento de redes de contato entre
membros da sociedade e do Estado. Enfim, oportunamente, a esquecida populacdo da
BR-163 postou sua voz no intuito de garantir sua vez, e o retorno para os esforcos por

eles inicialmente empreendidos foram positivos.

Um aspecto chave que contribuiu para maior proximidade entre governo e

102 Os fluxos de

sociedade foi a migracao de atores sociais para 6rgaos publicos federais
informacdo entre esses campos e 0Ss canais de comunicacdo Se estreitaram e
intensificaram'®. Havia uma compreensdo de que, com as liderancas sociais no governo

central, as politicas publicas, no geral, seriam mais democraticas. Entretanto, quando

101 Entrevista com Alberto Lourenco, subsecretario da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica. Brasilia, setembro de 2009.

102 Assunto exposto no primeiro capitulo, para o caso da regido da BR-163.

193 De acordo com entrevista realizada com Rosana Costa, coordenadora de projetos do Instituto de
Pesquisa Ambiental da Amazdnia — IPAM. Santarém, julho de 2009. Opinido compartilhada por Adriana
Ramos, secretaria executiva adjunta do Instituto Socioambiental — ISA. Ha um fluxo de informagao maior
especialmente em relagdo aos assuntos referentes a politica ambiental brasileira, visto que essas
instituicdes se aproximaram mais do Ministério do Meio Ambiente. Entrevista realizada em Brasilia,
julho de 20009.
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elas chegavam a administracdo publica, deparavam-se com os conflitos de projetos, com
a dificil estrutura burocratica estatal - considerada engessada, fragmentada e cheia de
vicios — e seus comportamentos eram variados. Alguns conseguiam manter contato com
sua base e levar o projeto politico adiante, outros eram barrados nas suas primeiras
iniciativas, o que os frustrava e os fazia retornar ao seu campo de origem, muitos eram
engolidos pelo “monstro estatal” e difamados em sua base, conforme expusemos no
primeiro capitulo desta dissertacdo. Era preciso de articulagdo para lidar com as
diferentes autonomias no interior do Estado

Nesse momento de confluéncia de acdes e atencGes para o eixo de influéncia da
BR-163, datado precisamente entre os anos de 2003 e 2004, o governo estava em
formacgéo, politicas eram gestadas, novos modelos de gestdo administrativa eram
discutidos, a estrutura burocratica era preenchida com ativistas sociais e militantes
partidarios para que se garantisse que o partido exercesse o controle do aparato estatal
conforme seu programa. Mudancas estruturais aconteciam, a agenda politica estava
acessivel, as possibilidades de parceria eram diversas, inclusive com o setor privado.
Propostas sociais que reforcassem o programa do governo do PT, no inicio de seu
mandato, adquiriam o status de politicas publicas, dentro da ideologia partidaria de
construir as politicas de forma participativa. As janelas de oportunidades politicas

estavam abertas a varias frentes, portanto, era importante se organizar.

Esse também era 0 momento do governo avancar em termos de aliancas
partidarias para facilitar a governanca em seu mandato, o que foi repetido em 2006,
quando Lula foi reeleito Presidente da Republica. O Partido dos Trabalhadores se unia
a outros partidos conservadores, fornecendo cargos politicos importantes, como de
Ministros e Secretarios, em 0Orgdos estratégicos, como o0s Ministérios das
Comunicacbes; de Minas e Energia; Previdéncia Social — este para que a reforma
previdenciaria fosse aprovada, Ministérios do Desenvolvimento, Industria e Comércio;
dos Transportes; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Prioridades partidarias
compunham o Executivo nacional, as barganhas tornavam-se mais tensas, pois 0S

interesses em disputa tornavam-se, dessa forma, mais diversificados. Construiam-se
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nichos, autonomias particulares que desequilibrariam a busca pela eficécia politica, nos

propésitos politicos do Partido dos Trabalhadores'®.

Certos 6rgdos publicos, tais como alguns dos citados no paragrafo anterior,
possuem uma estrutura que se engessa numa pratica tradicional, construida pela gestdo
de partidos de tendéncia conservadora, com projetos politicos mais fechados,
vinculados fortemente ao aspecto econdmico e ao esvaziamento do Estado. Essas
estruturas tém personalidades formadas, mecanismos de relacdo com a sociedade que
normalmente ndo passam por conselhos ou consultas publicas, mas que ocorrem por
outras vias, como a préatica de lobby no interior do Congresso Nacional, com interesses
privados fortes. Sdo outras praticas, sdo outros projetos, € outra cultura politica, ainda
que o sistema e 0 governo sejam 0s mesmos. Por outro lado, os Ministérios com
propostas de politicas redistributivas e com forte apelo social tinham seus quadros
institucionais formados especialmente por liderancas socioambientais, militantes de
diversas causas e partidarios que lutariam por um governo mais democratico, de

incluséo social e participativo.

Com este layout, o governo do PT j& configurava os embates politicos que
enfrentaria ao longo de seu mandato e tracava uma linha que dividia o projeto neoliberal
do democratico-participativo. Neste sentido, adiantamo-nos em afirmar que o governo
do PT é composto por projetos conflitantes e, no caso da implementacdo do plano BR-
163, alguma dessas culturas politicas prevaleceria no jogo politico. Era um setor do

governo que prometia inovacéo de politicas para a Amazodnia, com orgdos aparelhados

104 \/er Genro & Robaina. 2006. A Faléncia do PT e a Atualidade da Luta Socialista. Porto Alegre:
L&PM. Nas duas gestbes do Executivo nacional petista, Lula nomeou alguns Ministros de tradicdo
conservadora. Entre 2004 e 2005, Amir Lando, do PMDB de Ronddnia, considerado um grande ruralista
de tendéncias conservadoras, foi alcado ao cargo de Ministro da Previdéncia Social. Posteriormente,
quem assumiu o Ministério foi Romero Juca (PMDB-RR), outro ruralista. Roberto Rodrigues, ministro da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento do governo de Fernando Henrique Cardoso, continuou no mesmo
cargo no inicio do governo Lula. Ele é empreséario rural em S&o Paulo e Maranhdo e é um dos expoentes
do agronegdcio no Brasil. Mais adiante, esta pasta foi assumida por Ronald Stephanes, também ministro
de FHC, porém em outra pasta, e deputado federal pelo PMDB-PR. O senador Edison Lob&o do PMDB-
MA foi nomeado Ministro de Minas e Energia, em 2006, diante de vérias criticas e acusagdes de
improbidade administrativa. Ele é conhecido como apadrinhado de José Sarney (PMDB-AP).Os
Ministros Hélio Costa (PMDB-MG) e Alfredo Nascimento (PR-AM), o primeiro do Ministérios das
Comunicacdes e o outro dos Transportes, sdo vistos como aliados a interesses empresariais. Ver ainda
http://www.estadao.com.br/especiais/os-ministros-de-lula,7284.htm e
http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2006/10/02/materia.2006-10-02.3896509068/
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de forma a trabalhar e valorizar os mecanismos participativos, de um lado, e um outro
setor, especialmente econdmico e de infra-estrutura, que continuava com uma formacéo
e estrutura institucional tradicional e fechada, do outro. Todos envolvidos no plano da
BR-163.

De acordo com Brent Millikan'®, ex-representante do MMA, atuante na
elaboracdo do plano da BR-163, e hoje é membro de uma organizacdo nao
governamental ambientalista, a principal quest&o que colocava nas discussoes de planos
que envolvem varios setores do governo era de que apenas os Orgdos de cunho
socioambiental tinham o componente participativo para elaboracdo de politicas, ainda
que “capenga”. Outros Ministérios tradicionais, como o de Minas e Energia, faziam
apenas algumas consultas puablicas mal elaboradas, sem retorno para a sociedade e, para
0 caso especifico da BR-163, realmente ndo apresentavam nada participativo. Enfim, ele
identificava um formato de acdo muito distinto entre determinados 6rgaos e perguntava

0 por qué desse fato, visto que todos participavam de um mesmo governo.

Este governo que ascendeu na proposta de um projeto politico democratico-
participativo e refor¢cou sua campanha no cerne “Brasil, um pais de todos” tinha o dever
de ampliar seus eixos. Neste sentido, 0 seu projeto também se ampliava, se refazia,
conforme as prioridades elencadas, e a principal era, sem ddvida, a estabilizagcdo e o
desenvolvimento econémico, com politicas redistributivas. O governo do PT que
inicialmente despertava fortes receios nos setores econdémicos e mais conservadores da
sociedade brasileira, com o passar do tempo, ganhou seu afeto, mas ndo por acaso.
Como trabalhado nesta secdo, o governo do PT se constituiu de uma diversidade
dispare, conforme suas necessidades. O processo de construcdo de parcerias e aliancas,
de programas e projetos politicos para atingir eficdcia politica dependeu de uma
infinidade de relacGes, de propostas, de barganhas e negociacdes, o que reforca nosso
argumento da existéncia de embates politicos, de conflitos guiados por diferentes
tradicGes politicas que geram autonomias particulares e relativas no interior do Estado

brasileiro.

Para entendermos essa dindmica aplicada ao nosso estudo de caso, vamos fazer

uma avaliacdo do funcionamento do Grupo de Trabalho Interministerial do Plano BR-

195 Entrevista realizada em Brasilia, outubro de 2009.

116



163 Sustentavel e dos processos e instancias que deram continuacdo ao seu trabalho
para a implementacdo do plano e do modelo de gestéo.

3.1. Acaodo GTI

Para a formacdo do GTI, em marco de 2004, 0 governo acionou representantes
de 17 Ministérios, da Secretaria-Geral da Presidéncia da RepuUblica, Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica e da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, responsavel pela coordenacdo geral do plano e pela articulacdo politica.
Entretanto, a participacdo efetiva aconteceu apenas por meio de quatro Ministérios que
possuiam interesses diretos na area: Ministério do Meio Ambiente (MMA); da
Integracdo Nacional (MIN); dos Transportes (MT); e, do Desenvolvimento Agrario
(MDA), esse, sem 0 mesmo comprometimento que os anteriores. De acordo com

representante da SAE:

Quando o [plano] foi para a Casa Civil, comecaram as excruciantes reunides. Primeiro
formaram um grupo, um GT interministerial que foi crescendo. Comegou ali, com sei
14, 10, 11, 14. No final tinha 14 ou 15 Ministérios. Chegou a 17, que horror! (...) E ai,
faz reunido e eu falando: Olha, ndo tem sentido ter 15 Ministérios aqui. (...) Porque ali,
cada nivel desses 15 Ministérios, tinha 4 com engajamento forte. (...) [Eram 0 MMA],
0 MIN, com o Julio, o MDA devia estar, mas também néo estava, 0 MT estava muito
interessado, tinha uma adesao forte (...). Os outros Ministérios: Industria e Comércio;
Cultura... descalabro. Cada vez mandavam alguém diferente do quarto escaldo que ndo

entendia bulhufas da regido e que, em geral, (...) atrapalhavam e isso conjugado com

aquela conduco lenta, morosa (...) gerou essa coisa de anos e anos®.

O relato da conducdo morosa e desarticulada do GTI, pela Casa Civil, € comum entre as
narrativas tanto da sociedade civil quanto de representantes governamentais, o que ja
ameacava a institucionalidade do plano. A presenca de membros de outros Ministérios,
que ndo o grupo dos 4, era apenas “para constar” e o governo, especialmente a Casa
Civil, construia um dialogo externo de envolvimento dos diferentes setores
governamentais que, de fato, ndo existia. Os problemas da formacdo complexa do GTI,
aliados a sua fragil articulacdo politica refletir-se-iam durante todo o processo de
elaboracdo e implementacdo do plano, na medida em que nenhum dos outros
Ministérios se comprometia efetivamente com as acdes priorizadas. Essa situacao ja nos
sinaliza para os diferentes comportamentos dos Ministérios diante de uma politica

governamental, que pareceu ser prioridade apenas de poucos no governo.

106 Entrevista com Alberto Lourenco, SAE. Brasilia, setembro de 2009.
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Mas quais seriam 0s motivos para esse desenho governamental com participacéo
esvaziada? O governo do PT, na expectativa de cumprir com as diferentes necessidades
da regido da BR-163 e diretamente com as demandas apresentadas pelos movimentos
sociais locais, procurou envolver uma gama ampla de Ministérios no GTI, em vez de
focar em acdes emergenciais e especificas, de forma a concentrar esfor¢os e garantir
otimizacdo na articulagdo politica para o desempenho das a¢fes. Quando questionado
sobre sua participacdo no GTI, o Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio
(MDIC), afirmou que politicamente estava aberto, porém percebemos que o 6rgdo nao
identificava uma acdo especifica para comprometimento institucional, portanto, sua

participacdo se esvaziava.

De acordo com representante do MDA - um dos Ministérios que, segundo a
coordenacdo do plano, deveria ter uma atuacdo mais incisiva na regido - o processo de
discussdo dentro do grupo era desorganizada, da mesma forma que foram caoticas as
consultas publicas, coordenadas pelo GTI. Ele nos informou que ndo havia acGes diretas
do Ministério para a BR-163, mas sim ac¢des gerais que contemplariam aquela regido.
Isso nos levou a postular que qualquer acdo na regido do Pard e Mato Grosso poderia
ser incluida como atividade para a BR-163, o que confirmariamos mais adiante, quando
a Casa Civil apresentou uma sintese do que era implementado na regido. O plano era
tudo, mas, ao mesmo tempo, era nada em termos de orcamento, controle e efetivacao

das acdes.

As reunides [do GTI] eram reunides sobre nada e ficava aquele bla, bla, bla de
burocratas de terceiro escaldo e no final das contas saiu um plano que, na minha
opinido, ndo tem nada de plano, é s6 papel, e papel aceita tudo. Aquilo € um factdide.
Ele tem 150 acles (...) Ao invés de concentrar em 3 ou 4 coisas mais novas, com
dinheiro novo, com idéia nova para mudar, ndo, eles pegam tudo o que ja existe no
governo, por exemplo, politicas universais. (...) Isso € um engodo, € uma enrolagdo, de
dinheiro novo n&o tinha nada'®

Essa narrativa reforca as observacOes feitas acima por representantes de outros
Ministérios. A Casa Civil identificava as demandas da sociedade e corria a Esplanada
dos Ministérios em busca de angariar compromissos, sem qualifica-los nem técnica nem

politicamente. Na opinido dos mais criticos a esse processo, as acdes que eram

197 Entrevista realizada em 2006, no ambito do Projeto Dialogos, WWF-Brasil. A utilizacio da
informac&o foi permitida pelo entrevistado.

198 Entrevista com Alberto Lourenco, SAE. Brasilia, setembro de 2009.
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incorporadas nos documentos do plano como prioritarias representavam Unica e
exclusivamente uma lista de desejos, sem nenhuma viabilidade politica. Em relagdo as
reunides serem sobre “nada”, a Secretaria de Economia Solidaria do Ministério do
Trabalho e Emprego identificava possibilidade de trabalho na regido da BR-163 e
demonstrava interesse, porém, durante 0s anos em que participou do GTI, ndo sabia
como se articular para atuar localmente. Assim, seguindo as trilhas apontadas pelos
entrevistados, parece-nos que essas reunides nao eram suficientes para construir pontes
e efetividade de acOes. Esses fatos nos trazem questionamentos a respeito da
organizacgdo do grupo e do plano, sobre a objetividade de suas acdes e, por conseguinte,
sua institucionalidade, visto que numa lista de 17 Ministérios e 3 Secretarias, 0
comprometimento vinha apenas de 3 instituicdes, com caracteristicas peculiares, como

veremos adiante.

A forma de atuacdo dos Ministérios, conforme o setor que representa, também é
uma questdo preocupante no que diz respeito ao intento de incorporar o maior nUmero
possivel de Ministérios no GTI. A participacdo era tanto maior quanto mais estratégica
fosse a regido para os interesses dos Ministérios: o MMA porque a taxa de
desmatamento em 2003 foi alta e mais grave no eixo da BR-163, portanto a regido era
prioritaria e requeria atencdo especial, dentre outros motivos; o0 MT pela obviedade da
rodovia, com atuacdo unicamente técnica ao que diz respeito a pavimentacdo; o MIN
por causa das questdes de planejamento e desenvolvimento territorial e especialmente
pelo compromisso inicial do ex-Ministro Ciro Gomes e de um de seus membros; e 0
MDA, porém de forma evasiva com a questdo da reforma agraria e dos assentamentos
que, na verdade, eram responsabilidade do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria - INCRA.

Como ja exposto, esses Ministérios, com excecdo dos Transportes, tém uma
atuacdo mais transversal, de caracteristica socioambientalista, cujas politicas sao
construidas num formato mais participativo, portanto, no processo de elaboracdo do
plano, tiveram uma relacdo constante com a sociedade, por meios tanto institucionais
como pessoais, Visto que nestes 6rgdos havia presenca de varios representantes da
sociedade civil. Diferente da pratica de Ministérios voltados para a representacao do
setor privado como o do Desenvolvimento, Industria e Comércio; da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento; e o das Comunicagdes, cujas maneiras de agdo sdo mais
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conservadoras, possuem, alguns, um segmento muito bem definido cujas demandas néo
foram apresentadas para inclusdo no plano, visto que interagem com 0 governo por
outros canais'®. Neste sentido, suas obrigacdes com o plano se referiam ao
compromisso com a implementacdo de politicas gerais, como energia e torres de
comunicacgdo, que seriam executadas com ou sem o plano. Dizia, assim, respeito a suas
responsabilidades ordinérias, portanto, para eles, ndo havia nenhuma demanda mais

especifica.

Segundo representante da SAE, havia uma proposta inicial de voltar o plano para
0S mais carentes, visto que eles seriam os mais afetados pela pavimentacdo da rodovia e,
dessa forma, concentrariam o0s objetivos do plano em acbes especificas. Porém, a
coordenacdo geral e técnica do GTI se contrap@s a essa idéia, afirmando que o plano era
para todos. Conforme os proprios depoimentos da coordenagdo, em nenhum momento o
governo conseguiu envolver o setor privado na discussdo do plano, pois como ja
exposto, a forma de apresentar suas demandas ao Estado e de pressiona-lo € outra,
diferente da préatica dos movimentos sociais. Fato que a coordenacdo do GTI ndo soube

compreender.

Os 0rgdos que participaram com mais iniciativa no grupo e na elaboracédo do
plano, MMA e MIN, possuem caracteristicas que podem comprometer 0 seu grau de
institucionalidade e, por conseguinte, a implementacdo de politicas. O MMA, até pouco
tempo, ndo possuia quadro de pessoal, 0s cargos eram, em sua maioria, preenchidos por
contratos de cooperacdo com organismos internacionais, 0 mesmo se aplica ao MIN.
Este ultimo, ao longo de sua historia, teve nome e funcbes reeditadas algumas vezes,
chegou a ser extinto durante o governo do entdo Presidente da Republica Fernando
Collor de Melo. Com tantas alteracdes, por um tempo, suas politicas ndo tiveram
continuidade nem muita efetividade para o nivel local ou regional. Nas entrevistas
realizadas com liderancas sociais do polo do Baixo Amazonas, praticamente ninguém

reconhecia sua acao enquanto Ministério, identificavam apenas uma pessoa que estava a

109 Apesar desses 6rgdos interagirem de forma mais proxima com os segmentos econdmicos e de infra-
estrutura, eles sdo responséaveis pelo funcionamento da sociedade com obras estruturais como energia,
comunicagdes, pesquisas de melhoramento genético de grdos, que servem a populagdo como um todo,
etc.. O que frisamos neste pardgrafo é especialmente sua tradi¢do fechada e mais conservadora e o
envolvimento com setores que financiam ou que d&o suporte a infra-estrutura brasileira de alguma forma.
N&o tiramos a responsabilidade de suas fungdes sociais.
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cargo da coordenacéo técnica do plano da BR-163. Neste caso, era sua acdo especifica

de coordenador técnico que chamava atencao e ndo o Ministério.

O MMA e a politica ambiental brasileira sdo marcados pela acdo individual de
pessoas, geralmente ambientalistas que, em algum momento, passam pelo governo. De
acordo com Hochstetler e Keck, “they [the skills necessary] are accumulated by
individuals rather than institutions, although they can be learned collectively; and
individuals carry them from one institutional setting to another” (2007, p. 57). Isso
provoca uma descontinuidade politica muito grande e enfraquece a aplicacdo e
execucdo da politica ambiental, causando danos irreversiveis, como o aumento das taxas
de desmatamento, grilagem de terras, dentre outros. Os arranjos informais, 0 orcamento
restrito, a descontinuidade politica, 0o destaque nas pessoas e ndo na instituicdo sao
elementos que enfraquecem institucionalmente esses orgaos federais e a implementacéo

efetiva de suas politicas.

Vimos que, na busca de garantir o funcionamento do aparato estatal conforme o
seu programa, o governo do PT levou muitos militantes sociais e partidarios a cargos-
chave na administracdo publica. Por outro lado, também buscou efetivar aliangas que o
possibilitariam governar com mais fluidez num cenario multipartidario e de tradi¢bes
conservadoras ja consolidadas. Porem, questionamos qual a capacidade desse Estado de

agir autonomamente diante da disputa de interesses.

Vislumbrando o caso da BR-163 e seu processo dentro da Casa Civil, parece-nos
que 0 governo, no intento de atender ao seu principio participativo, abriu-se de forma a
perder o eixo estrutural e a objetividade na conducédo de uma politica de planejamento,
que acabou sendo estruturada por poucos. Houve também a descontinuidade

administrativa que abalou ainda mais a conducao deste projeto:

Dos cinco ministros que foram os primeiros que eu te falei, que articularam essa
avaliacdo para ver se era possivel fazer [a obra], todos foram substituidos por um ou
outro motivo (...). E por mais que se adote o entendimento de que houve continuidade,
ndo houve. Mas a gente sabe que institucionalmente isso reflete no operacional, e

refletiu®l®,

110 Entrevista com Johaness Eck, subchefe adjunto de analise e acompanhamento de politicas
governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Brasilia, setembro de 2009.
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As descrigdes acima narradas nos demonstram a falta de capacidade politica para
articular e mobilizar as partes necessarias para fazer alguma coisa acontecer,
caracteristica propria de um Estado com baixa institucionalidade (Hochstetler e Keck,
2007).

Acreditamos que os diferentes propdsitos, culturas e tradi¢cbes dentro do
governo, o que se traduz em distintos projetos politicos, contribuiram para esse cenario.
Voltando a analise de Przeworski (1995) a respeito da capacidade institucional do
Estado de formular e implementar suas preferéncias, vemos que o governo do PT teve
capacidade de escolher seus proprios objetivos para a regido amazénica e em especial
para 0 eixo da BR-163, mas ja no processo de elaboracdo do plano, enfrentou as
barreiras culturais, problemas institucionais e os embates de projetos que, como
veremos adiante, comprometeria a implementag&o do plano. E a autonomia do Estado e
sua capacidade de rodar suas engrenagens para os diferentes setores, e ndo apenas de

sucumbir a uma tradicéo politica especifica, que estdo em jogo.

Ha ainda de se considerar resquicios de falta de vontade politica em realmente
mudar a cultura estabelecida sobre a implementacdo de obras de infra-estrutura na

Amazonia. Segundo a coordenacéo técnica do plano, esse foi um aspecto crucial:

(...) essas coisas acontecem gquando ninguém se empenha efetivamente para a coisa
acontecer. E porque ninguém esta interessado, se tiver interesse, se tiver um ministro
por tras daquilo, Dona Dilma [Roussef], resolve em uma semana. (...) E 0 que estava
por trds desse desinteresse? Estava a questdo da pavimentacdo. Tinha um imbroglio
(...) tinha um problema muito grande em relacdo a um contencioso entre DNIT e
IBAMA™ (...). Havia uma boa dose de mé vontade de parte a parte. (...) Preconceito
total, 0 meio ambiente [IBAMA] vendo o DNIT como alguém que quer destruir a
Amazdnia e ponto, e 0 DNIT vendo o IBAMA como alguém que quer travar o
desenvolvimento da Amazonia e ponto. (...) Eles ndo se resolviam, ndo chegavam a
uma conclus&o e todo mundo pagava o pato**?

Esses problemas ficardo mais evidentes nos esforgcos para colocar o plano em pratica.
Mas antes, ainda vamos analisar o momento de interacdo entre governo e sociedade nos
espacos publicos por ele coordenados: as consultas publicas realizadas entre os anos de

2004 e 2005. Colocar isso no comego.

11 nstituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis

112 Entrevista com Jalio Miragaya, MIN. Brasilia, setembro de 2009.
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3.2.  “Lista de desejos”

A partir das discussdes feitas internamente pelo GTI e de contribuicbes de
origens diferenciadas — governos estaduais e municipais, foruns da sociedade civil - o
governo elaborou a versdo inicial do plano. Na primeira versdo, as acOes foram
colocadas como objetivos especificos, foram selecionados os locais para a aplicacdo das
politicas publicas dentro do eixo de influéncia da BR-163 e uma importante diretriz foi
estabelecida, dentre outras, a saber: “ampliacdo da presenga do poder publico e o
estabelecimento do Estado de Direito na area de influéncia da BR-163” (Toni et al.,
2009, p. 23). Esse documento foi 0 insumo da primeira etapa de discussdes publicas,
que ocorreu em julho de 2004. O objetivo era coletar sugestdes de diferentes segmentos
para a elaboracéo do plano.

Em abril de 2005, ap6s o governo ter elaborado uma verséo preliminar do plano
com um “conjunto de estratégias e acdes prioritarias”, aconteceu a segunda etapa de
consultas publicas, dessa vez, com o objetivo de submeter essa versdo a avaliacdo da
sociedade civil local, “visando a negociacdo de acordos sobre diretrizes estratégicas,
acoOes prioritarias e processo de institucionalizagdo™ (Brasil, 2006, p. 14). O avanco
dessa versdo em relagdo a primeira foi a divisdo da area de influéncia em trés
mesorregides, subdivididas em subareas (Toni et al., 2009).

Ao todo, foram realizadas 16 audiéncias publicas, mas o seu formato foi bastante
polémico. Apesar da expertise que 0s governos estaduais e municipais do PT adquiriram
em realizar oficinas e audiéncias com a sociedade, na experiéncia nacional, 0s
representantes politico-institucionais se desorientaram, demonstravam dificuldades em
lidar com as liderancas sociais, de serem questionados em suas atitudes e em seu poder.
Esses canais de comunicacdo e de interacdo, cujo objetivo inicial era de
compartilhamento de informacéo, de planejamento, de construcdo conjunta de politicas
pareceu ndo alcancar seus objetivos. Para algumas liderancas, as audiéncias foram uma
“fraude”, o governo chegava a regido com as propostas prontas e a sociedade apenas

legitimava as decisdes governamentais:

As audiéncias publicas para realmente ter a participagdo e ter a validade do que a
populagdo fala, ela devia iniciar dentro dos movimentos, mas é assim, as coisas €
colocada por la e depois trazem as propostas pra ca. (...) em cima daquilo, vocé so vai
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dar o seu ponto de vista, mas vocé ndo tem como fazer muita coisa por aquela

situacio™®,

Entretanto, também foram espacos para ampliacdo do debate:

(...) as audiéncias publicas se deram de forma que ofereciam uma oportunidade de
debate, e eu acho isso interessante. As audiéncias sdo um instrumento de popularizar o
debate, trazer mais gente pra dentro do debate™

A abertura para o dialogo com a sociedade foi um movimento importante por parte do
governo, o que é compartilhado por todos os entrevistados, entretanto, parecia ndo
satisfazer as expectativas sociais, como consta na primeira citagdo. O governo
estabeleceu uma ponte com a sociedade local que foi importante principalmente para o
amadurecimento da acdo politica dos movimentos sociais, porém é crucial analisar a
qualidade dos espagos de debate, pois, ao que parece, eles funcionaram de forma a
legitimar o planejamento governamental, em vez de cumprir 0 compromisso que
propunham: construir de forma coletiva as politicas publicas para a regido (Brasil,
2006).

No intuito de fazer um balanco das audiéncias publicas, alguns atores que dela
participaram realizaram uma pesquisa por meio do Programa das Nag¢des Unidas para o
Meio Ambiente - PNUMA (Brasil, 2006a). Concluiram que a experiéncia foi positiva,
porém identificaram gargalos que poderiam ter comprometido sua realizagcdo. O plano
possuia uma linguagem técnica e inacessivel a muitos, houve pouca divulgacdo sobre a
realizacdo das audiéncias, o que diminuiu seu poder de convocacdo, portanto, o nivel de
participacdo foi baixo, também pela falta de explicacdo sobre o plano e seus objetivos.
Como a regido possui dimensdes titanicas, as areas delimitadas para a realizacdo de
algumas audiéncias eram de dificil acesso e ainda estipularam pouco tempo para discutir
questdes muito complexas. A falta de seguranca aos participantes foi um grande
gargalo, pois esses eram ameacados e monitorados por grandes fazendeiros,
madeireiros, grileiros que tentavam impedir o contato dos atores sociais com o poder
publico federal, por esse motivo, muitas pessoas foram intimidadas a participar. A

representatividade nas audiéncias aconteceu por meio de instituicdes, e muitos que nao

113 Entrevista com Maria Rosa, coordenadora da Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura Rural do
Baixo Amazonas, FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.

114 Entrevista realizada com Raimundo Mesquita, presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de
Santarém, em Santarém, julho de 2009.
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eram vinculados a instituices, até mesmo por ndo se sentirem representados, ficaram de
fora das discussdes (Toni et al., 2009).

Por parte da sociedade, era demandado que o governo fizesse uma preparagédo
prévia para a realizacdo das audiéncias, solicitavam que, antes de sua realizacdo, fossem
enviadas aos movimentos sociais e as ONGs as diretrizes e acdes que seriam discutidas
nesses encontros, pois desejavam consultar e debater com suas bases. Mas essa
demanda néo foi atendida e as discussdes eram encaminhadas pelo governo de forma
que a participacao social fosse comprometida. Por outro lado, a propria sociedade nunca
havia vivido uma experiéncia parecida, ndo conhecia a dindmica estatal para qualificar o
debate, ndo dispunha de informacdo técnica para fazer intervencgdes, o que lhe restava
era responder ao que lhe era colocado. Mas mesmo dentro dessa dindmica, os esfor¢cos
dos movimentos, especialmente das ONGs socioambientalistas, para qualificar
tecnicamente a sociedade para participar de forma consciente dos debates, capacita-la
sobre o funcionamento do Estado e o ciclo das politicas publicas e levar até elas
informacdes privilegiadas era herculeo.

N&o foram apenas os atores sociais que reivindicavam participar de forma pro-
ativa, desde as discussdes para a elaboracdo do plano até sua validade nas consultas
publicas, representantes do Estado também sugeriram essa dinamica:

(...) a gente insistia que os movimentos sociais fossem incorporados nas discussoes la
da Casa Civil. Quem sabe a coisa melhorava, porque o pessoal ia trazer informacéo la
da ponta, entdo ndo ia ficar s de burocratas de Brasilia que nunca foram no lugar,
numa situacdo facil, assim, no papel e trazer. Nunca foi permitido. Sempre aquele
velho argumento: “Nao, primeiro a gente discute aqui no governo, depois a gente vai e
leva”. Ai leva para aquelas infindaveis rodadas de consultas publicas que é o seguinte:
vai la num dia, vota e ai é uma lista de desejos. (...) Tudo que vocé gostaria de ter na
vida aparece e vai sendo incorporado. No final, o plano é aquela coisa balofa e ai ndo
funciona

(.)

Entdo, o plano da BR 163 virou essa coisa balofa, imensa, amorfa e o resultado € o
seguinte: todos os burocratas aqui, que vdo jogando as coisas no papel, ficaram
satisfeitos e depois falam assim: “ah, depois todo mundo esquece e a gente passa isso
pra frente”. Mas la na ponta, ndo esqueceram. Mas l& na ponta, todo mundo t4 vendo
que isso é um tremendo engodo, que isso ndo tem nada, que na regido ndo aconteceu

nada, que ndo tem nada de desenvolvimento a mais**.

115 Entrevista com Alberto Lourenco, SAE. Brasilia, setembro de 2009.
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Foi neste espirito de promessas e enganacGes que as audiéncias publicas validaram o
projeto do governo e o plano de desenvolvimento da BR-163 foi langado, ndo por acaso,
em 2006, ano eleitoral. Os movimentos encontraram uma grande parte de suas

propostas impressas neste documento™®®.

Entretanto, conforme nos revelou o
representante da SAE, havia uma estratégia funcional (ou nio) para “contemplar” quase
todas as demandas sociais. Os movimentos envolvidos nesse processo de mobilizagédo
sentiram-se vitoriosos, pois ainda ndo conheciam a estratégia governamental. Porém,

em um aspecto do plano, eles se viram traidos: o seu modelo de gestéo.

O espago publico é o locus de atuacdo de atores sociais. No Brasil, a
Constituicdo de 1988 trouxe embutido a idéia de espago publico um novo paradigma de
relacdo entre Estado e sociedade civil: o comportamento de confrontagdo e oposicéo
cedeu lugar para a acdo conjunta, de negociacdo e para a participagdo social organizada
(Dagnino, 2002). Para Avritzer (2002), o uso do espaco publico é um referencial da
pratica democratica, que se amplia quando diferentes interesses podem ser postos em
discussdo, em negociacdo por setores diversos da sociedade e estatais. A acdo
democratica coletiva abre novos espacos publicos para a participacdo e sao neles que
movimentos sociais e associacdes voluntarias introduzem praticas alternativas a cultura
politica dominante e ao processo de tomada de decisdo. Entretanto, esses espacos,
extremamente importantes, também expressam uma ldgica perversa, onde as
desigualdades sociais sdo reproduzidas, 0 modelo de dominacdo se consolida, 0s grupos
“que nao possuem voz” continuam excluidos das discussodes ditas publicas e, portanto,

do processo de tomada de decisGes (Fraser, 1992).

Essas audiéncias que teoricamente seriam espacos publicos de intervencdo social

para a mudanca da cultura de implementacdo de obras de infra-estrutura na Amazonia

18 Toni et al., 2009, compararam as demandas da sociedade enviadas ao governo e quais foram atendidas
pelo plano, conforme sua avaliagdo: “E indiscutivel que os autores do plano incorporaram um volume
consideravel de demandas sociais surgidas tanto nas consultas publicas quanto em documentos
preparados por organizagdes da sociedade civil. (...) A influéncia das organizagBes sociais se constata
facilmente quando se compara, por exemplo, a Carta de Santarém com a versdo final do Plano (...). A
Carta de Santarém sintetiza as linhas gerais do que viria a ser o plano. Com pequenas modifica¢des, esta
se tornou a estrutura basica da versdo final do Plano BR-163 (Toni et al, 2009, p. 22). Confrontado essa
avaliacdo, representante do governo federal colocou que o plano foi escrito principalmente por uma
pessoa, mesmo que depois alteracdes foram feitas ao texto. Mas sua conclusdo é que a sociedade ndo
participou de fato da elaboracéo do plano, ainda que tenha dado subsidio para as discussdes do GTI.
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deflagraram as debilidades do projeto democratico participativo do governo do PT, seja
pela sua inexperiéncia, seja pelas dificuldades de romper com tradigdes conservadoras
de ndo compartilhamento de poder, ou pelos embates politicos. O que observamos foi
uma atuacdo desvinculante, visto que as escolhas politicas ja estavam postas para a
sociedade, essa com a capacidade consultiva comprometida e nada mandatoria. A
historia se repetira no processo de implementacdo do plano, com o estabelecimento do
modelo de gestdo.

4. Implementacéo do Plano BR-163 Sustentével e do seu modelo de gestéo

Ainda que dificuldades e lacunas caracterizassem a atuacdo governamental, ndo
se pode negar, como vimos até aqui, ter havido esforgos de pessoas que integraram o
GTI1 em estabelecer mecanismos de estreitamento do laco entre Estado e sociedade. Para
garantir os mecanismos de gestdo participativa e de controle social do plano, foi criada
uma estrutura colegiada de gestdo que procurou envolver e co-responsabilizar as
diferentes esferas de governo e érgéaos publicos, liderancas sociais e representantes do
setor produtivo para o desenvolvimento sustentavel da regido. Segundo o documento, “o
modelo de gestdo procura viabilizar condi¢fes adequadas para a coordenacdo das acoes,
introduzindo instancias de acompanhamento do plano nos niveis normativo, estratégico,

gerencial e operacional” (Brasil, 2006, p. 130), conforme figura abaixo:
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Figura 1 — Modelo de Gestido do Plano BR-163 Sustentavel

Camara de Politicas de Integragao
Nacional e Desenvolvimento R egional

Cg?;::g g;s._ tf ;3&0 Conselho Gestor do Férum Regional do
(Bx-GTID) Plano BR-163 Plano BR-163

Comisedo Coordenadora

Comissdo Coordenadora

Gert'éncia Conferéncia Anual
Regional : do Plano BR-163

Geréncia Geréncia Geréncia Férum Férum Férum
Meso Norte | | Meso Centro || Meso Sul Meso Norte | | Meso Centro | | Meso Sul

-

Fonte: Brasil. 2006. Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel par a Area Influéncia da Rodovia
BR-163, Cuiaba-Santarém.

A Camara de Politica de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional € a
instancia que formula as diretrizes e as politicas puablicas de integracdo e de
desenvolvimento regional, portanto, ela é instancia normativa. O Comité Gestor do
Plano faz as vezes do GTI, ¢ o setor de gerenciamento no “nivel estratégico do
governo”, que, conforme discutimos neste capitulo, tem uma atuagdo pifia. Braco
executivo do Comité Gestor, a Geréncia Regional é a instancia com visdo global do
plano, é orientada para sua implementacdo e possui representacdes em Brasilia e nas
mesorregides para trabalhar de forma horizontal e garantir representacdo em toda
regido. E coordenada pelo governo federal e articula com governos estaduais,
municipais e com a sociedade, apesar de sua composicdo ser estritamente
governamental. O Conselho Gestor do Plano é o 6rgdo maximo de monitoramento e
discussdo de implementacao das acdes do plano, composto paritariamente por governo e
sociedade. E previsto que este Conselho organize uma conferéncia anual para avaliacio
da execucdo do plano. Por fim, a instancia de participacdo ativa da sociedade: o Forum
Regional e os locais. De acordo com o plano, os féruns possuem as seguintes
atribuigdes:
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Os féruns funcionardo como instancia de participacdo e controle social e como canal
de interlocucdo das comunidades locais com o0s governos participantes, federal,
estaduais e municipais, e terdo papel importante na construgdo dos objetivos,
prioridades, metas e estratégias do desenvolvimento dos territérios integrados pela
BR-163. Terdo também papel relevante na elaboracdo e acompanhamento da
implementacdo das acBes do Plano, orientando-as e propondo adequagdes as
realidades locais, considerando suas especificidades em termos sociais, culturais,
econdmicos e ambientais (Brasil, 2006, p. 135).

Em uma explicacdo breve sobre cada caixa desse contrato de gestdo e de suas funcdes,
chegamos a conclusdo de que o governo declarou a dependéncia social num formato
corporativo, de cooptacdo e de distanciamento da sociedade em relagdo as instancias
estratégicas de tomada de decisdo. Os foruns funcionam conforme as orientacGes do
governo federal e, apesar de terem funcbes de elaboracdo e acompanhamento da
implementacdo do plano, séo totalmente dependentes de informagdes governamentais e
do que ¢ decidido nas “caixas” superiores. Além disso, 0 modelo retalhou o ciclo das
politicas publicas, criando grupos aparentemente estanques, com competéncias
especificas, que dificilmente conseguirdo estabelecer um fluxo de informacdo de
qualidade e constante, necessario no processo das politicas publicas.

A despeito de ser debatido com a populacéo local durante as consultas publicas -
onde eram apresentadas as versdes preliminares do plano - e do comprometimento do
governo em efetuar alteracbes em sua estrutura, 0 modelo de gestdo apresentou uma
estrutura burocratica engessada, em que as esferas de tomada de decisdo politica
encontravam-se muito distantes dos foruns sociais regionais. Na leitura das liderancas,
ndo seria possivel cumprir as funcdes a eles delegadas nos foruns, pois, pela estrutura
do modelo, quando seus relatorios de avaliacdo e ajustes de implementacdo do plano
chegassem ao alcance dos tomadores de decisdo ja seriam desatualizados. A funcéo de
avaliacdo também seria comprometida por esse distanciamento, pois ndo havia canais de
comunicacdo fluidos entre sociedade e governo que pudessem fornecer informacgtes a
primeira do que é elaborado e posto em pratica em termos de politicas publicas para a
regiao.

O modelo de gestdo é o ponto crucial do plano, ou seja, é um contrato politico-
social. E por meio dele que se pode medir o compartilhamento do poder, até onde age o
Estado e qual o alcance da intervencdo social. Infelizmente, a primeira impressao nao
foi positiva, pois esse modelo deixou a sociedade uma atuacdo muito distante daquela

dos atores principais, ou seja, dos formuladores de politicas publicas.

129



Com esta situacdo e apds tantos ganhos no envolvimento com o Estado, o
Consércio de Desenvolvimento Socioambiental pela BR-163 (CONDESSA), ainda em
2006, fez uma campanha para pressionar 0 governo a rever o que estava estabelecido
naquele modelo. Em dezembro de 2007, o governo federal, por meio do Decreto 6.290,
tentou expandir as responsabilidades e participacdo sociais, porém as alteracdes foram
infimas e a gestdo compartilhada ainda conferia plenos poderes de decisdo politica ao
Estado. Foi por meio deste Decreto que o governo de fato instituiu o plano, um ano e
meio apds o seu lancamento. Isso causou revolta em diferentes integrantes dos
movimentos, muitos abandonaram a luta, pois se sentiram trapaceados, enganados.
Durante esses seis anos de mobilizacdo, oscilantes devido as mudangas que aconteceram
no contexto politico e na prépria disposicao da sociedade em participar, 0 compromisso
do governo ficava cada vez mais frouxo, nada era feito em termos de efetivagcdo do

plano e de suas agdes.

No ano de 2008, a sociedade local, cambaleante devido a descrenca que crescia
em relacdo a acdo governamental, conseguiu mobilizar-se novamente no intuito de
avaliar em seus polos quais eram as demandas mais criticas da populacdo e de se
organizar novamente para cobrar do governo a implementacdo do que foi estabelecido
no plano. Em outubro do mesmo ano, foi realizado um grande evento em Santarém,
organizado pelo CONDESSA, onde foram apresentadas ao governo federal, estadual e
municipal as demandas emergenciais para a regido. Registraram a presenca de mais de
200 representantes sociais de todo o eixo da BR-163, todos os representantes do
governo estadual e municipal estavam presentes, porém, do governo federal, foram ao
evento apenas representantes dos 6rgdos publicos tradicionalmente compromissados
com a regido*’, apesar do convite ter sido estendido a quase toda Esplanada dos
Ministérios. Neste evento, os membros do CONDESSA cercaram o governo de forma a
cobrar fortemente a criagdo do férum social, para que a sociedade pudesse cumprir suas

funcbes, designadas pelo préprio plano, de monitorar e auxiliar em sua implementacao.

Em marco de 2009, a Casa Civil da Presidéncia da Republica convidou os

representantes sociais para a primeira reunido do forum social, que aconteceu em

17 Foi registrada a presenca de representantes da Casa Civil, da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, do MMA, MIN, MDA, ainda que a representante desse Gltimo Ministério ndo
soubesse responder adequadamente as questdes a ela postas.
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Brasilia. Estavam presentes representantes dos foruns de todos os polos da area de
influéncia da rodovia, com uma formacdo heterogénea: setor social, produtivo e
governamental. Em julho do mesmo ano, foi realizada a reunido no polo do BAM, a

qual vamos avaliar.

O encontro com a sociedade aconteceu em dois dias: o primeiro foi uma reunido
com os representantes do forum social e, no segundo dia, haveria um seminario com
toda a populacdo local para discutirem os problemas da regido. No primeiro dia, a
sociedade esperava que 0 governo apresentasse uma planilha com dados sobre o
processo de implementacdo das inimeras atividades propostas no plano. Entretanto, a
dindmica estabelecida pelo governo foi de apresentar a sociedade novos e antigos
programas governamentais que pudessem ser Uteis para aquela area. Para o0s
representantes sociais regionais do forum de gestdo do plano — IPAM, FETAGRI-BAM
e CEFT-BAM -, aquilo foi um descalabro:

a reunido deveria, pelo menos, pautar acdes de gestdo, de execu¢do do plano, o que é
que esta sendo feito. “Nos [governo] estamos fazendo isso”. E nds [sociedade],
precisamos saber se nds estamos no caminho certo, se essa € a prioridade... Pra mim, o
funcionamento do comité tinha que ter isso, mas ai vocés [governo] vém fazer palestra

do que é isso, do que é lei, do que é gestdo... sabe, o férum ndo é pra isso, é pra
acBes... Tem varios eventos que ele pode estar vindo aqui pra fazer isso**®

Ja havia passado trés anos desde o lancamento do plano, um ano e meio desde sua
institucionalizacdo, e a Casa Civil com o Ministério da Integracdo Nacional,
responsaveis pela coordenacdo do plano, ndo conseguiam apresentar nenhuma acao
efetiva para a regido. Outra reclamacdo foi a falta de capacidade de articulacdo do
governo, de seriedade e vontade politica para fazer as propostas e o forum funcionar.
Para a reunido do férum e para o seminario com toda a populagédo da regido, o0 governo
federal ndo conseguiu mobilizar praticamente ninguém do governo estadual nem
municipal, além de que, os atores sociais presentes foram todos convidados pelo IPAM
e CEFT-BAM, inclusive com custos financiados por eles, visto que as distancias entre
0S municipios da regido sdo enormes, sao dias de barco, transporte mais comum naquele

local.

118 Entrevista com Rosana Costa, coordenadora de projeto do Instituto de Pesquisa Ambiental da
Amazbnia — IPAM. Santarém, julho de 20009.
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Para a reunido, o governo federal trouxe representantes de Ministérios e
Secretarias que, “falavam para o vento e nos deixavam a ver navios” (reclame de uma
lideranca social presente na reunido do férum), pois o que apresentavam
verdadeiramente ndo condizia com as necessidades priorizadas para a regido. Segundo
representante do MIN, ele reconhece que os Ministérios vdo até a regido e expGem
programas que ndo tém “nada a ver” com os interesses da populagdo local, mas ele
justifica isso como uma falta de sensibilidade do Ministério que o fez, e ndo como uma
falta de articulacdo da coordenacédo do plano.

Para o seminério, o governo federal, de improviso, convidou um representante
do INCRA de Santarém para responder ao principal problema que era a regularizacao
dos assentamentos. Porém, esse problema ndo pdde ser discutido, pois ndo havia
nenhuma pessoa da Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SEMA) competente para
fornecer esse tipo de informagdo. A SEMA é o 6rgdo estadual responsavel pela licenca
ambiental necesséaria para o inicio do processo de regularizagdo fundiaria. Enfim, eram
descompassos a todo momento. Por parte do governo, estavam fazendo o seu trabalho,
conscientes de que havia falhas, mas as tratavam como naturais do processo. Por parte
da sociedade, mais um motivo para desacreditar:

A questdo das audiéncias s6 vem tornar publico o que estd planejado. Foi o que eu
falei ontem na reunido: isso aqui, a questdo das audiéncias, simplesmente fazem...
“ndo, aqui tem a presen¢a do movimento social, olhe a lista de presenca ¢ vé quem
estava 1a, fulano, fulano, fulano”. Ai tem muitas coisas que eu concordo e muitas
coisas que eu discordo exatamente porque as coisas ja planejaram, entdo vamos levar
agora pro publico pra poder eles tomarem ciéncia do gque esta acontecendo. Parceria
mesmo nas decisées, nunca aconteceu™™.
Em principio, a estrutura de tomada de decisdo deveria se fragmentar e expandir,
aumentando a multiplicidade participativa de formas de governo. Mas o que
observamos € um aparato que monopoliza as decisdes concernentes a sociedade e
efetivamente remove aqueles que serdo afetados pela politica do controle das decisdes.
O que acontece é uma proposta participativa de fachada com um aparente

compartilhamento de poder.

Nos espacos de encontro de institui¢cbes politicas com as demandas coletivas, 0
que se observa é o surgimento de arenas de conflito e Melucci (1996) nos ajuda a

explicitar o por qué:

119 Entrevista com Maria Rosa, FETAGRI-BAM. Santarém, julho de 2009.
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The public space becomes the arena for the contended definition of what is political,
that is, of what belongs to the polis. Its chief function is to bring into the open
discussion the issues raised by the movements and promote their collective conception
— not to institutionalize movements, but to enable society as a whole to assume its
inner dilemmas precisely as its own, to transform them into politics (literally, into
something concerning the polis). In other words, it is in the public space that the issues
are subjected to negotiation, forwarded for decision-making, and thus transformed into
possibilities of change without, however, annulling the specificity and autonomy of
the conflictual actors in the process (Melucci, 1996, p. 221)

O governo federal, em linhas gerais, percorreu 0 caminho oposto que propde Melucci,
pois 0 que analisamos foi a institucionalizacdo da acdo coletiva, por meio do plano, e
todas as atividades do governo com a sociedade foram guiadas por essa
institucionalidade, sem promover o carater politico, publico dos conteidos sociais. O
processo de negociagdo seguido de tomada de decisdes ndo acontece quando 0 governo
leva a sociedade decisGes ja tomadas para serem “legitimadas” e chanceladas pelo
coletivo, isso ndo é politica na concepcdo que foi adotada nesta dissertacdo. O campo
social foi desconhecido como arena politica e destituido de importéncia politica.

Os espacos de encontros que foram organizados pelo governo constituiram-se,
na tipologia de Nancy Fraser (1992), em espacos fracos, onde o monopdlio e o controle
das decisdes permaneceram com o0s atores politico-institucionais, sem partilha, sem
resultados nem deliberacfes que vinculam politicamente 0s governantes. J& nos espagos
societais, onde as decisdes eram mandatorias, o0 coletivo negociava e os resultados eram
alcancados de forma publica, na esséncia da palavra, os conflitos eram menores e 0s

espacos podem ser considerados como fortes.

Apesar dos esforcos para a implantacdo de uma gestdo participativa, para mudar
os padrdes do exercicio politico da sociedade em questdo, de estimular a sociedade a se
mobilizar e a acreditar que era possivel construir politicas de forma partilhada,
respeitando as peculiaridades da regido amazonica, o funcionamento dos espacos de
encontro entre sociedade e governo, no caso apresentado, demonstraram a baixa
qualidade da pratica participativa do governo do Partido dos Trabalhadores. Esse fato
se justifica pelas limitacGes do Estado, conforme destacamos ao longo deste capitulo, a
saber: a alta fragmentacdo do Estado, as autonomias particulares, a auséncia de vontade
politica forte e orientadora para uma nova cultura de gestdo politica, a baixa

institucionalidade do plano e dos 6rgdos com ele comprometidos, além do ineditismo da
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acdo tanto para o governo federal quanto para a sociedade ao que se refere a ampliacédo
de mecanismos de participagéo.

Numa visdo critica, os resultados de suas a¢Oes foram: ampliar os canais de
participacdo, porém com baixa qualidade; institucionalizar em documentos
governamentais as demandas sociais e toda uma acdo coletiva sem avancar na
implementacdo dos compromissos assumidos; criar grupo de trabalho interministerial
com representacdo multipla e esvaziada; e, propor uma gestdo de dependéncia social.

Como vimos no primeiro capitulo, ainda que essa experiéncia tenha sido
problematica, foi importante para 0 amadurecimento da acéo coletiva dos movimentos
sociais do eixo de influéncia da BR-163, especificamente do p6lo do Baixo Amazonas,
pois, pela primeira vez, aquela gente esquecida se fez ouvir. Mas na analise da atuacéo
do Estado, o comprometimento e a atuacdo politica foram inexpressivos; o
compartilhamento de projetos foi aparente, ndo acontecendo de fato. Esses
acontecimentos reverberaram na acgdo social, suscitando duvidas a respeito de seu
carater autbnomo e sobre a cooptacdo que o Estado exercia sobre aquela sociedade,
porém vimos que 0s movimentos sociais relativizaram sua autonomia de forma a

garantir alguma eficacia politica para os objetivos perseguidos.

Em relacdo ao Estado, a atuacdo desarticulada do governo para a criacdo do
forum social e implementacédo das acbes do plano, conforme o seu modelo de gestéo,
refletiu todos os problemas ja apontados durante o processo de formacdo do GTI e de
elaboracdo do plano. Sem davida, essa situacdo foi negativa para que 0 governo

alcancasse eficacia politica em seu intento.
5. Consideracoes finais

Questionados sobre as dificuldades de implementacdo do Plano da BR-163, 0s
representantes governamentais deram respostas que caminhavam para uma mesma
direcdo. Analisemos as narrativas feitas deste processo. Segundo o coordenador

politico:

Tem uma disritmia na implementacdo do plano. Aconteceu isso por alguns fatores: o
primeiro foi que o plano nasceu junto com a proposta de pavimentagédo da estrada. (...)
E o projeto de pavimentacdo da estrada parecia que em trés, quatro anos ia ser feita
(...) o que aconteceu foi que houve uma demora significativa para o governo definir a
forma como ia fazer a pavimentacéo (...). Somente neste ano, 2009, [seis anos apds 0s
primeiros debates do governo Lula sobre a pavimentacdo da rodovia] é que nos
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teremos, hoje ndo temos, mas até o final do ano deveremos ter todas as situagdes de
licenciamento e contratacdo da obra resolvidos.(...) N6s penamos, acho que isso
derivado, boa parte, de uma incapacidade do governo, no geral, na parte em que tinha
que executar politicas (...) Ele estava bastante desestruturado, a quantidade de obra de
infra-estrutura que se langou, que se comprometeu a fazer, ndao tinha rebatimento na
capacidade que o Ministério dos Transportes e DNIT*? tém de operar isso. E operar

também, para fazer o licenciamento, ndo s6 com a obra, mas com toda a contratacdo
121

Na otica do coordenador técnico:

(...) E uma tarefa dificil, ha duas reunides que nds estamos para levar o Ministério das
Minas e Energia (...). E um 6rgdo de governo e simplesmente ndo apareceram nas duas
reunides. Numa, ndo deu resposta, noutra, disse que ndo ia. Ai eu falei com o Johaness
[Casa Civil] “olha, se o pessoal ndo for, eu também ndo vou, eu t6 fora, porque ai ndo
tem condigdes”. Qual € a legitimidade politica que a gente tem se o proprio 6rgao do
governo vira as costas pra gente? (...) Esse tipo de problema € recorrente, ou seja, as
organizagdes de trabalhadores, movimentos sociais, 0 empresariado ja descréem da
capacidade do governo de ter essa atuacao articulada e a gente acaba... a gente faz um
trabalho danado no sentido de convencer de que é possivel que tenha, mas é como se
tivesse dentro do proprio governo uma série de instituicbes ou sabotando,

praticamente sabotando tudo isso, ou trabalhando de forma muito fria, pouco

compromissada e que gera, aumenta essa descrenca'®.

Nessas narrativas, encontramos 0s elementos principais que ameagam a autonomia do
Estado de pdér em pratica alguns de seus programas: o embate de projetos politicos, a
baixa capacidade institucional, o transito de pessoas nas instituicbes-chave durante os
processos de elaboracdo e implementacdo do plano, além da falta de vontade politica.
Neste sentido, o intento inicial do governo de modificar uma cultura politica, ja
estabelecida, de implementar obras de infra-estrutura na Amazonia, conforme exposto
na introducdo deste capitulo, e de realizar essa mudanca de forma a incluir a populacao
local foi posto em xeque. Ja no processo de elaboracdo do plano, os problemas que se
estabeleceram eram sinais do que estaria por vir durante seu processo de

implementacao.

A principal questdo deste capitulo foi sobre a capacidade politica e autdbnoma do
Estado em implementar o plano da BR-163, mas até agora, ndo conseguimos falar da
implementacdo em si, porque ela ndo aconteceu. A institucionalizacdo do modelo de

gestdo seria 0 marco para a implementacdo do plano, mas como analisado, ele nao

120 Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes.
12! Entrevista com Johaness Eck, Casa Civil da Presidéncia da Republica. Brasilia, setembro de 2009.
122 Entrevista com Jalio Miragaya, MIN. Brasilia, setembro de 2009.
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funciona. Segundo representantes da Casa Civil e do MIN, muita “coisa” estd sendo
feita na regido, mas ninguém consegue monitorar, controlar essa “coisa”, nem mesmo

eles.

O MMA, na gestdo da Ministra Marina Silva, teve varias pessoas, em momentos
diferentes, discutindo e articulando politicas para o eixo de influéncia da BR-163, mas
apenas uma acdo significativa foi realizada: a criacdo do mosaico de unidades de
conservagdo da Terra do Meio, que quebrou toda a logica de penetracdo e de
desmatamento numa regido muito vasta de floresta amazonica, que faz parte do eixo de
influéncia da rodovia. Esse foi considerado o grande feito para a regido. Mas de acordo
com representante da SAE, esse fato ndo tem “nada a ver” com o plano da BR-163:

Quando mataram a irma Doroty Stang, o Capobianco [ex-Secretario de Biodiversidade
e Florestas - SBF - do MMA] viu uma janela de oportunidade, chegou pra Marina
[ministra] e no6s trabalhamos 14 na SBF a toque de caixa, montamos 0s projetos e

criamos toda aquela comunidade, aquele mosaico e fechamos a Terra do Meio.

Genial! Tem nada a ver com o plano da BR-163, mas foi isso que aconteceu na regido,

s6. O resto ndo tem nada’®,

Dados os problemas narrados pelos proprios representantes governamentais, vamos
analisd-los de forma a compreender a autonomia do Estado para “implementagdo” do
plano, ja considerando que esta é relativa. Posto em tela que a relacdo entre Estado e
sociedade € imbuida de conflitos e que a disputa de projetos politicos causa tensdes
constantes na arena politica, optamos por avaliar a autonomia relativa do Estado como o
resultado de um contingente de conflitos, ocorrendo em trés dimensdes: entre as
proprias instituicdes estatais, que reconhecem que, pela natureza fragmentada do
Estado, haverd dificuldade das instituicbes governamentais em lidar com as
transformacdes sociais e com meio externo; entre 0s objetivos que devem guiar as acoes
do Estado; e, no conflito entre érgdos governamentais e atores sociais cujos interesses

sdo adversamente afetados pelas politicas publicas.

No caso estudado, a chave para a compreensdo da autonomia estatal encontra-se
principalmente nas duas primeiras dimensfes acima expostas. Analisamos que a tensao
entre 0s 0rgdos publicos de natureza e tradicdes conflitantes impediram o governo de
implantar os objetivos tracados para a gestdo e execucdo do plano. Isso esta em direta

ligacdo com os embates politicos, no qual o projeto democréatico-participativo pareceu

123 Entrevista com Alberto Lourenco, SAE. Brasilia, setembro de 2009.
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declinar diante de outros interesses governamentais. Quando assumimos que a
autonomia do Estado é relativa no sentido de que este se torna autbnomo sob certas
condicOes da sociedade, a0 examinarmos a sociedade verdadeiramente interessada no
plano, encontramos a populagéo local mais carente do eixo de influéncia da BR-163 e
ONGs socioambientalistas focadas na preservacgao socioambiental da Amazonia. Atores
que historicamente lutam contra interesses puramente econémicos que geraram muitos

danos a populacdo e ao ambiente amazonicos.

Disso, concluimos que apesar do governo do PT, no inicio de sua gestdo,
perceber que o modelo econdmico precisava ser substituido por outro sustentavel, com
atencdo a populacéo local, ele ndo conseguiu implementar seu projeto. Ou seja, o Estado
foi capaz de escolher seus objetivos, mas se perdeu no jogo das disputas politicas. Neste
sentido, este Estado foi instrumentalizado, continuou apoiando o setor produtivo e 0
grande capital, de forma que a sua engrenagem funcionou num direcionamento
contrario ao beneficiamento social, isso agravado pela baixa institucionalidade politica
do aparato estatal brasileiro, em especial dos principais 6rgdos envolvidos no processo

de gestdo do plano.

O troca-troca de pessoas nos Ministério, que ndo davam continuidade ao ciclo
das politicas publicas e a falta de vontade politica em mudar um modelo tradicional de
implementacdo de obra de infra-estrutura na Amazonia colocou em xeque a capacidade
autdbnoma de transformacdo do Estado brasileiro e do governo do PT. Além de que o
plano tornou-se um projeto de pessoas e nao de instituicGes, conforme exposto na
citacdo inaugural deste capitulo, com excecdo do MMA ,que esteve presente em bloco

nos diferentes embates para a defesa do plano, apesar de sua fragilidade institucional.

O debate sobre a autonomia e sua relatividade aponta para a diversidade de
interesses e praticas dentro do Estado, para uma série de elementos internos que, de
certo modo, definem esse Estado: interesses, mudancas de comando, descontinuidades,
limites burocraticos, diferencas com a sociedade civil, dentre outros. O fato da
elaboracdo do plano ter sido um processo embaracoso internamente e no debate com a
sociedade civil - além da avaliacdo que permite enxergé-lo como “balofo” ou como uma
lista de desejos, sem funcionalidade politica - diz muito da prépria nogdo de
implementacdo do plano e da capacidade de governos fazerem valer suas politicas e

demandas historicas. O Estado, com suas travas, politicas, interesses e heterogeneidades
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impedem, desde a formulacéo, certas a¢des. A autonomia do Estado, de cada parte dele,
com seus interesses distintos, partes variadas, acaba sendo um limite para a
implementacdo de certas politicas de governo. A autonomia de uma parte do Estado, a
mais conservadora ou de caradter econémico, impediu a autonomia de outro, a

socioambiental.

Por fim, 0 que observamos é que as praticas continuam as mesmas. Os projetos
de obras de envergadura continuam em processo de implementagdo na Amazobnia, a
experiéncia social/politica do plano da BR-163 ndo foi replicada em nenhuma das
regibes onde esses projetos serdo executados. As reivindicagdes das associacOes
populares serviram apenas como matéria-prima para o governo desenhar uma politica e
ndo como um compromisso a ser vencido. A énfase do PT nos grupos sociais
organizados, minoritarios, foi substituida por um estilo de gestdo focado no poder
Executivo “enquanto instancia de negociacao de multiplos e divergentes interesses”, ou
seja, apesar do fortalecimento dos mecanismos de participacdo, as decisdes estavam no
interior do Estado, com multiplos interesses. Enfim, muita expectativa social para pouca

capacidade politica.
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Concluséo: Os usos da(s) autonomia(s)

Para seguir a praxe de trabalhos académicos, poderiamos optar por iniciar estas
consideraces finais retomando e esclarecendo os problemas que motivaram a pesquisa
e 0s argumentos aqui desenvolvidos. Em seu lugar, optamos por caminho alternativo,
langamos uma questdo provocativa: o que significa autonomia? Por uma questdo de
coeréncia, concluimos que, de pronto, uma resposta direta e Gnica ndo seria possivel,
tampouco suficiente. Ao percorrer as trilhas seguidas ao longo deste trabalho,
responderiamos que depende do referencial. Em uma palavra, autonomia é um conceito

dinamico.

Para 0s movimentos sociais, autonomia foi revelada como uma estratégia; para
as organizacdes ndo-governamentais — ONGs, a autonomia seria possivel se sua
existéncia ndo fosse intrinseca aos recursos externos, tanto financeiros quanto
relacionais; ja para o Estado, a autonomia nos pareceu ser o embate de projetos politicos
gue, nNO NOsso caso, tendeu mais para uma instrumentalizacdo do proprio Estado do que
para a relatividade de suas autonomias particulares. Essa conclusdo s6 foi possivel
porque fizemos uma incursdo as diferentes teorias sobre acdo coletiva, sociedade civil e
sobre o Estado. Cada uma, conforme o seu uso e o ator em analise, levou-nos a lugares

distintos sobre os significados da autonomia e da relagcdo entre Estado e sociedade civil.

Para iniciarmos a pesquisa, foi preciso estabelecer uma compreensdo minima
sobre autonomia e eficacia politica. Trabalhamos o conceito de autonomia como a
capacidade de membros da sociedade civil de articular com o sistema politico sem
perder sua identidade, estratégias, o formato de sua acdo e capacidade de mobilizacdo,
considerando que o contexto é determinante para a construcdo da autonomia.
Reconhecemos ainda que essas categorias sdo dinamicas, oscilando ao sabor das
necessidades dos movimentos em alcancar eficacia politica para a realizacdo de seus
interesses. Entretanto, vale ressaltar que se deve estabelecer um equilibrio para que sua
capacidade autbnoma ndo se transforme em dependéncia. Por eficacia politica,
entendemos que é a conquista dos objetivos pelos quais a sociedade civil se organiza e

se pde na luta, é o retorno politico de suas acdes.
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Em busca da eficacia politica em suas a¢6es, assumimos que a sociedade deve se
relacionar com o Estado. Cabe questionar, porém, até que ponto a sociedade deve
investir nessa relagdo para que ndo se torne um instrumento do Estado ou dele
dependente. No primeiro capitulo, utilizando a teoria de estrutura de oportunidade
politica (EOP), de tradicdo norte-americana, e a teoria dos novos movimentos sociais
(TNMS), européia, construimos um argumento proprio sobre o que seria autonomia

para 0s movimentos sociais estudados.

A EOP preconiza que, para se tornar autbnomo, 0 movimento social deve
manter-se alinhado a diversas instituicbes e de diferentes tipos, assim ndo se tornaria
dependente de nenhuma em especifico. Para a TNMS, encontra-se autonomia
justamente na capacidade dos movimentos sociais de manter uma unidade coletiva que

ndo comprometa o grupo, ainda que essa seja dinamica conforme o contexto.

Para 0 nosso caso, se utilizassemos apenas uma dessas teorias, ndo teriamos
éxito na analise, portanto, compartilhamos suas referéncias e construimos um novo
argumento para autonomia: um equilibrio entre estrutura (recursos internos e
identidade) e conjuntura (recursos externos e estratégia). Dessa forma, conseguimos
avaliar que os movimentos sociais utilizaram sua autonomia como uma estratégia para
alcancar eficacia politica na luta que assumiram. Ou seja, sua estratégia foi aliar-se a
membros externos ao seu grupo, as ONGs, para alcancar a instancia governamental,
ainda que isso tenha Ihe custado uma relativizagdo na autonomia, portanto, mudancas
em sua identidade. Neste sentido, a autonomia foi uma estratégia. Ao se relacionar com
0 governo, engquanto sua estratégia fazia sentido, 0s movimentos sociais permaneceram
na luta, porém quando perceberam que a relatividade da autonomia ndo era mais

coordenada por eles, mas imposta pelo Estado, suas taticas mudaram.

Para as ONGs, ainda que utilizassemos o recurso da TNMS para justificar a
identidade como referéncia para a autonomia, tivemos que nos arvorar em outros
conceitos, como o postulado por Landim (2002) de que a identidade das ONGs é
situacional, conforme o tipo de relacdes que constroem, portanto, também o é sua
capacidade auténoma. A autonomia das ONGs é bastante vulneravel ao contexto
externo, especialmente em relacdo aqueles que financiam seus projetos: agéncias e
organizagdes internacionais, o setor corporativo e o Estado. Como as ONGs advogam

em nome de uma coletividade, por meio dos direitos difusos, elas alegam representar
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alguns interesses, no caso estudado, dos movimentos sociais do pdlo BAM. Entretanto,
como observamos, essas organizagdes ndo possuem vinculo organico com 0s grupos
sociais e, pela sua autonomia vulneravel, o argumento de sua representatividade é uma
contradicdo. Neste capitulo, concluimos que as ONGs representam seus proprios
interesses e bandeiras que sdo em parte definidos por seus financiadores e suas equipes

diretivas, ou mesmo, como vimos, por suas relag@es politicas com o Estado.

Ao estudarmos a atuacdo do Estado durante este processo, aplicamos, como
ponto de partida, um conceito simples para autonomia: a capacidade do governo de
implementar suas escolhas num Estado capitalista composto por heterogeneidades,
diferentes projetos politicos e a disposi¢do de conjunturas globais internacionais que
alteram estratégias governamentais. Auxiliados na discussédo de heterogeneidade da
sociedade civil e do Estado e utilizando como aporte tedrico o conceito de projetos
politicos, percebemos que a no¢do de autonomia caminhava para uma logica de embate
de projetos politicos, criando autonomias particulares no interior do Estado. Essas
autonomias poderiam ser relativas se observassemos um equilibrio no embate dos
projetos politicos. Mas, 0 que avistamos, no nosso estudo de caso, foi a
instrumentalizacdo do Estado, garantindo o modus operandi tradicional e mais
conservador, em prejuizo do projeto politico democratico-participativo, ainda que se

trate de um governo do Partido dos Trabalhadores, dito popular.

Neste sentido, a contribuicdo que procuramos deixar com este trabalho é
principalmente tedrica: a autonomia € um caminho para pensarmos estratégias e praticas
politicas, tanto no campo social como no politico. Trata-la como um valor absoluto, que
se perde ou que se ganha, seria continuar na mesma tradicdo das discussdes suscitadas
ha décadas atras, de cooptacdo ou instrumentalizacdo social, com uma visdo do Estado

como “encarna¢ao do mal”.

Dialogando com as teorias expostas ao longo deste trabalho, concluimos que
autonomia € um conceito dindmico, que se constréi a partir das praticas politicas
conduzidas por atores distintos e diversos e em contextos especificos. As autonomias,
principalmente numa relacdo entre sociedade e Estado, sdo construidas, relativizadas,
instrumentalizadas, anuladas conforme a busca de eficacia politica, que sé pode ser

determinada por aqueles que a buscam.
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